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RESUMO

O Brasil € um ator historicamente importante nas discussdes internacionais sobre
florestas a medida que detém recursos naturais vastos e uma grande biodiversidade,
além da maior parte do importante bioma Amazénia (61,9%). O regime internacional
do clima, por sua vez, consolidou-se no decorrer dos anos como um importante
espaco de discussdo das florestas, dado o papel delas na estabilizagao climatica
enquanto fontes, sumidouros e reservatorios de carbono. O presente trabalho tem
como objetivo analisar as modificagées do posicionamento do Brasil nas discussdes
sobre florestas no regime internacional do clima, com foco na atuacado do pais nas
Conferéncias das Partes (COPs) da Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudangas Climaticas (CQNUMC), entre 1997 e 2021. Busca-se, para além disso,
estabelecer a classificacdo desse posicionamento durante o referido periodo,
através do papel desempenhado pelo Brasil no regime, relativamente a matéria
florestal. Sendo assim, a atuagao brasileira entre 1997 e 2005 caracterizou-se pela
postura de Estado-veto nas negociagdes. Em 2006, modificou-se, adotando uma
posicao propositiva que perdurou até 2017. Por fim, observou-se uma mudanca
brusca de papel em 2018, que levou a classificacdo do Brasil como um “Laggard
State” nas discussodes de florestas e clima no periodo entre 2018 e 2021.

Palavras-chave: Florestas. Politica Internacional Ambiental. Regime Internacional

do Clima. Regime de Florestas. Relagdes Internacionais do Brasil.



ABSTRACT

Brazil is a historically relevant actor in global discussions on forests inasmuch as it
has vast natural resources and great biodiversity, in addition to most of the important
Amazon biome (61.9%). The international climate regime, for its part, has been
consolidated over the last years as an important space for discussions on forests,
given their role in climate stabilization as sources, sinks, and reservoirs of carbon.
The present work aims at assessing the changes in Brazil's position regarding
discussions on forests in the framework of the international climate regime, with
emphasis on its performance at the Conferences of the Parties (COP) of the United
Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCC), from 1997 to 2021. It
was sought, likewise, to classify the different roles played by Brazil in the referred
period. From this, it was concluded that the brazilian position between 1997 and 2005
was characterized by veto. In 2006, it has changed, with the adoption of a propositive
position, which lasted until 2017. In 2018, there was a sudden change, which has led
to Brazil’s classification as a “Laggard State”.

Key Words: Forests. International Environmental Policy. International Climate
Regime. Forests Regime. Brazil's Foreign Relations.
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1 INTRODUGAO

As florestas apresentam uma fungao ecoldgica multipla no equilibrio climatico
e ecossistémico global, contemplando a estabilidade dos solos, do clima e de
inumeras espécies, no papel de habitat (MELLO, 1999). Economicamente, a riqueza
das florestas em recursos genéticos mostra-se essencial no fornecimento de
materiais agricolas e médicos, devido a vasta diversidade de plantas,
microrganismos e animais, que compdem 80% de toda a biodiversidade terrestre do
planeta (WORLD WIDE FUND FOR NATURE — WWEF, 2021).

Os riscos que correm as florestas em pé foram evidenciados como um dos
problemas ambientais globais a partir de 1980, quando, de acordo com dados da
FAO (Food and Agriculture Organization), houve o aumento desenfreado do
desmatamento, que atingiu, naquela década, uma média anual de 4,6 milhdes de
hectares (FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION — FAO, 2021). Em meio a
aceleracao dos movimentos ambientais globais e a preocupagao da ciéncia com a
perda das areas florestais, observada entre 1980 e 1990, verifica-se a ascensao do
envolvimento da politica e da governanga internacional com as florestas, que
resultaram, neste mesmo periodo, no desenvolvimento de instrumentos, programas
e acordos relativos ao tema (ABDALA, 2007).

A concepgao de regimes internacionais passou a ser tratada pelos diferentes
tedricos das relagdes internacionais a partir da década de 1970, refletindo as novas
configuragbes do sistema (CONCEICAO; VALDEVINO, 2016). Entre as defini¢des,
tem-se a proposta por Keohane e Nye (1977, p. 19, tradugao nossa), que coloca os
regimes como “conjuntos de arranjos de governanga” que incluem “redes de regras,
normas e procedimentos que regulam comportamentos dos atores e controlam os
seus efeitos”.

Outra definigao classica, consistente com a formulagdo de Keohane e Nye
(1977), é a de Stephen Krasner, que define os regimes internacionais como
“principios, normas e regras implicitos ou explicitos e procedimentos de tomada de
decisdes de determinada area das relagdes internacionais, em torno dos quais
convergem as expectativas dos atores.” (KRASNER, 1982, p. 186). Stephen Krasner

ainda conclui:

Os principios sdo crengas em fatos, causas e questdes morais. As normas
sdo padroes de comportamento definidos em termos de direitos e
obrigagbes. As regras sao prescrigdes ou proscrigdes especificas para a
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acdo. Os procedimentos para tomada de decisbes sado praticas
predominantes para fazer e executar a decisdo coletiva (KRASNER, 2012,
p. 94)

Para o autor, os regimes sao, portanto, criagbes sociais com o intuito de gerar
discussbes multilaterais, nas quais convergem as expectativas dos atores, e
produzem como resultado ideal o comprometimento através de um acordo ou tratado
internacional (KRASNER, 2012).

A partir do crescimento em numero e fungao das organizagdes internacionais,
bem como da inter-relacdo entre elas, Raustiala e Victor (2004) desenvolvem o
termo “complexo de regime”, conceituado, nas palavras dos autores, por “Uma
matriz de instituicbes parcialmente sobrepostas e nao hierarquicas governando uma
area tematica especifica” (RAUSTIALA; VICTOR, 2004, p. 279, tradugcdo nossa).
Sendo assim, o complexo de regime define-se por um conjunto de regimes
especializados ou outros arranjos de governanga, mais ou menos ligados entre si,
que as vezes reforcam um ao outro; por outras vezes, contudo, se sobrepdem e
conflitam entre si. Giessen (2013) afirma que o regime internacional de florestas é
complexo, dado seu carater fragmentado e a existéncia de uma miriade de arranjos
e instrumentos internacionais que se sobrepdem.

No debate tedrico e académico, ndo ha consenso sobre a existéncia de um
regime internacional de florestas propriamente dito. Enquanto algumas vertentes
consideram a existéncia de um regime (HUMPHREYS, 2006), outras denominam
essa numerosidade de instrumentos um “n&o-regime” (DIMITROV, 2005). Em uma
abordagem intermediaria, essa estrutura seria, na verdade, um “quase-regime de
florestas” (CARVALHO, 2010). Independentemente disso, o Brasil emerge, nesse
contexto, como um ator importante e singular nas discussdes, a medida que detém,
em seu territorio, recursos naturais vastos e uma grande biodiversidade. Abrigando,
também, a maior parte do bioma Amazénia (61,9%) e a maior floresta tropical do
mundo (SANTOS; SALOMAOQ; VERISSIMO, 2021).

O regime internacional de florestas que emerge através da criagdao de
instrumentos sobre o tema, a partir de 1980 e, sobretudo de 1990, é caracterizado
pela fragmentagéo e pela sobreposi¢cdo. Durante a Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD), a Rio 92, houve a tentativa
de alcancar um acordo vinculante exclusivo sobre as florestas, que nao se

concretizou. Por outro lado, foram definidos dois tratados multilaterais com mandato
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sobre florestas, a Convencdo sobre Diversidade Biologica (CDB) e a
Convencgao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudangas Climaticas (CQNUMC).

Humphreys (2006) considera a CDB o principal espago de discusséo das
florestas a nivel internacional. Carvalho (2010), contudo, considera ser a CQNUMC,
devido a abordagem “abrangente e multifacetada” (CARVALHO, 2010, p. 13) que a
Convencao confere ao tema. Para o propdsito desta pesquisa, a visdo de Carvalho
(2010) sera considerada, devido ao entendimento de que o regime climatico tem, de
modo crescente, conferido importancia as florestas devido ao seu multiplo papel na
mitigagdo das mudancas climaticas.

O presente trabalho tem como objetivo geral analisar e classificar o
posicionamento brasileiro sobre as florestas entre os anos 1997 e 2021, no ambito
do regime internacional do clima. Como objetivos especificos, descrever os
diferentes arranjos politicos internacionais com mandato sobre florestas;
compreender as modificagdes da posi¢cao do Brasil a respeito do tema durante as
Conferéncias das Partes (COPs) da CQNUMC entre os anos de 1997 e 2012; e
entre os anos de 2013 a 2021. A pesquisa realizada distancia-se moderadamente
das variaveis e dos fatores internos que produziram essa posicdo. Sendo assim,
apesar de tangenciar a area de Analise de Politica Externa, esse estudo encontra-se
alocado na area da Politica Ambiental Internacional, no campo das Relacdes
Internacionais.

Utiliza-se, para este fim, a metodologia de pesquisa qualitativa por meio da
revisdo bibliografica. A pesquisa realizada encontrou motivagdo em produgdes
académicas anteriores, notadamente a tese construida por Fernanda de Carvalho
em 2010, intitulada “A posicao brasileira nas negociagdes internacionais de florestas
e clima (1997 - 2010): do veto a proposicao”. Pretende-se, assim, oferecer uma
continuidade da analise temporal realizada pela autora, de um modo mais restrito,
observando os limites do trabalho de conclusdo da graduacdo. A justificativa de
continuagao desse tema da-se pela sua relevancia atualmente, visto a importancia
do periodo imediatamente posterior a finalizagdo do trabalho de Carvalho: um
contexto de negociagao e entrada em vigor do novo acordo global que substituiu o
Protocolo de Kyoto, o Acordo de Paris, e de fortalecimento do REDD+ nas
discussdes. Cita-se também como motivacdo o trabalho de Rafael Rodrigues e
Thiago Mendes (2019), “From the Citizen’s Constitution to REDD+: Domestic and

International Policy Instruments Intersecting Climate Change and Forestry in Brazil
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From 1988 to 2018", que também contempla o Brasil no dominio das florestas e do
regime climatico.

Para além destas, foram também utilizadas as contribuicdbes de Metodi
Sotirov, Lukas Giessen, David Humphreys, Valérie Mello, Marie-Claude Smouts,
Marjanneke Vijge e Fabio Abdala, que contemplam os instrumentos da governanca
florestal e a andlise do regime internacional de florestas. Os textos de Eduardo Viola,
Ana Barros-Platiau, Matias Franchini, Antonio Barros, Christopher Kiessling, Paulo
Moutinho, Maureen Santos e Joana Pereira, entre outros, foram analisadas para a
compreensao da posigao do Brasil no regime do clima, relativamente as florestas, no
periodo proposto. Analisou-se documentos primarios e informacdes oficiais do
governo brasileiro, sobretudo do Ministério do Meio Ambiente e do Ministério das
Relacbes Exteriores, para identificar elementos do posicionamento e das
proposi¢des durante as reunides das COPs do clima. Foram também consultados
documentos e relatérios de importantes organiza¢gdes ndo governamentais (ONGs)
que acompanham as discussdes das Conferéncias. Por fim, para classificar a
posicao do Brasil ao longo do periodo analisado, utilizou-se a bibliografia de Chasek,
Downie e Brown (2014), que exploram as definicdes de Estado-lider, Estado-aliado,
Estado-indeciso e Estado-veto, de Carvalho (2010), que trata do papel propositivo do
Brasil entre 2006 e 2010 e de Christoff e Eckersley (2011), que exploram o conceito
de “Estado retardatario” (Laggard State).

O presente trabalho divide-se em trés capitulos, para além de introducao e
conclusao. O primeiro capitulo busca oferecer uma introducéo ao tema das florestas
nas relacdes internacionais. Ele divide-se em trés subsecdes. Na primeira, sao
citados e analisados os principais arranjos internacionais que tratam sobre as
florestas, segundo a sistematizacdo de Sotirov et al. (2020). Na segunda, recorta-se
a analise, de modo a explorar a insercdo das florestas especificamente na
Convencao do Clima e em seus instrumentos, dada a centralidade que elas tém
nesse arranjo. A terceira subsegao procura explorar o debate académico em torno
da (in)existéncia de um regime internacional de florestas e apresentar as criticas
relacionadas a “carbonizagédo” ou “climatizagdo” do regime, denominagdes dadas ao
desvio do manejo florestal para um conjunto de questées focadas no carbono,
deixando a deriva outros escopos como a preservagao da biodiversidade e a

garantia de meios de subsisténcia para as comunidades locais.
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Uma vez apresentado o tema das florestas nas Relagbes Internacionais,
necessario para o entendimento da participacao dos atores em suas dindmicas, o
segundo capitulo busca dar inicio a analise da posigao do Brasil nas negociagbes
em um primeiro periodo, compreendido por 1997 a 2012. Ele divide-se em trés
subsecbes. A primeira oferece um breve histérico do Brasil nas discussdes
ambientais, desde a década de 1970 até a década de 1990. A segunda subsecgao
abrange o periodo marcado pelas negociacbes do Protocolo de Kyoto e do
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL). A terceira, abarca a posi¢cao do Brasil
durante as discussdes do mecanismo REDD+ e das definicbes do regime climatico
para o p6s-2012 — final do primeiro periodo de compromissos do Protocolo de
Kyoto.

O terceiro capitulo, por fim, estende a analise para o periodo subsequente, de
2013 a 2021. Ele divide-se em duas subsecdes. A primeira trata do posicionamento
do Brasil entre 2013 e 2017, periodo caracterizado pela implementacdo do Marco de
Varsodvia para REDD+ e das negociagdes em torno do novo acordo climatico global,
que ira reger o p6s-2020. A segunda subsecgao, finalmente, compreende os anos
2018 a 2021, marcados pela regulamentagdo do Acordo de Paris e pela declaragao
internacional sobre florestas, assinada em Glasgow, no ambito da Convengao do

Clima.
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2 AS FLORESTAS NAS RELAGOES INTERNACIONAIS

As florestas cobrem cerca de 31% de toda a superficie terrestre, equivalente a
4,06 bilhdes de hectares, e sdo de importancia singular para o ecossistema e as
populagdes a medida que provém bens essenciais para a sobrevivéncia humana,
como matérias-primas, alimento e energia, entre beneficios econémicos, culturais,
sociais e ambientais. Estima-se que 1,6 bilhdes de pessoas dependam das florestas
para sua sobrevivéncia e subsisténcia diretamente, através do emprego e da
geracado de riqueza (UNITED NATIONS FORUM ON FORESTS — UNFF, 2019).
Outra caracteristica importante a respeito da distribuicdo das florestas sobre a
superficie do planeta é a sua desigualdade. Proporcionalmente, as zonas de clima
tropical sdo as que possuem a maior area florestal em comparacdo aos outros
dominios, ostentando 45% das florestas mundiais, seguido pelas zonas de clima
boreal (27%), temperado (16%) e subtropical (11%). Para além desse dado, 54% da
area florestal global total encontra-se concentrada nos territérios de apenas cinco
paises: Russia, Brasil, Canada, EUA e China (ABDALA, 2007).

Os riscos que corriam as florestas em pé emergiram a partir de 1980 como
um dos grandes problemas ambientais globais, com o aumento acelerado do
desmatamento. As preocupagdes cientificas e politicas com a perda das areas
florestais levaram a criacdo de instrumentos, organizagbes e acordos, a nivel
internacional, para tratar dos temas florestais (ABDALA, 2007). Neste contexto,
observa-se a importancia do Relatério Brundtland (1987) para o desenvolvimento
inicial da governanga internacional das florestas no periodo subsequente, em
consonancia com os preceitos do desenvolvimento sustentavel (SOTIROV et al.,
2020).

O presente capitulo aborda, de modo introdutério, o tema das florestas nas
relacdes internacionais. O primeiro subcapitulo ira explorar, de forma nao exaustiva,
os esforgcos e instrumentos internacionais desenvolvidos até o presente que
possuem mandato sobre florestas, de acordo com seu grau de obrigagdo e
participacdo dos atores. No segundo subcapitulo, o tema sera aprofundado na
perspectiva do regime internacional do clima, com énfase na participagdo das
florestas em seus instrumentos proprios. Por fim, o terceiro subcapitulo ira
contemplar as discussbes académicas a respeito da (in)existéncia de um regime

internacional de florestas e de suas caracteristicas, sob distintos olhares teoéricos.
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2.1 OS ARRANJOS INTERNACIONAIS SOBRE FLORESTAS

Existe, atualmente, um numero amplo e consideravel de instrumentos
internacionais que focam nas florestas, direta ou indiretamente. Ha também o
entendimento de que, no presente, os aspectos globais das questdes florestais
mostram-se fragmentados e descoordenados, devido a existéncia de multiplos
instrumentos internacionais e regionais que tratam do tema, transitando entre a
preservacao, as mudancas climaticas, a biodiversidade e o comércio internacional
(UNITED NATIONS FRAMEWORK CONVENTION ON CLIMATE CHANGE —
UNFCCC, 2004).

Sotirov et al. (2020) sédo alguns dos autores que sistematizam os arranjos da
governancga global das florestas, fazendo-o por meio de trés dimensdes analiticas
distintas, consideradas chave pelos autores. A primeira delas refere-se a
participagao direta e ao papel de lideranga dos atores estatais (governantes, Estados
e entidades publicas) e/ou nao-estatais (ONGs, firmas, industria e pesquisadores),
que leva a classificagcdo em trés subcategorias distintas: “atores estatais” apenas,
“atores nao-estatais” apenas e “atores estatais e ndo-estatais”. A segunda dimensao
refere-se ao grau da obrigatoriedade formal de regulacdo e cumprimento,
compreendida por duas subcategorias: os “legalmente vinculantes”, representado
pelos instrumentos de hard law (como acordos multilaterais entre Estados), e os
“nao-vinculantes”, representados pelos instrumentos de soft law (como declaragdes
nao-vinculantes e compromissos voluntarios). Adiciona-se, a sistematizacdo dos
autores, a dimensdo geopolitica dos arranjos, sendo eles multilaterais ou

transnacionais, como se observa no quadro abaixo:

Quadro 1 — Governanga Internacional das Florestas e seus arranjos politicos

Autoridade/Grau de Obrigacao
Vinculante Nao vinculante

Tipo 2: Acordos Multilaterais nao
vinculantes
(soft law internacional)

Tipo 1: Tratados Multilaterais
(hard law internacional)

Atores  Convencoes e Tratados da ONU Arranjos Internacionais sobre Florestas
estatais - Convencéo Global das Florestas - Capitulo 11 da Agenda 21, Principios das
(falhou) Florestas
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Atores
estatais
e nao-
estatais

Atores
nao-
estatais

- Convengéo sobre Diversidade
Biolégica (CDB)

- Convengao Quadro das Nacgdes
Unidas sobre Mudancgas Climaticas
(CQNUMC) - Protocolo de Kyoto e
Acordo de Paris

- Organizacao Internacional de
Madeiras Tropicais (OIMT)/Acordo
Internacional de Madeiras Tropicais
(AIMT)

- Convengéao Sobre o Comércio
Internacional de Espécies de Fauna
e Flora Ameacgadas
(CITES)/Convencéao das Nacoes
Unidas para o Combate a
Desertificagdo (CNUCD)

Tipo 3: Governanca regulatéria
transnacional (regimes hibridos)

- Processos regionais do Manejo Florestal
Sustentavel e seus Critérios e Indicadores
(MFS/C&I)

- Painel Internacional de Florestas (PIF)/Férum
Intergovernamental sobre Florestas (FIF);
Foérum da ONU sobre Florestas (UNFF)

- Instrumento ndo-vinculante da ONU sobre
todos os tipos de floresta (UNLBI)/

Instrumento de Florestas da ONU (UNFI)/Plano
Estratégico da ONU para Florestas (UNSPF)

Tipo 4: Parcerias transnacionais
publico-privadas (instituicdes colaborativas)

Aplicacao da Legislagao Florestal,
Governanga e Comércio (FLEGT):
regime legal de madeira

- FLEGT - Acordos de Parceria
Voluntaria da UE

- Regulagéo de Madeira da UE, US
Lacey Act e AILTPA

REDD+: regime de florestas e
clima

Tipo 5: Governanga de mercado
transnacional e ndo-estatal
(regulagiao privada)

- O Desafio de Bonn
- Alianga Florestal Tropical
- Declaragao de Nova York sobre Florestas

Tipo 6: Parcerias transnacionais privadas
setoriais (autorregulagao industrial)

Certificagoes sustentaveis da
cadeia produtiva das florestas

- Conselho de Manejo Florestal
(FSC) - ONGs e Industria

- Programa para o Reconhecimento
dos Esquemas de Certificagédo
Florestal (PEFC)

Certificagdes sustentaveis da
cadeia produtiva de alimentos

- Mesa Redonda de Oleo de Palma
Sustentavel (RSPO)

- Mesa Redonda de Soja Sustentavel
(RTRS)

- Mesa Redonda Global de Carne
Bovina Sustentavel (GRSB)

Iniciativas sustentaveis da cadeia de
suprimentos (industria)
- Consumer Goods Forum

Fonte: Adaptado de Sotirov et al. (2020, p.

13, tradugao nossa)
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A seguir, buscar-se-a detalhar, de maneira ndo exaustiva, os principais
instrumentos da governanga global das florestas tendo, como base, a classificagao
de Sotirov et al. (2020) e a relevancia desses instrumentos para o presente trabalho.

O Acordo Internacional de Madeira Tropical (AIMT) consolidou-se como o
“‘primeiro acordo de mercadoria com mandato ambiental explicito (Mello, 1999, p.
106)”, sendo um instrumento internacional legalmente vinculante — enquadrando-se,
portanto, no “Tipo 1” determinado por Sotirov et al. (2020). O AIMT é composto por
sucessivos acordos intergovernamentais, negociados sob a égide da ONU. O
primeiro AIMT foi elaborado e assinado sob patrocinio da Organizagado das Nacdes
Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD) em 1983 e entrou em vigor
em 1985, sendo, suas duas partes negociadoras, os paises em desenvolvimento
(produtores de madeira tropical) e os paises industrializados (consumidores de
madeira tropical) (ABDALA, 2007).

A assinatura do primeiro AIMT antecedeu a criagdo, em 1985, de uma nova
instituicdo internacional sob o sistema ONU com mandato sobre florestas: a
Organizacéao Internacional de Madeiras Tropicais (OIMT), desenhada para monitorar
e implantar as resolu¢des definidas no Acordo, possuindo sua sede em Yokohama,
no Japao (INTERNATIONAL TROPICAL TIMBER ORGANIZATION — ITTO, 2022).
A estratégia principal da OIMT pauta-se no desenvolvimento de Critérios e
Indicadores (C&l) para um manejo florestal sustentavel, baseado nas orientagdes de
especialistas e na assisténcia aos paises tropicais, tanto na implantagéo de projetos
quanto no mapeamento dos progressos quanto ao manejo sustentavel (SOTIROV et
al.,, 2020). A Organizagdo é composta por um o6rgao deliberativo, o Conselho
Internacional da Madeira Tropical (ITTC), que conta com a participagao de todos os
paises-membros da Organizagdo. A quantidade de votos (1000 para cada), dentro
deste 6rgéo deliberativo, € igualmente dividida entre ambas as categorias — os
paises produtores e os paises consumidores. O que se altera, contudo, é a
quantidade de votos por blocos ou paises, dentro de cada um desses dois grupos,
determinada a partir dos dados comerciais de importagcéo e exportagao e pela area
de cobertura florestal. No ultimo AIMT (2006), hoje vigente, o Brasil é o pais que
detém maior numero de votos do lado dos produtores, totalizando 157 (ABDALA,
2007).

O segundo AIMT foi negociado em 1994 e entrou em vigor em 1997. O

terceiro AIMT, cuja validade € 2021, entrou em vigor em 2011 apos ter sido firmado
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em 2006, no ambito da UNCTAD. O Acordo vigente possui, como principais objetivos
politicos, fomentar a expansdo e a diversificagdo do comércio internacional de
madeiras tropicais, além de promover o gerenciamento sustentavel das florestas
produtoras de madeira. Busca-se tais objetivos por meio de ferramentas politicas e
econdmicas como projetos de capacitagao e transferéncia de know-how, produgao e
monitoramento de estatisticas acerca do comércio madeireiro e o fomento a
iniciativas privadas de certificagao florestal (ABDALA, 2007).

Criticas, contudo, sado tecidas ao papel do AIMT e da OIMT enquanto
mecanismos de uma exploragdo sustentavel dos recursos florestais. Como
observam Sotirov et al. (2020), a abrangéncia geopolitica e politica de ambos
mostra-se limitada devido, sobretudo, ao sistema de votacdo e ao fato de que a
promog¢ao do manejo e da comercializagdo sustentavel de madeira ndo aborda, na
totalidade, outros grandes impulsionadores do desmatamento fora do setor florestal,
dados pela expansdo urbana, pela mineracdo e pelo desmatamento agricola. Tal
pensamento € também partilhado por Mello (1999), que enfatiza a importancia das
causas estruturais para o desmatamento enquanto raiz do problema, e considera
que as regulamentagbes internacionais s&o apenas parte da solugdo para a
conservacao florestal, que deve levar em conta outros aspectos, a exemplo do poder
politico sobre a disposicéo das florestas, as pressées demograficas e o direito das
populagbes nativas (MELLO, 1999). Questiona-se, ainda, a existéncia de uma
organizacdo internacional com mandato tao restrito, que nao inclui o manejo
sustentavel das florestas boreais e temperadas — determinado a fomenta-lo
exclusivamente nos paises de florestas tropicais e subtropicais. A divisdo dos
membros’ da OIMT entre produtores e consumidores também mostra-se
hierarquizada, elucidando uma sec¢do clara entre os paises do Norte — que
compram madeira — e do Sul Global — que a produzem a partir de suas florestas
tropicais.

A CNUMAD (Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e

Desenvolvimento), conhecida também como Rio 92, consolidou-se como um evento

' Os membros da OIMT, que estdo sob o AIMT vigente de 2006, s&o divididos entre produtores
(Benim, Camardes, Republica Centro-Africana, Congo, Costa do Marfim, Republica Democratica do
Congo, Gab&o, Gana, Libéria, Madagascar, Mali, Mocambique, Togo, Camboja, Fiji, india, Indonésia,
Maléasia, Myanmar, Papua-Nova Guiné, Filipinas, Tailandia, Vietna, Brasil, Coldmbia, Costa Rica,
Equador, Guatemala, Guiana, Honduras, México, Panama, Peru, Suriname, Trindade e Tobago e
Venezuela) e consumidores (UE, Albania, Australia, China, Japao, Nova Zelandia, Noruega, Coreia
do Sul, Suica, Reino Unido e EUA) (ITTO, 2022).
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de inflexdo na pauta ambiental internacional, ao passo que se propds a discutir
diferentes temas, visando firmar instrumentos vinculantes sobre eles. As florestas
eram, neste contexto, alvo de discuss&o entre uma coalizdo de governos nacionais
— notadamente de paises desenvolvidos —, que ansiavam a criagao de um
instrumento uUnico e vinculante sobre as florestas, que pudesse prover a
centralizagdo das questdes sobre o setor, a fim de mitigar os efeitos transfronteiricos
do desmatamento e da degradagao (SOTIRQV et al., 2020).

Como destaca Mello (1999), durante a primeira reunido preparatéria da
CNUMAD, ocorrida dois anos antes da Conferéncia, em agosto de 1990, a FAO ja
havia proposto que se direcionasse a questdo das florestas através de uma
convengao global. E, desde entdo, a ideia ja era rechagada pelos paises em
desenvolvimento, sobretudo pelos detentores de florestas tropicais, como o Brasil, a
Indonésia e a Malasia, que integram o Grupo dos 77 (G77). As razbes para esse
posicionamento estavam ligadas ao argumento de que as florestas deveriam ser
tratadas como um recurso nacional, e ndo um assunto global que implicaria,
diretamente, a imposi¢cao da conservagao planejada por paises desenvolvidos. Os
paises desenvolvidos buscavam, além disso, que a convencao tratasse unicamente
das florestas tropicais; ao passo que os paises em desenvolvimento defendiam que
as florestas boreais e temperadas também deveriam ser incorporadas a discussao.
Para além disso, o G77 exigia a criacdo de um fundo para a compensacgao financeira
dos paises por ocasidao da manutengao das florestas em pé, haja visto os beneficios
extraterritoriais delas advindos (SOTIROV et al., 2020).

Dessa forma, Sotirov et al. (2020) pontuam que, dentro das Convengdes e
Tratados da ONU, a tentativa de construir um instrumento global sobre as florestas
de carater vinculante e multilateral foi falha. Por outro lado, contudo, foram
estabelecidas, durante a Rio 92, dois grandes instrumentos vinculantes sobre meio
ambiente, que se conectam com o tema das florestas: a Convencgao da Diversidade
Biolégica (CDB) e a Convengao-Quadro das Nagbdes Unidas sobre Mudancgas
Climaticas (CQNUMC). Juntamente a Convengdo do Combate a Desertificacéo
(CNUCD), elas formam o trio de convencbes irmas, conhecidas como “as
convencgdes do Rio” (UNFCCC, 2012).

A CDB teve sua abertura para assinaturas durante a CNUMAD, em 1992, e
entrou efetivamente em vigor no ano seguinte. Para os propdsitos da Convencéo,

artigo n° 2:
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Diversidade Bioldgica significa a variabilidade entre os organismos vivos de
todas as origens, incluindo, dentre outros, a terrestre, a marinha, a de outros
ecossistemas aquaticos e complexos ecoldgicos dos quais eles fazem parte;
isso inclui a diversidade interna as espécies, entre as espécies e dos
ecossistemas (UNEP, 1992, p. 3, tradug¢ao nossa).

O documento evidencia também outras definicbes como a biotecnologia, os
recursos genéticos, o cultivo doméstico, os ecossistemas, os materiais genéticos e o
uso sustentavel, demonstrando a ampla gama de objetivos da CDB. A Convengao é
regida por trés principios, dos quais: a conservagcdo da biodiversidade, seu uso
sustentavel e a reparticdo justa e equitativa dos recursos dela advindos (UNEP,
1992).

Sua estrutura institucional conta com trés diferentes corpos. O Subsidiary
Body on Scientific, Technical, Technological Advice (SBSTTA, na sigla em inglés) é o
corpo subsidiario que prové assisténcia técnica, cientifica e tecnoldgica aos
signatarios, visando os compromissos acordados. O segundo corpo € formado pelo
mecanismo financeiro da Convengao, o Global Environment Facility (GEF), na sigla
em inglés), cujos recursos concedidos voltam-se ao suporte a projetos e programas,
mediante aplicagdo por parte dos governos (GLOBAL ENVIRONMENT FACILITY -
GEF, 2021). A Conferéncia das Partes (COP) é o corpo de governanga da
Convengcao e funciona como um férum de discussao peridédico, no qual sao
debatidos os avangos e sdo tomadas novas decisdes sobre os temas contemplados
pela CDB. Com relagéo as florestas, destaca-se a COP-10 de Nagoya, realizada em
2010, ocasido em que foram tracadas as Metas de Aichi para a Biodiversidade, no
ambito do Plano Estratégico de Biodiversidade para o periodo de 2011 a 2020. Entre
as metas estabelecidas, destacam-se 5 e 7 que tratam, respectivamente, da reducéao
pela metade da perda e da degradacdo dos habitats (incluindo florestas) e do
manejo sustentavel de areas sob agricultura, aquicultura e exploragéao florestal até o
ano de 2020 (SCDB, 2020).

Humphreys (2006) considera a CDB o principal instrumento vinculante para o
regime das florestas, destacando que, a época da Rio 92, alguns paises foram
favoraveis a criacdo de um instrumento legal sobre florestas como um protocolo da
CDB, e ndo um acordo em separado. Como destaca Carvalho (2010), Franca e
Alemanha foram paises que se apoiaram nessa opinido. Os demais debates

académicos em torno do tema serdo melhor explorados no ultimo subcapitulo.
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A CQNUMC, assim como a CDB, € uma Convencgao da ONU que foi aberta
para assinaturas durante a Rio 92, entrando em vigor efetivamente em 1994. O
principal objetivo vinculante do documento é de estabilizar as concentragdes de GEE
na atmosfera, de modo a impedir a interferéncia da atividade humana no sistema
climatico (UNFCCC, 2004). As florestas s&o reconhecidas pela Convengdo como
importantes sumidouros de carbono, ao passo que sequestram o CO2 da atmosfera,
mitigando os efeitos das emissdes decorrentes da acédo antropoldgica, que estao
diretamente ligadas a aceleragao das mudancgas climaticas (UNFF, 2004). Ao longo
dos anos, protocolos e acordos acessorios foram firmados no ambito da Convencéo,
com o intuito de especificar e auxiliar na implementagdo deste acordo global
climatico. As discussbes ocorrem nas Conferéncias das Partes (COPs), seu 6rgao
supremo decisorio (UNFF, 2004).

O primeiro deles foi o Protocolo de Kyoto, assinado em dezembro de 1997,
tendo entrado em vigor apenas em fevereiro de 2005 apdés um complexo processo
de ratificagéo, atingindo um numero de 192 partes. Ele constitui-se como o primeiro
documento legalmente vinculante em que as partes acordaram sobre um indice de
diminuigcdo das emissdes de GEE, para o periodo compreendido por 2008 a 2012.
De acordo com o Protocolo, as florestas deveriam ter um papel principal na
mitigacdo das mudangas climaticas devido, sobretudo, ao seu papel de sumidouro
(SOTIRQV et al., 2020).

O Acordo de Paris foi assinado em 2015 e entrou em vigor em novembro de
2016, com o intuito de firmar os compromissos multilaterais por meio de outro
instrumento vinculante, a ser aplicado no cenario pos-Kyoto. O objetivo principal do
documento esta em limitar a elevagao da temperatura do planeta em menos de 2°C,
quando comparado a temperatura média dos niveis pré-industriais (UNFCCC, 2015).
A entrada em vigor do Acordo estava vinculada a ratificacdo dele por, pelo menos,
55 paises responsaveis por 55% das emissdes de GEE do planeta — meta atingida
no ano seguinte a abertura para as assinaturas. Para o alcance do objetivo final do
Acordo, foram elaboradas, individualmente pelos Estados Partes, as denominadas
NDCs, (contribuigdes nacionalmente determinadas), que a redugdo geral das
emissdes de GEE. Neste sentido, as florestas, assim como em Kyoto, apresentam
grande relevancia neste novo instrumento, sendo envolvidas pelas NDCs de
distintos paises no que tange a conservagao e a restauragao (UNFCCC, 2015). O

local e o papel das florestas em meio as discussdes internacionais do regime
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climatico, sobretudo nos instrumentos acima mencionados, serdo aprofundados no
proximo subcapitulo.

Classificam, Sotirov et al. (2020), como Tipo 2 os arranjos internacionais
associados a soft law, de carater multilateral, porém nao vinculantes. Nessa
classificagao, destacam-se instrumentos como a Declaragao de Principios Florestais,
o capitulo 11 da Agenda 21, as iniciativas de Manejo Florestal Sustentavel (MFS), o
PIF/FIF e o UNFF.

Tanto a Declaragdo de Principios Florestais quanto a Agenda 21 foram
importantes instrumentos estabelecidos durante a Rio 92, apds uma falha tentativa
dos setores governamentais e ndo-governamentais de estabelecer um acordo global
e vinculante sobre as florestas, assim como foram estabelecidos sobre os temas do
clima e da biodiversidade. Por mais que ambos os instrumentos ndo determinem
obrigagdes formais entre os Estados, eles foram, em sua importancia, capazes de
oferecer uma base soélida para acordos e documentos posteriores sobre o tema
(UNFF, 2004).

Apo6s a Rio 92, com a aprovagao da Declaragdo dos Principios Florestais,
iniciou-se um processo para cumprimento dos termos do documento, dentro da
Comisséo das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento Sustentavel (CDS), um dos
orgaos funcionais do Conselho Econdmico e Social das Nagdes Unidas (ECOSOC)
(ABDALA, 2007).

Em 1995, como resultado desses esforgos, estabeleceu-se o PIF (Painel
Internacional sobre Florestas), no ambito da CDS, com o intuito de elaborar
programas e propostas de agao para cumprir com as resolugdes estabelecidas em
1992. Agdes que resultaram em intensos debates, que colocaram em lados opostos
a regulacado internacional e a capacidade nacional dos Estados de controlar os
recursos naturais de seus territérios, temas levantados principalmente pelo G77.
Como pontua Carvalho (2010), novamente, durante o PIF, foi rejeitada a ideia de
criacdo de um instrumento vinculante sobre florestas. Isso se deu, sobretudo, a
negativa de dois atores importantes no contexto: o Brasil, que detém a maior floresta
do mundo, e os EUA, que contam com a maior industria madeireira. Sendo assim, o
resultado do PIF foi singelo: produziu 140 Propostas de Acéo, de carater
nao-vinculante (ABDALA, 2007).

Diante das dificuldades impostas pelo tradicional debate Norte/Sul e das

limitagdes de mandato dele resultantes, bem como a falta de consenso um eventual
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instrumento vinculante sobre florestas, estabelece-se o FIF em 1997, com escopo
similar ao PIF, porém agregado a proposi¢cao de termos de referéncia para a criagéo
de um novo arranjo internacional sobre florestas. Fato que se consolidou com o
estabelecimento do UNFF (Férum das Nacdes Unidas para as Florestas) no ambito
do ECOSOC, em outubro de 2002, uma evolugédo dos extintos PIF/FIF (ABDALA,
2007).

Classifica-se, como “Tipo 3”, a “governanga regulatoria transnacional”,
regimes hibridos que invocam a participacdo de atores estatais e também
ndo-estatais, como o FLEGT e as iniciativas de REDD+ (SOTIROV et al., 2020).

O FLEGT (Aplicagdo da Legislagdo Florestal, Governanga e Comércio do
setor florestal da Unido Europeia) € uma iniciativa da Unido Europeia (UE), criada
em 2003, que busca oferecer medidas para combater a extracao ilegal de madeira
nas florestas no mundo. A criagdo deste mecanismo baseia-se na importante
posicdo do bloco, enquanto um dos maiores importadores do género no mercado
internacional (TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU, 2015). A exemplo do Brasil: em
2021, 7 paises da UE estavam entre os 16 maiores importadores de madeira
brasileira (COMEXSTAT, 2022).

O FLEGT funciona por meio dos APVs, os Acordos de Parceria Voluntarios,
acordos bilaterais entre a UE e o pais exportador de madeira, dentro do qual este
pais compromete-se a exportar produtos originados da madeira obtida de forma
legal. Desse modo, a partir de verificacdes e do preenchimento das atribuigdes, o
pais exportador adquire uma licenca FLEGT, se seu programa nacional for
compativel com os padrdes do bloco (TRIBUNAL DE CONTAS EUROPEU, 2015).
Apesar do volume consideravel de exportagdes, o Brasil ndo possui essa licenga
(CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA — CNI, 2018).

As iniciativas de REDD+, assim como o FLEGT, envolvem ndo sé atores
estatais, como também nao-estatais. A iniciativa foi sistematizada oficialmente pelo
Marco de Varsodvia durante a COP 19 da CQNUMC, que ocorreu em novembro de
2013, apdés quase uma década de negociagdes. A logica do mecanismo parte da
superioridade do valor econdmico da manutencdo das florestas em pé, em
detrimento da sua conversdo em solo agricultavel, a partir do estabelecimento de um
valor financeiro para essas areas. Os paises participantes dos programas de

REDD+, em retorno, receberiam pagamentos mediante a certificacdo das reducgdes
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das emissbes e da remocé&o de carbono da atmosfera (TOLEDO, 2015). O REDD+
sera melhor explorado na préxima segéao.

Quanto a classificagdo do “Tipo 4”, tem-se os instrumentos transnacionais de
parceria publico-privada, como o Desafio de Bonn, que se consolida como uma
parceria transnacional colaborativa entre diversos paises, langada pelo governo da
Alemanha e a IUNC (Unido Internacional para a Conservagdo da Natureza), em
2011. O Desafio consiste na proposi¢cao da restauracao de 150 milhdes de hectares
de florestas e paisagens ao redor do globo até 2020, e 350 milhdes de hectares até
2030. A iniciativa reune a acdo de Governos, unidades federativas, empresas e
ONGs em prol do objetivo. Em 2020, ja existiam cerca de 70 iniciativas em mais de
60 paises (OLIVEIRA; CALIXTO, 2020). Inclui-se também, nesta categoria, a Alianga
pelas Florestas Tropicais, fundada na Rio+20, da qual participam governos, ONGs e
também empresas participantes do Consumer Goods Forum (CGF). O intuito da
Alianga € reduzir o desmatamento das florestas tropicais ocasionado pela
exploragdo de commodities, como a palma, bem como o desmatamento para
producéao de soja, carne e celulose (SOTIRQV et al., 2020).

A quinta e a sexta classificagdes de Sotirov et al. (2020), por fim, referem-se
aos instrumentos que envolvem atores ndo-estatais, exclusivamente. O “Tipo 5”
conceitua-se pela governanga dirigida pelo mercado, de regulagéo privada, na qual
se enquadram as certificacdes sustentaveis da cadeia de alimentos e das florestas.
Destaca-se, neste meio, o FSC (Forest Stewardship Council — Conselho de Manejo
Florestal, em portugués), uma organizagdo nao-governamental sem fins lucrativos
fundada em 1994, com o intuito de fomentar um manejo florestal adequado,
economicamente viavel e socialmente benéfico. A grande contribuicdo da
organizacao € o certificado FSC, concedido aos empreendimentos da cadeia de
produtos provenientes das florestas que cumprem os Critérios e Principios do FSC,
visando uma produgao saudavel e responsavel (FSC, 2021).

O “Tipo 6” de Sotirov et al. (2020) conceitua-se pela autorregulacédo da
industria. Ele compreende parcerias privadas transnacionais mais especificas,
setoriais. Entre elas, estdo as iniciativas sustentaveis da cadeia produtiva e de
mantimentos, tendo como maior representante o Consumer Goods Forum (CGF),
grupo composto por 400 empresas de 70 paises, cujo intuito é produzir mudangas
positivas na cadeia produtiva a nivel global. A organizagdo atua através de projetos

em torno de cinco frentes: sustentabilidade do meio ambiente, sustentabilidade



23

social, saude e bem-estar, seguranga alimentar e cadeia de suprimentos. Na
primeira frente, destaca-se a “Coalizdo Forest Positive”, que visa a remocado do
desmatamento e da degradacao florestal nas cadeias produtivas das commodities
das empresas integrantes e de seus fornecedores (CONSUMER GOODS FORUM,
2022).

Ainda que nao esteja sob a égide de qualquer arranjo classificado por Sotirov
et al. (2020), é importante destacar a existéncia e o papel do Forest Carbon
Partnership Facility (FCPF, na sigla em inglés). O FCPF é um fundo multilateral
langado em 2008 pelo Banco Mundial, cujos recursos destinam-se a apoiar a¢des de
REDD+ em paises em desenvolvimento. Sua criagdo comecgou a ser discutida em
2006, a partir do anseio de alguns paises desenvolvidos de financiar agbes de
REDD+ ao redor do globo. Hoje, o FCPF divide-se em dois diferentes fundos,
complementares um ao outro: o FCPF Readiness Fund, que auxilia paises tropicais
e subtropicais em desenvolvimento a iniciarem a implementacdo de REDD+, para
futuramente participarem do sistema de incentivos; e o FCPF Carbon Fund, um
piloto dos pagamentos baseados em resultados, destinados aqueles paises que
estdo mais avangados na aplicagédo de projetos de REDD+ e ja possuem redugdes
verificadas de emissdes. Os doadores do primeiro fundo sado, atualmente, apenas
atores estatais. Ja no grupo de doadores do segundo, mesclam-se atores estatais e
nao-estatais: sdo doadores uma empresa e uma ONG, para além de alguns paises.
Atualmente, o FCPF conta com 17 diferentes doadores? e 47 paises participantes,
tendo recebido em recursos um total de US$ 1,3 bilhdes desde a sua criagdo
(FOREST CARBON PARTNERSHIP FACILITY — FCPF, 2022). Em 2021,
Mocambique tornou-se o primeiro pais a receber, do fundo, pagamentos pela
redugdo de emissdes provenientes do desmatamento e da degradagao florestal
(WORLD BANK, 2021).

Verifica-se, portanto, a existéncia de uma ampla gama de instrumentos e
acordos que tratam das florestas, bem como instituicbes com mandato sobre o tema,
integrantes de diferentes regimes internacionais. Na auséncia de uma convengao

global sobre florestas, capaz de oferecer um instrumento vinculante e exclusivo

2 Doadores do FCPF Readiness Fund: Comissio Europeia (instituigdo da UE), Canada, Dinamarca,
Finlandia, Franga, Alemanha, ltalia, Japao, Paises Baixos, Noruega, Espanha, Suiga, Reino Unido e
EUA.

Doadores do FCPF Carbon Fund: Comissao Europeia (instituicdo da UE), Australia, Canada, Franga,
Alemanha, Noruega, Suic¢a, Reino Unido, EUA, The Nature Conservancy (ONG) e BP Ventures
(empresa privada) (FCPF, 2022).
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sobre o tema, as questbes relacionadas ao desflorestamento e a degradacgéo
florestal acabam por ser abordadas em acordos multilaterais legalmente vinculantes
associados a outros regimes. Destacam-se, nesse sentido, os acordos de protegao
climatica e de conservagao da biodiversidade, que buscam a protecdo ambiental de
bens globais comuns, e os acordos comerciais de madeira tropical, pela logica
econdmica (SOTIRQV et al., 2020).

Gluck et al. (2010) consideram a CQNUMC e seus instrumentos componentes
centrais do regime complexo de florestas. Neste mesmo sentido, Carvalho (2010;
2012) considera o regime climatico o principal espacgo politico de discussao do tema
florestal a nivel internacional, devido a abordagem “abrangente e multifacetada”
(CARVALHO, 2010, p. 13) que o regime confere ao tema. Em consonancia com
essas colocagdes, e para os propositos do presente trabalho, o subcapitulo seguinte
propde-se a aprofundar as tratativas de florestas no regime internacional do clima,
especialmente no ambito da CQNUMC, importante instrumento classificado como

“Tipo 1” — de hard law e atores estatais — do quadro explorado anteriormente.

2.2 AS FLORESTAS NO REGIME INTERNACIONAL DO CLIMA: DO PROTOCOLO
DE KYOTO AO ACORDO DE PARIS

Como amplamente conhecido, o CO2 é um dos principais gases responsaveis
pelo agravamento do Efeito Estufa, ligado diretamente ao fenbmeno das mudancgas
climaticas. O dioxido de carbono é responsavel por, aproximadamente, 66% do
Efeito Estufa — tendo, portanto, maior representatividade dentro do problema, ao
passo que os 34% restantes pertencem as contribuicdes de outros tipos de gases,
como o CH4, NH2 e os Halogenados (WMO, 2021).

As florestas possuem a maior parte do carbono estocado nos ecossistemas
terrestres: cerca de 60% dele (HARRIS et al., 2021). Logo, elas se conceituam por
serem o principal ecossistema que sequestra e também mantém carbono, entre seu
ciclo de existéncia na atmosfera e de armazenamento na superficie do planeta.
Sendo assim, as florestas apresentam um papel multiplo e altamente relevante no
ciclo dos GEE — e, sobretudo, do CO2 —, a medida que ndo apenas armazenam
carbono, mas também o sequestram do meio exterior. E, como consequéncia direta,
funcionam como fonte de CO2, a medida que o liberam quando degradadas e

desmatadas (HARRIS et al., 2021). Mesmo com esse papel multiplo, o ecossistema
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florestal funciona perfeitamente como sumidouro de carbono. E, mesmo com os
indices crescentes de desmatamento e degradacdo, os dados indicam que as
florestas sequestraram quase o dobro de didxido de carbono que emitiram, entre
2001 e 2019. No periodo, elas forneceram um “sumidouro” com uma absorc¢éo anual
de 7,6 bilhdes de toneladas de CO2 — equivalente a 1,5% da emissao de carbono
dos EUA, segundo pais maior emissor daquele periodo (HARRIS et al., 2021).

Como exposto anteriormente, as florestas tém sido tratadas em inumeros
instrumentos e instituicbes, estatais e nao-estatais, desde 1992, quando a
elaboragcdo de um acordo exclusivo sobre o tema n&o se concluiu. Desde entéo, &
crescente o reconhecimento de que as florestas e as mudancgas climaticas devem
ser tratadas como dominios politicos inter-relacionados (BUIZER; HUMPHREYS;
JONG, 2014). Em 1992, marco para o direcionamento do tratamento das mudancgas
climaticas no ambito da CQNUMC, o tema das florestas continuou difuso, entre
dezenas de instrumentos distintos. O Protocolo de Kyoto (1997), contudo, significou
um marco no reconhecimento formal da importancia das florestas na mitigagéo das
mudangas climaticas e, logo, no dominio politico de ambos os temas. Este
subcapitulo buscara explorar o local das florestas dentro do regime climatico, com
enfoque na CQNUMC e seus instrumentos.

Para os propésitos da Convengao-Quadro, em seus artigos 7, 8 e 9,
“‘Reservatério” conceitua-se pelos componentes do sistema climatico que estocam
algum dos GEE ou gas precursor. “Sumidouro” conceitua-se pelos processos,
atividade e mecanismo os quais sdo capazes de remover os GEE, aerossois ou
precursores da atmosfera. “Fonte”, por fim, diz respeito a qualquer processo ou
atividade que emite os gases para a atmosfera (UNFCCC, 1992). Como pontua
Carvalho (2010), esse papel multiplo e de complexo balango das florestas, dentro do
regime climatico, corroborou para que o seu tratamento neste meio fosse polémico,
nao apenas antes da Convencao, mas também no periodo posterior.

O regime climatico, neste sentido, gira entre duas estratégias para mitigar as
mudancgas do clima, que se relacionam diretamente com o ecossistema florestal.
Essas estratégias s&o notodrias tanto no Protocolo de Kyoto quanto no Acordo de
Paris, definidos sob os auspicios da Convencédo-Quadro. Sao elas: a reducéo da
emissao dos GEE através de compromissos e metas de contribuicdes nacionais; e o
fortalecimento dos ecossistemas “sumidouros”, como as florestas e também os

oceanos. Ambos os instrumentos s&o guiados pelo principio das responsabilidades
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comuns, porém diferenciadas, que reconhece explicitamente que a maior parcela de
emissoes de GEE é advinda dos paises desenvolvidos. Reconhece, também, que as
respostas dos paises as mudangas climaticas devem ser proporcionais ao grau de
desenvolvimento, condigdes econdmicas e sociais dessas Partes. O principio das
responsabilidades comuns, porém diferenciadas traduz-se nas divisbes dos paises
signatarios, estabelecidas pelo Protocolo de Kyoto, em paises do Anexo | (aqueles
que possuem compromissos de limitagao e redugao das emissdes, devido ao carater
desenvolvido) e os paises ndo-Anexo | (CARVALHO, 2010).

O Protocolo de Kyoto consolidou-se como o primeiro esforgo internacional
consoante com o principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas e
que, ao mesmo tempo, estabeleceu compromissos quantitativos na reducédo de
emissdes de GEE, em sintonia com o objetivo de reduzi-las em 5,12% até 2012, com
relagdo aos niveis de 1990 (MOUTINHO et al., 2005). Outra novidade do Protocolo
foram os mecanismos flexiveis para obtencdo das metas estabelecidas, que se
consolidam com acgdes extraterritoriais por parte dos paises do Anexo |. Entre eles,
destaca-se o Mecanismo do Desenvolvimento Limpo (MDL), unico a permitir agdes
também dos paises em desenvolvimento através de atividades sustentaveis,
incentivadas por paises desenvolvidos, que contemplem nao apenas a reducao das
emissdes, mas também o sequestro de didxido de carbono da atmosfera (STRECK;
SCHOLZ, 2006). Essas atividades geram reducdes certificadas de emissdes (RCEs),
uma das modalidades pelas quais sdao emitidos os créditos de carbono. Sao
atividades elegiveis de sequestro ou reducédo de emissdes de carbono, no Protocolo
de Kyoto, projetos de fomento as energias renovaveis, projetos sobre o uso da terra,
de florestamento e reflorestamento® (MOUTINHO et al., 2005).

Apesar das intensas discussdes internacionais, foram excluidas do MDL,
durante o primeiro periodo de compromisso de Kyoto (2008 - 2012), as atividades de
manutencdo e conservacdo das florestas, bem como as politicas de redugao de
emissdes por desmatamento. Esse fato ocorreu devido a pressdes de um grupo

opositor formado por organizagbes governamentais, nao-governamentais e

3 O florestamento e o reflorestamento distinguem-se pela preexisténcia ou pela inexisténcia de
florestas naquele solo, historicamente. O florestamento € a converséo induzida da terra em florestas
pelo homem, onde ndo havia area plantada ou florestada ha pelo menos 50 anos. Ja o
reflorestamento é a conversao induzida da terra em florestas pelo homem, em area que foi florestada
mas foi convertida em terra ndo-florestada em algum momento do passado (UNFCCC, 2006a).
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especialistas (INSTITUTO DE PESQUISA AMBIENTAL DA AMAZONIA - IPAM,
2015). As razbes para essa exclusdo sao atribuidas a complexidade do
rastreamento das acdes e do monitoramento do uso da terra, ao eventual
enfraquecimento das metas obrigatorias dos paises Anexo | e, sobretudo, as
incertezas sobre a permanéncia de carbono nas florestas, uma vez que elas podem
ser queimadas, derrubadas e apresentar o risco de vazamento — ou seja, a
possibilidade de, enquanto uma area € mantida, outras serem desmatadas (IPAM,
2015).

Moutinho et al. (2005) tecem criticas sobre a baixa incorporag&o das florestas

nos compromissos do Protocolo de Kyoto:

A oposi¢cao em abordar a prevengao do desmatamento ou a conservagao
florestal no MDL foi alimentada em parte pelo desprezo a fungéo real e
potencial das florestas tropicais existentes como uma enorme fonte de
carbono e gases residuais, através do desmatamento e das mudangas no
uso da terra. As discussbes politicas concentraram-se, por outro lado, no
plantio de florestas como sumidouros que poderiam remover carbono da
atmosfera para compensar o0 excesso de emissdes, ignorando o papel
essencial das florestas naturais tropicais existentes para o bem-estar do
sistema climatico global. As plantagbes foram, assim, usadas como
desculpa para enfraquecer as metas de redugao de emissdes nos paises
industrializados (MOUTINHO et al., p. 28, 2005, tradugéo nossa).

Na visdo de Moutinho et al. (2005), o Brasil foi diretamente afetado por essa
exclusdao. A matriz energética brasileira ja contava com participagao significativa de
energias renovaveis e, em comparagao com outros paises — como China e india —,
possuia uma modesta emissdo de poluentes provenientes da queima de
combustiveis fésseis, a época da entrada em vigor do Protocolo de Kyoto. Sendo
assim, a potencialidade brasileira em contribuir com a mitigacdo das mudancas
climaticas poderia centrar-se na Amazdnia, na conservagao da sua floresta nativa e
na prevengao ao desmatamento (MOUTINHO et al., 2005).

Uma vez que essas politicas sdo excluidas do Protocolo, o Brasil fica
impossibilitado de acessar recursos dentro do MDL, devido a inexisténcia de
disposig¢des especificas ou incentivos financeiros, em Kyoto, pelo comprometimento
dos paises tropicais nos esforgos pela conservacdo florestal (MOUTINHO et al.,
2005). A critica de Moutinho et al. (2005) — e também de parte da sociedade
brasileira a época das negocia¢des do Protocolo — direciona-se ao posicionamento
do proprio Estado brasileiro durante as negociagdes, que se pds contrario a inclusao

das florestas em pé no regime climatico naquele momento. As questdes acerca do
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posicionamento do Brasil nesse topico serdo melhor exploradas no segundo capitulo
deste trabalho.

Devido a importancia da conservacgao florestal no atingimento das metas de
reducdo de emissdo de GEE, diferentes grupos passaram a reivindicar o
desenvolvimento de algum mecanismo para lidar com essas questdes. Até que
durante a primeira COP apds a entrada em vigor do Protocolo de Kyoto — COP 11,
em Montreal (2005) —, Papua-Nova Guiné e Costa Rica propuseram a inclusdo da
reducao das emissdes oriundas do desmatamento (RED) a agenda, apoiando-se
nos dados de que, durante a década de 1990, entre 10-15% das emissdes de GEE
induzidas pela agdo humana foram provenientes do uso da terra e suas mudancgas
— dentre elas, o desmatamento das florestas tropicais (UNFCCC, 2005). Pela
primeira vez, no ambito da Convencéao do Clima, essa matéria foi oficialmente aceita
nas discussdes.

Apos 7 COPs em que foram discutidas as metodologias e as definigdes de
escopo de RED, o REDD+ foi sistematizado oficialmente pelo Marco de Varsodvia,
durante a COP 19 da Convencao do Clima, ocorrida em 2013, apds quase uma
década de negociagdes. Foi neste encontro em que houve o resultado politico mais
relevante sobre o mecanismo: o estabelecimento do acordo em torno das regras do
‘pagamento pelos resultados” de reducdo das emissbes provenientes do
desmatamento e da degradacdo das florestas (TOLEDO, 2015). Com esse
mecanismo, os paises em desenvolvimento sdo recompensados financeiramente por
acdes e resultados que envolvam as atividades de: (i) reducdo das emissodes
provenientes de desmatamento; (ii) redugdo das emissbes provenientes de
degradacéo florestal; (iii) conservagao dos estoques de carbono florestal; (iv) manejo
sustentavel de florestas; (v) aumento dos estoques de carbono florestal (TOLEDO,
2015).

Como argumentam Sotirov et al. (2020), o objetivo da iniciativa é criar valor
econdmico para o carbono estocado nas florestas em pé, de modo a torna-las mais
valorosas financeiramente do que se fossem desflorestadas e revertidas em outras
formas de uso da terra, como a agricultura e a pecuaria (SOTIROV et al., 2020). No
Brasil, tanto o governo federal quanto alguns estados da Amazbnia ja vém
desenvolvendo politicas relacionadas ao REDD+, destacando-se, entre eles, o Acre
e o Mato Grosso, que ja se encontram em fase de implementagao e monitoramento

de resultados (BRAZIL et al., 2015). A nivel mundial, as transagbes de crédito de
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carbono de REDD+ no mercado voluntario apresentaram um crescimento
significativo de 2020 para 2021, de 280%, totalizando 115 milhdes MtCO2e
comercializados (ECOSYSTEM MARKETPLACE, 2022), ilustrando o ganho de
espacgo que o REDD+ vem adquirindo atualmente no cenario climatico.

O Acordo de Paris (2015) firma-se como o novo tratado multilateral vinculante
do periodo Pdés-Kyoto, no ambito da implementacdo da CQNUMC, estabelecido
durante a COP21 da Convencao. Ele visa fortalecer as respostas globais a ameaca
das mudangas climaticas, além de refor¢ar a capacidade das Partes de lidarem com
os impactos gerados por essas mudangas (UNFCCC, 2015) O papel das florestas no

Acordo esta descrito em seu art. 5, que estabelece:

1. As Partes deverdo adotar medidas para conservar e fortalecer, conforme
0 caso, sumidouros e reservatorios de gases de efeito estufa, como referido
no Artigo 4°, paragrafo 1°(d) da Convencgao, incluindo florestas.

2. As Partes sao encorajadas a adotar medidas para implementar e apoiar,
inclusive por meio de pagamentos por resultados, o marco existente
conforme estipulado em orientagbes e decisbes afins ja acordadas sob a
Convengdo para: abordagens de politicas e incentivos positivos para
atividades relacionadas a redugdo de emissdes por desmatamento e
degradacgéao florestal, e o papel da conservagédo, do manejo sustentavel de
florestas e aumento dos estoques de carbono florestal nos paises em
desenvolvimento; e abordagens de politicas alternativas, tais como
abordagens conjuntas de mitigacdo e adaptacdo para o manejo integral e
sustentavel de florestas, reafirmando, ao mesmo tempo, a importancia de
incentivar, conforme o caso, os beneficios ndo relacionados com carbono
associados a tais abordagens (UNFCCC, p. 4, 2015)

Através dessas referéncias, o Acordo de Paris impbde as Partes que se
utilizem das opgdes de mitigagdo baseadas em ecossistemas, conferindo destaque
as florestas e reconhecendo sua importancia como sumidouro e fonte de carbono,
em face a meta de combate ao aumento da temperatura terrestre, ocasionada pelo
aquecimento global, através da redugédo de emissdes de GEE. Outro ponto relevante
do Acordo € a mengdo as iniciativas de REDD+, no artigo 5.2, nos paises em
desenvolvimento, que encoraja as Partes a implementar e apoiar agdes de reducao
das emissbes por desmatamento, bem como de conservagdo e manejo sustentavel
(UNFCCC, 2015). Como destacam Harris e Stolle (2016), o Acordo significou um
ponto de inflexdo tratando-se das discussdes de clima e florestas, a medida que
conferiu ao REDD+ uma posigdo proeminente — e inédita — no objetivo global de
zerar as emissoes liquidas de GEE até a metade deste século.

Apos a apresentacdo das dimensdes das florestas no regime climatico, por
meio da CQNUMC e de seus instrumentos, o proximo subcapitulo busca explorar, de

forma ndo exaustiva, as diferentes visdes tedricas e académicas em torno do regime
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internacional das florestas. Contemplando, além do debate conceitual do regime, as

criticas sobre os fendmenos denominados “carbonizagéo” e “climatizagao”.

2.3 AS FLORESTAS NO DEBATE ACADEMICO: REGIME OU NAO-REGIME?

Como exposto anteriormente, existe um numero amplo e consideravel de
instrumentos internacionais que tratam de florestas, direta ou indiretamente,
transitando entre temas como as mudancas climaticas, a biodiversidade, a
preservacao dos direitos dos povos nativos e, também, o comércio internacional
(UNFCCC, 2004). Essa caracteristica leva ao entendimento de que os aspectos
globais das questdes relativas as florestas mostram-se, frequentemente,
fragmentados e descoordenados. Singer e Giessen (2017), ao explorarem o regime
das florestas no Antropoceno, afirmam que o debate académico assemelha-se ao
regime no carater fragmentado, tendo em vista a imensidade de ideias e opinides
acerca da existéncia e da normatividade da governanca global das florestas e do
préprio regime. Tendo em vista os conceitos amplos de regimes internacionais
apresentados na introducdo deste trabalho, o presente subcapitulo busca realizar
uma breve apresentacdo dos diferentes olhares tedricos acerca do regime de
florestas, contemplando, também, as discussdes criticas em torno da climatizacéo e
da carbonizagéo do regime.

Smouts (2008) justifica a inexisténcia de um regime de florestas pela auséncia
de um sistema global de agao coletiva sobre o tema, de uma estrutura institucional
relevante e de um acordo formal internacional sobre as florestas. Ela complementa
sua posicado afirmando que a efetividade de um regime liga-se diretamente a sua
capacidade de resolugcdo do problema (neste caso, o desflorestamento), fato que
nao se aplica ao regime internacional das florestas, o qual é classificado como
“totalmente inefetivo” (SMOUTS, 2008, p. 431). Mesmo que Marie-Claude Smouts
reconhega, assim como Humphreys (2006), a proliferagdo de diferentes regimes,
com mandatos mais ou menos abrangentes sobre as florestas, a autora confere

maior peso a auséncia de enfrentamento a degradagao do ecossistema:

Nenhum regime enfrenta a causa fundamental da destruicao das florestas: o
crescimento incessante da sede do consumo por madeira, carne e
combustiveis, que exerce mais e mais pressdo sobre o recurso, a fim
converté-lo em terra (cultivavel) (SMOUTS, 2008, p. 432, tradug&o nossa).
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Dimitrov (2005), indo além das consideragcdes de Smouts e problematizando a
questdo, enfatiza a falha do UNFF em construir algum instrumento legalmente
vinculante sobre as florestas, argumentando que as instituicbes globais relativas a
elas, em um geral, ndo proveem um mecanismo adequado e firme capaz de oferecer
governangca — fato que remonta a formulagdo inicial dessas instituicoes,
propositadamente desenhadas para nado possuir um mandato forte e competente.
Sendo elas, portanto, destinadas a ineficacia. Por essa raz&o, o autor alega que o
regime internacional de florestas €, na realidade, um “nao-regime” (DIMITROV,
2005).

Humphreys (2006), na contramao parcial das ideias expostas, argumenta ser
possivel identificar a emergéncia de um regime internacional de florestas a partir da
metade dos anos 1990, que gradualmente se expandiu e se fortaleceu, a medida
que surgiram novos instrumentos legais internacionais. Ainda que exista o
reconhecimento de que o tema das florestas encontra-se no guarda-chuva de
instrumentos vinculantes de outros regimes, Humphreys (2006) afirma ser adequado
denominar um regime internacional de florestas “distinto”, desconectado e
multicéntrico. Ele atribui, a isso, o carater radial do desenvolvimento do regime, que
se realizou em diferentes diregbes (ou seja, em espagos destinados a diferentes
temas, como o clima e a biodiversidade) e em velocidades distintas.

Seu argumento alicerga-se em trés principais caracteristicas, proprias dos
regimes internacionais. Primeiramente, destaca-se a existéncia de instrumentos de
hard law que possuem mandato sobre as florestas, como a Convengao 169 da OIT
sobre Povos Indigenas e Tribais (1989), que se aplica diretamente aos povos
nativos, e a CDB. Em segundo lugar, Humphreys (2006) elenca a existéncia de
instrumentos de soft law, como o capitulo 11 da Agenda 21, o PIF/FIF e as
resolugcdes emitidas pelo UNFF. Em terceiro lugar, o autor também destaca que o
regime de florestas abrange elementos do direito privado, por meio, por exemplo, do
FSC, exposto no subcapitulo anterior. Sendo assim, devido a presencga dessas trés
caracteristicas, ha a identificacdo, em sua tese, de um regime propriamente dito
(HUMPHREYS, 2006).

Em meio a numerosidade de instrumentos que tratam sobre as florestas, que
por vezes se sobrepdéem, Humphreys (2006) considera a CDB como principal
instrumento de hard law com mandato sobre as florestas, tendo como base a

centralidade destas na Convencéo, desde o estabelecimento de seus trés objetivos
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principais, até a adocdo de programas de trabalho dedicados a biodiversidade
florestal, nas frentes de conservacao, uso sustentavel e reparticdo de beneficios.

A visao de Humphreys (2006), contudo, nao € coincidente com a de Carvalho
(2010), que considera o regime do clima como principal l6cus politico das discussbes
internacionais sobre florestas. Apesar de reconhecer que desde antes da Rio 92
existam organizagdées e instrumentos (vinculantes ou ndo) com mandato sobre
florestas, Carvalho (2010) afirma que nenhum deles contemplou o tema de forma tao
abrangente e multifacetada como o regime das mudancgas climaticas. Isso se da
devido a projecdo que as “florestas em pé” tiveram, a partir de 1995, no ciclo do
carbono. Apesar de terem sido excluidas do MDL no primeiro periodo de
cumprimento de Kyoto (2008 - 2012), retornaram com forga ao foco dos debates e
negociacbes a partir de 2010, como podemos observar, por exemplo, com a
intensificagao das tratativas sobre REDD/REDD+ no regime climatico, apresentando
avancgos significativos ao longo das COPs 11 a 17, ocorridas em 2005 e 2011,
respectivamente (CARVALHO, 2010). E, enfim, com a COP 19 (2013) ocasido em
que foi estabelecido o Marco de Varsdévia para REDD+ (BRASIL, 2016d).

E importante mencionar que as iniciativas relacionadas as florestas, dentro do
regime das mudancas climaticas, seguem em uma crescente, também para além do
periodo analisado por Carvalho (2010). Exemplifica-se este fato pela mengédo do
mecanismo de reducado de emissdes por desmatamento no Acordo de Paris, que
rege o periodo pds-Kyoto, onde as Partes sdo encorajadas a implementar agoes de
REDD+ e obrigadas a realizar medidas para conservar sumidouros, destacando-se
as florestas (UNFCCC, 2015). Verifica-se essa ascensdo também no aumento da
participacdo dos créditos de carbono REDD+ no mercado voluntario, como
explicitado anteriormente.

Com relac&o a existéncia — ou inexisténcia — de um regime internacional de
florestas propriamente dito, Carvalho (2010) propdée o conceito de um
“‘quase-regime”:

Respondo a questdo colocada acima propondo o conceito de um
“quase-regime de protecao das florestas tropicais”. Esse conceito tem como
pressuposto que a massa de instrumentos politicos e técnicos ndo chega a
ser um arcaboucgo de principios, normas, regras e procedimentos de tomada
de decisdao em torno dos quais as expectativas dos atores convergem,
conforme postula Krasner (1983) em sua classica definicdo de regime
internacional. [...]. Tampouco estamos numa auséncia de regime conforme
descrita por Keohane e Nye (2001), que pressupde a inexisténcia de normas
e procedimentos acordados ou que a excegao as regras seja mais importante
que as instancias de aderéncia (CARVALHO, 2010, p. 42).
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Desse modo, Carvalho (2010) caracteriza o quase-regime de florestas pelo
conjunto de processos e instrumentos vinculantes e, majoritariamente, nao
vinculantes, que frequentemente se replicam e se sobrepbéem, de uma maneira

descoordenada. Nas palavras da autora:

Assim, a questao das florestas coloca-se em um ponto intermediario entre a
inexisténcia e a existéncia de um regime internacional — o quase-regime.
Nos instrumentos existentes, ha um consenso minimo sobre os
pressupostos que devem nortear uma politica internacional sobre o tema,
com o foco no manejo florestal sustentavel, o estabelecimento de areas
protegidas, a necessidade de medidas visando compatibilizar meio
ambiente e comércio internacional, a devida consideragado dos direitos dos
povos das florestas, entre outros (CARVALHO, 2010, p. 42-43).

Para além das discussodes tedricas sobre a existéncia ou ndo de um regime
internacional proprio e completo de florestas, € mister também analisar as
discussbes criticas acerca do fendmeno denominado “carbonizacdo” ou
“‘climatizacdo” do regime, dada a grande importancia conferida as florestas no
arcabouco das discussoes climaticas.

Vijge (2016) denomina “carbonizacdo” a governanca das florestas baseada
em sua caracteristica de grande reservatorio de carbono. A autora considera como
marco desse fenbmeno a emergéncia do REDD+, caracterizado como “[...] o
instrumento politico mais abrangente e dominante a personificar a carbonizagao da
governanga florestal.” (VIJGE, 2016, p. 4, tradugcdo nossa). Anteriormente, as
florestas eram governadas a partir de outros objetos como, por exemplo, a extragao
de produtos madeireiros e ndo-madeireiros delas provenientes. Esse eixo, contudo,
encontra-se atualmente deslocado para o combate a degradagédo por uma
perspectiva de mitigacao das mudancgas climaticas. Vijge (2016) destaca que essa
“carbonizacao do regime”, através do REDD+, oferece consequéncias positivas, mas
também negativas. Enquanto essas politicas podem ser efetivas em termos de
custo-beneficio tanto para as mudancas climaticas, quanto para o desmatamento,
governar as florestas por seu teor de carbono pode significar uma ameaca a outros
escopos nao relacionados as emissdes, que também necessitam politicas
direcionadas, como a preservagao da biodiversidade e a garantia de meios de
subsisténcia para as comunidades locais.

Em uma perspectiva semelhante, Singer e Giessen (2017) denominam

“climatizacao” do regime de florestas o crescente vinculo politico observado entre o
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clima e as questdes florestais a nivel internacional e doméstico, a partir dos anos
2000. Os autores determinam que a principal causa desse fendbmeno foi a enorme
atencédo que a CQNUMC e, sobretudo, o REDD+ atrairam as questdes relacionadas
as florestas a partir desse periodo, nos campos da industria, da midia e da politica.
Sua tese € de que, ao longo dos anos, desde o final da década de 1980, os “cinco
principios orientadores™ do regime internacional de florestas alteraram-se
dinamicamente, sendo a climatizagdo o quinto deles, tendo sucedido o principio da
extracao sustentavel de madeira que perdurou entre as décadas de 1990 e 2000.

Singer e Giessen (2017), ademais, sustentam que o principio da climatizagao
tem contribuido para um esvaziamento do centro do regime, em prol do
fortalecimento de sua periferia, resultando em um “regime em formato de rosquinha”.
Isso significa que o manejo florestal sustentavel mostra-se desviado para um
conjunto de questdes focadas no carbono (no clima, periferia do regime), deixando a
deriva as outras funcdes florestais. Uma visdo que demonstra consonancia com
aquela explorada por Vijge (2015).

A partir deste capitulo introdutério, em que foram apresentados os arranjos
internacionais sobre florestas sob uma otica geral e sob uma o6tica especifica (no
contexto Convengao do Clima), e analisadas as nuances do debate académico em
torno do tema, o terceiro e o quarto capitulos a seguir dedicam-se a explorar o
posicionamento brasileiro nas negociag¢des de florestas e clima no periodo proposto
(1997 a 2021).

4 Os cinco principios observados pelos autores s&o: ecologia profunda, participagéo, boa governanga,
producgéao sustentavel de madeira e climatizagdo do regime internacional de florestas (SINGER;
GIESSEN, 2017)
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3 O BRASIL NAS NEGOCIAGOES DE FLORESTAS NO REGIME CLIMATICO
(1997 - 2012)

O Brasil € um ator-chave dentro da governanga ambiental global e dos
regimes internacionais que a compdem. Sua notavel posi¢cdo perpassa a conduta
importante historicamente nas relagdes triangulares Sul-Sul-Norte e também nas
interacbes Sul-Sul, promovendo a conciliacdo nas discussdes e a qualidade da
cooperagao internacional (BARROS, 2011). Para além da articulagdo brasileira,
destaca-se a importancia das caracteristicas territoriais do pais, como a riqueza de
recursos naturais e a vasta biodiversidade, propiciada pelas dimensdes continentais
do territério, que consequentemente levam a grande variagdo ecoldgica. Esses
fatores elevaram a posi¢cao do Brasil nas negociagdes ao longo do tempo, a partir do
momento em que o pais passou a utilizar-se de seus recursos como instrumentos de
barganha politica (BARROS, 2011).

Apesar das modificagdes ao longo do tempo, o papel do Brasil sempre foi
central nas discussdes internacionais no que tange ao meio ambiente, sobretudo
naqueles regimes que a ele interessavam, incluindo-se o regime climatico e o
quase-regime de florestas (BARROS, 2011). Papel, este, que mostrou significativas
mudancas desde a Rio 92, as quais o presente e o proximo capitulo visam elucidar.

Barros (2011) afirma que a funcdo brasileira, nos regimes internacionais
ambientais de seu interesse, passou de “Estado-veto” para “Estado-promotor” desde
1992 até a “contemporaneidade” — 2011, no periodo analisado pela autora. Nesse
mesmo diapasdo, Carvalho (2010; 2012) dedica-se a tragar e analisar o
posicionamento brasileiro nas negociagdes internacionais sobre florestas,
internamente ao regime climatico, o qual ela considera “o lécus politico mais
relevante nas discussdes internacionais sobre florestas” (CARVALHO, 2010, p.37).
Desse modo, a autora busca estabelecer, desde 1997, modificacbes na posi¢cao do
Brasil, que se traduziram em um deslocamento do veto a proposicao a partir de 2006
(CARVALHO, 2010).

Para compreender as classificagbes realizadas por Carvalho (2010; 2012) e
as classificagdes que o presente trabalho propde-se a realizar do periodo
subsequente, até 2021, é mister explorar os diferentes comportamentos possiveis
dos Estados dentro das negociagbes dos regimes internacionais ambientais,
classificados por Chasek, Downie e Brown (2014). Sdo quatro os papéis propostos

pelos autores: Estado-lider, Estado-aliado, Estado-indeciso e Estado-veto.
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O Estado-lider busca constantemente o apoio de outros Estados, detém uma
postura proativa a medida que propde a base dos acordos e trabalha pela evolugao
da negociagao, demonstrando um alto grau de compromisso. Um Estado-aliado é
aquele que se alinha e defende as proposi¢des do Estado-lider nas negociagdes. O
Estado-indeciso, propde, moderadamente, modificagbes em alguns pontos do
acordo para preservar seus interesses, porém de uma forma que néo enfraquece o
regime. O Estado-veto, por outro lado, opde-se ao regime de modo a enfraquecé-lo
ou, até mesmo, torna-lo inefetivo. Na visdo dos autores, os atores (Estados)
possuem um sO desses papéis, podendo, porém, altera-lo por razdes estratégicas ao
longo das negociagdes (CHASEK; DOWNIE; BROWN, 2014).

O presente capitulo dedica-se, primeiramente, a oferecer uma breve analise
histérica da colocacdo do Brasil frente as primeiras grandes conferéncias
internacionais sobre meio ambiente, entre 1970 e 1990. Em seguida, pretende
explorar o seu posicionamento nas negociagdes sobre florestas e clima em dois
periodos distintos identificados e classificados por Carvalho (2012): 1997 a 2005 e
2006 a 2012. A primeira fase caracteriza-se pelo posicionamento brasileiro de veto,
devido, sobretudo, a resisténcia em incluir os temas do desmatamento e da
degradacgéao florestal na pauta climatica, enquanto meios de emissdo a serem
combatidos, apoiando-se no argumento da soberania nacional sobre os recursos. A
inflexdo no posicionamento da-se em 2006, quando o Brasil apresenta sua proposta
para o mecanismo de redugao de emissdes provenientes do desmatamento, a qual
inclui um fundo global de incentivos positivos (CARVALHO, 2012). E, nos anos
subsequentes a 2006, € proeminente nas discussdes internacionais, com uma
postura mais propositiva, projetando seus interesses ao mesmo tempo em que
trabalha em prol da cooperacgao e do dialogo.

Optou-se por seguir o mesmo caminho de analise oferecido por Carvalho
(2010; 2012), tracando o posicionamento brasileiro sobre as florestas internamente
ao regime climatico. Isso se da em virtude do entendimento de que o regime do
clima — consolidado na CQNUMC — tem, em sua proeminéncia, abarcado a
questao florestal de forma mais complexa e completa frente a outros regimes.
Sobretudo, devido a importancia crescente que tem sido conferida ao papel das
florestas nas discussdes, desde a criagcdo da Convencao-Quadro, por mérito de seu

multiplo papel de fonte, reservatorio e sumidouro de carbono.
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3.1 DA CONFERENCIA DE ESTOCOLMO (1972) ARIO 92 (1992)

Viola (2004) afirma que a posi¢cao do Brasil durante a emergéncia da arena
global ambiental, no inicio dos anos 70, esteve em consonancia com seu perfil
econdmico da época. O discurso, tratando-se de recursos naturais, aproximava-se
da ideia de soberania e dos termos da utilizagcdo econdémica dos recursos
compartilhados, em evidéncia no inicio da década devido as negociagbes da
construgdo da binacional Hidrelétrica de Itaipu, no Rio Parana (BARROS, 2017).
Valia-se a maxima de que a protecdo ambiental deveria passar a ser pensada apos
o significativo desenvolvimento da economia do pais, com o atingimento de uma
renda per capita semelhante aquela do grupo de paises desenvolvidos. Esse exato
posicionamento foi levado a Conferéncia de Estocolmo, em 1972, onde o Brasil
declarou que a poluicdo era um resultado inevitavel, inerente a industrializacéo, e
que a pobreza apresentava-se pior do que a degradagao ambiental — uma visao
que nao fora bem recebida por maioria dos 112 paises presentes nas reunides
(BARROS, 2017). Os negociadores brasileiros encontraram, contudo, apoio:
juntamente a China, lideraram uma coalizdo de paises periféricos contrarios a
reconhecer a importancia dos problemas ambientais globalmente. Sendo assim,
Viola (2004) resume em trés os principios que pautaram a posigédo do Brasil em
Estocolmo: a defesa da soberania irrestrita sobre os recursos naturais; a priorizacao
dos altos niveis de renda per capita antes da protecdo ambiental;, e a
responsabilidade exclusiva dos paises desenvolvidos de financiar a protegao
ambiental a nivel global.

Na década seguinte, de 1980, observa-se uma continuidade da postura
defensiva brasileira frente as questdes ambientais, com poucas mudancas em
relagdo ao periodo anterior. O discurso em torno da soberania nacional permaneceu
e intensificou-se quando as discussdes convergiam para as criticas internacionais
sobre o desmatamento e as queimadas na Amazébnia e a possivel criagdo de uma
entidade supranacional para gerenciar a floresta, tendo em vista a sua importancia
para a humanidade e a regulagao climatica (BARROS, 2017). Sugestdo essa que,
como demonstra Barros (2017), emergiu em diferentes momentos entre os anos
1980 e 1990 por parte dos paises mais criticos — entre eles, EUA, Russia e Franca.
Apesar de seguir em uma posicado defensiva, rechagando a exclusividade da

responsabilidade sobre os danos ambientais e invocando a soberania, ha indicios de
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maior reconhecimento das questdes ambientais a nivel politico. Um dos grandes
exemplos foi a intengdo brasileira de sediar a CNUMAD em 1992, para mostrar a
comunidade internacional a relevancia atribuida, pelo Brasil, aos assuntos
ambientais (BARROS, 2017). Barros (2017) também identifica a énfase dada, pelo
governo da época, aos recursos e as belezas naturais brasileiras quando discursava
sobre a Amazébnia, colocando esses pontos como parte da identidade nacional
brasileira, as quais o pais nao se recusaria a proteger, em uma tentativa de mitigar
as pressoes internacionais.

A maior abertura as discussdes multilaterais, demonstrada pelo Brasil durante
a década de 1980, mostra-se ainda mais presente em 1990 (BARROS, 2017). Como
expdem Viola e Franchini (2017), a transformagéo das percepgdes do Brasil sobre o
tema ficaram explicitos durante a Rio 92, quando o pais adota uma posi¢ao mais
reformista, em contraste com o conservadorismo e os bloqueios oferecidos durante a
Conferéncia de Estocolmo. A essa postura mais simpatica aos temas ambientais,
atribui-se as intengdes de Fernando Collor (1990 - 1992), entéo presidente do Brasil,
de projetar seu governo internacionalmente e, sobretudo, garantir apoio dos paises
desenvolvidos, em forma de investimentos estrangeiros para sua agenda
econdmica. Assim, a posicao brasileira na Conferéncia do Rio baseou-se em dois
principios: o reconhecimento da relevancia dos problemas ambientais globais,
devendo ser tratados com prioridade internacionalmente; e o estabelecimento de
diferentes niveis de responsabilidade das causas e das solugbes para os problemas
ambientais entre diferentes paises (VIOLA; FRANCHINI, 2017).

Com uma maior abertura ao dialogo, o Brasil foi capaz de facilitar os acordos
realizados na constituicdo da Convencdo do Clima, entre 1990 e 1992, devido,
sobretudo, ao afastamento das ideias de desenvolvimentismo radical, que
empregava até 1988. Além disso, teve um papel relevante nas negociagdes finais da
CDB e demonstrou uma postura consistente na elaboracdo da Agenda 21 (VIOLA;
FRANCHINI, 2017). Apesar do Brasil apresentar uma postura mais amigavel nas
discussdes sobre clima e biodiversidade durante a Rio 92, frente as posicées que
sustentou ao longo das décadas de 1970 e 1980, essa posigao reformista ndo se
verificou no tocante as florestas. O pais desempenhou, na Rio 92, um papel de
Estado-veto juntamente a outros paises florestais (como Indonésia e Malasia) ao se
opor a criacdo de um acordo legalmente vinculante sobre as florestas, que era

defendido pelos paises industrializados. Ainda, exigiu que “odos os tipos de
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florestas” fossem contemplados pela Declaragao de Principios Florestais, de forma
que nao se excluissem as florestas temperadas e boreais do documento (CHASEK;
DOWNIE; BROWN, 2014). Com relagao ao poder de veto, Chasek, Downie e Brown
(2014, p. 51) fazem uma importante consideragao: “O poder de veto é tao importante
que os Estados poderosos ndo séo livres para impor um acordo ambiental global a
Estados muito menos poderosos do que eles, se estes ultimos forem fortemente
contra e criticos ao sucesso do acordo.”. E este foi o caso do veto dos paises
florestais — em desenvolvimento — aos anseios dos paises desenvolvidos durante
a Rio 92.

Dado esse breve contexto historico da posi¢cao do Brasil nas Conferéncias de
Meio Ambiente entre as décadas de 1970 e 1990, que produziram importantes
instrumentos vinculantes — dentre eles, a Convengao do Clima, objeto maior da
analise deste trabalho — os préximos dois subcapitulos dedicam-se a analisar com
maior profundidade o periodo de 1997 a 2012, em que houve, na anadlise de
Carvalho (2012), a transicdo do posicionamento do Brasil de Estado-veto a

proposicao.

3.2 1997 A 2005: O PROTOCOLO DE KYOTO E AS NEGOCIAGCOES SOBRE O
MECANISMO DE DESENVOLVIMENTO LIMPO (MDL)

A Primeira Conferéncia das Partes da Convencao de Mudancgas Climaticas,
COP 1, ocorrida em 1995 em Berlim, marca o periodo de inicio das negocia¢des que
antecedem o Protocolo de Kyoto (1997), denominado Mandato de Berlim (1995 -
1997). Na ocasiédo da COP 1, a lideranga foi tomada pelo governo estadunidense, na
figura de Clinton, que se apoiava na proposi¢cao de metas obrigatérias de redugao de
emissdes para os paises desenvolvidos, além de metas de reducado da taxa de
crescimento futuro das emissdes dos paises em desenvolvimento. O Brasil, por
outro lado, opunha-se ao estabelecimento de compromissos por parte dos paises
em desenvolvimento, tendo recebido o apoio do Japao e de alguns paises da Unido
Europeia, invocando o principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas
(VIOLA, 2002). Durante a COP 2, realizada em Genebra no ano seguinte, pela

primeira vez foi introduzida a ideia de cotas comercializaveis® de emissbes de

5 A inspiragdo dessa ideia, por parte dos EUA, advém das praticas implementadas no pais no inicio
da década de 1990, em que foram criadas cotas comercializaveis de emissées de enxofre e outras
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carbono, apresentadas como um mecanismo complementar para que se fossem
cumpridas as metas que seriam estabelecidas futuramente para os paises do Anexo
I. A proposta, que foi elaborada pelos EUA, foi rejeitada (inclusive pelo Brasil), pois
ainda assim envolvia metas para os paises em desenvolvimento € ndo encontrava
precedentes na histéria, visto que nenhum pais havia ainda implementado cotas
comercializaveis de emissbées de carbono (VIOLA, 2002). Além disso, a ideia de
utilizar mecanismos de mercado para a protecao ambiental era, a época, rejeitada.
Da COP 2, contudo, definiu-se a necessidade de iniciar as negociagdes para
estabelecer um Protocolo, obrigando a redu¢cédo das emissdes dos paises do Anexo
|, paralelamente ao estudo da elaboragdo de mecanismos complementares (VIOLA,
2002).

A proposta do Brasil no periodo do Mandato de Berlim, que antecede Kyoto, é
reconhecida como “proposta brasileira de 1997”, cujo objetivo centra-se em medir a
contribuicdo de cada pais para o agravamento do efeito estufa, a fim de estabelecer
a responsabilidade de cada parte no problema (VIOLA, 2002; CARVALHO, 2010).
Carvalho (2010) divide a proposta em duas partes: (1) sugestdo de uma férmula
para medir o 6nus de cada parte no combate a mudanca climatica, baseando-se nas
emissoes antropicas de GEE de cada pais, tendo como ponto de partida o ano de
1850. Dessa forma, seria possivel estabelecer a contribuicdo de cada parte no
aumento da temperatura média do planeta, ocasionado por essas emissdes, ao
longo de um determinado periodo. (2) proposi¢cao da criagao, em maio de 1997, do
Fundo de Desenvolvimento Limpo (FDL), cujos recursos financeiros seriam
provenientes de eventuais multas pagas pelos paises desenvolvidos pelo nao
cumprimento de suas metas de redugao. Esses recursos seriam, entdo, destinados a
projetos em paises em desenvolvimento que objetivassem o crescimento limpo e a
reducdo de emissbes de GEE. Essa proposta foi criticada pelos paises
desenvolvidos, tendo encontrado apoio apenas nos paises emergentes
(CARVALHO, 2010; VIOLA, 2002).

No curso das negociagdes, em outubro de 1997, os EUA inesperadamente
apresentaram uma proposta modificando o FDL do Brasil, nomeando-o Mecanismo
de Desenvolvimento Limpo (MDL). Como ja exposto anteriormente, o MDL

encontra-se sob o artigo 12 do Protocolo e permite que os paises desenvolvidos

particulas poluentes, na bacia aérea estadunidense. O objetivo foi controlar as emissdes e reduzir a
polui¢do do ar (VIOLA, 2002).
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(Anexo 1) cumpram parte de suas metas de reducdo de emissbes através do
fomento financeiro de atividades sustentaveis nos paises em desenvolvimento
(ndo-Anexo |). O Brasil, surpreendentemente, apoiou o MDL e modificou sua posi¢céao
com relagdo aos mecanismos flexibilizadores de mercado, aos quais passou a ser
favoravel (VIOLA, 2002). Como enfatiza Viola (2022), € notavel a grande articulagéo
politica do periodo, principalmente com os estadunidenses, visto que adesido ao
MDL significou a ruptura do Brasil com sua posi¢cao anterior, que rechagava a ideia
das cotas comercializaveis de emissdes por parte do Anexo I.

Apesar do Brasil demonstrar uma postura propositiva na adocdo dos
mecanismos flexiveis no ambito do Protocolo, 0 mesmo n&do se observou no
posicionamento sobre as florestas, durante as negociagbes de Kyoto. No que
concerne as discussdes sobre os reservatorios e os sumidouros de carbono, o pais
manteve uma posicdo defensiva e conservadora, opondo-se completamente as
inclusdes do setor de uso da terra e florestas nos mecanismos flexiveis (VIOLA;
FRANCHINI, 2017). O Brasil procurou, especialmente, manter o desmatamento fora
das discussdes em razdo, sobretudo, dos altos indices que eram registrados na
Amazbnia no inicio da década de 1990 (VIOLA, 2002; VIOLA; FRANCHINI, 2017).
Dimensionando essa situacdo, tem-se a taxa recorde de 1995: 29 mil km?
desmatados, o maior indice® desde o inicio das medicbes do INPE, em 1988
(INSTITUTO NACIONAL DE PESQUISAS ESPACIAIS, 2022). Sobre a negativa
brasileira de incluir as florestas no mecanismo, Viola e Franchini (2017) ponderam:

O governo temeu que, no futuro, se as metas de emissbes fossem
distribuidas para os paises em desenvolvimento, o Brasil acumularia um
grande débito devido as altas taxas de desmatamento na Amazdnia. O que
esteve implicito nas declaragbes dos negociadores brasileiros é que o seu
governo era intrinsecamente incapaz de controlar a devastacao ilegal da
regido (VIOLA; FRANCHINI, 2017, p. 96, tradug&o nossa)

Sendo assim, o Brasil opunha-se completamente a inclusdo das florestas
como sumidouros de carbono no MDL. Para além dos motivos politicos, elencados
por Viola e Franchini (2017), Kiessling (2018) determina outras duas principais
razdes. Primeiramente, para o Brasil, inserir a discussao de florestas no ambito da

Convencao-Quadro seria desviar o foco das emissbes dos paises desenvolvidos,

5A maior taxa de desmatamento da Amazonia segue sendo, em 2022, aquela registrada em 1995,
desde o inicio do monitoramento, em 1988. Em segundo lugar, estd a registrada em 2004 (27.772
km?) e, em terceiro, a registrada em 2003 (25.396km?). Para fins comparativos, 0 ano da menor taxa
de desmatamento foi 2012 (4.575 km?). O ultimo dado disponivel, de 2021, estima que a area
desmatada da Amazdnia brasileira foi de 13.235 km? (INSTITUTO NACIONAL DE PESQUISAS
ESPACIAIS, 2022)
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majoritariamente originadas do setor energético e dos combustiveis fosseis,
transmitindo a responsabilidade para paises em desenvolvimento, notadamente por
meio do combate ao desmatamento. No ambito técnico, ainda existiam duvidas
sobre os impactos das florestas, enquanto meio de sequestro de carbono, na
mitigagdo. Esse argumento alicergava-se nas incertezas sobre o controle e a
permanéncia: as florestas ndo poderiam ser vistas como reservatorios permanentes
de carbono, devido ao fato que, por interferéncia humana ou natural, as arvores
podem morrer e esse carbono retorna a atmosfera. Sendo assim, o controle sobre o
reservatorio ndo é integral. E, por essa razdo, a redugdo das emissdes do setor
energético deveria ser priorizada por parte dos paises desenvolvidos (maiores
emissores), devido ao maior controle que se tem desse tipo de emisséo
(KIESSLING, 2018)

Essa posi¢cao encontrou apoio nos paises da Unido Europeia, que eram
também criticos a incorporacdo das florestas naturais no mecanismo. Contudo,
distanciou-se daquilo que assumiam os paises ndo-Anexo |, como Bolivia e Costa
Rica, que possuem area florestal significativa em seus territérios e viam
oportunidades na ideia. Distanciou-se, também, de paises florestais como EUA,
Japado, Russia, Canada e Australia, favoraveis a proposta (VIOLA, 2002;
CARVALHO, 2010). Viola (2002) destaca que isso se deu devido ao maior controle
que esses Estados possuiam sobre o desmatamento em seus respectivos territorios,
diferentemente do Brasil a época. O autor também pondera que, durante as
discussbes, a vantagem obtida pelo Brasil por conta de sua matriz energética
sustentavel ficou a sombra da desvantagem dos altos indices de desmatamento da
Amazébnia (VIOLA, 2002). Enquanto que, em 1995, o Brasil apresentava 60,5% de
sua oferta interna de energia proveniente de fontes renovaveis, as taxas de
desmatamento apresentavam recordes, como exposto anteriormente (BRASIL,
1996). Esse fato também favoreceu um posicionamento conservador sobre o tema,
por parte do Brasil (VIOLA 2002; CARVALHO, 2010; VIOLA; FRANCHINI, 2017).

Ao final das discussoes, considera-se que o Brasil obteve uma vitéria parcial
(VIOLA, 2002; CARVALHO, 2010). Os ecossistemas florestais foram inseridos no
Protocolo de Kyoto como sumidouros de carbono; contudo, no MDL, foram levadas
em consideragao apenas as atividades de florestamento e reflorestamento, conforme
mencionado no primeiro capitulo (VIOLA, 2002; UNFCCC, 2006b). Sendo excluidas
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do Mecanismo, porém, as politicas relacionadas a redu¢cdo do desmatamento de
florestas primarias e eventuais projetos para conservagao das florestas em pé.

Carvalho (2010) considera que o veto do Brasil durante o periodo das
negociacdes de Kyoto foi exercido com sucesso na determinagao dos sumidouros no
MDL (indubitavelmente a matéria mais contenciosa das discussdes), uma vez que o
pais obteve éxito no bloqueio dos projetos referentes as florestas nativas, tema ao
qual tanto se opunha. A autora enfatiza que a influéncia e o peso do Brasil nas
negociacdes em questao foram imprescindiveis para que o pais exercesse um poder
qualificado de veto, para além daquele ja previsto na Convengcdo do Clima
(CARVALHO 2010). E importante mencionar, contudo, que a opinido do Brasil nas
discussbes ndo era de consenso a nivel doméstico: importantes organizagoes
nao-governamentais brasileiras’, com foco na Amazonia, mostravam-se favoraveis a
inclusao das florestas nos projetos do MDL. Inclui-se, também neste grupo, governos
de alguns dos estados amazdnicos, que passaram a questionar o posicionamento
nacional nas discussdes (KIESSLING, 2018). A pressdao doméstica sera
imprescindivel, mais tarde, para a gradativa abertura do Brasil as discussdes de
reducdo de emissdes provenientes do desmatamento e da degradagao, como sera
melhor abordado no préximo capitulo.

O inicio das discussdes sobre a regulamentacdo do Protocolo de Kyoto e
sobre os termos dos sumidouros no MDL ocorreram ao longo das COPs 6 (2001) a 9
(2003) da Convengédo do Clima. Na COP 6, a posicdo da ndo inclusdo de
sumidouros no MDL, apoiada pelo Brasil e pela UE, foi rechagcada por parte do
G77/China, Chile, Costa Rica, Colédmbia e Bolivia. As discordancias sobre o tema e
a falta de consenso sobre o setor de uso e mudancas do uso da terra, durante essa
COP, levaram a realizagao da COP 6 bis, que produziu os “Acordos de Bonn”. Esse
documento serviria para direcionar as decisdes politicas da COP seguinte. Na
ocasiao, decidiu-se que as modalidades florestais a serem incluidas no MDL seriam,
exclusivamente, o florestamento e reflorestamento, durante, apenas, o primeiro
periodo de compromissos de Kyoto (CARVALHO, 2010).

7 Foram algumas das organizagbes fortemente contrarias ao posicionamento brasileiro o IPAM
(Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazbnia), o ISA (Instituto Socioambiental) e o IDESAM (O
Instituto de Conservacdo e Desenvolvimento Sustentavel da Amazbnia). Surpreendentemente, O
Greenpeace Brasil e o WWF Brasil foram favoraveis a posigéo brasileira, seguindo as diretrizes dos
seus respectivos nucleos internacionais (KIESSLING, 2018).
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Ja durante a COP 7 (2001), com os direcionamentos politicos de Bonn, um
grande avang¢o foi dado: foram definidos os conceitos de florestamento e
reflorestamento para projetos do MDL e determinados os Acordos de Marrakesh,
que regularam o Protocolo de Kyoto. Na COP 9, (2003) foram solucionadas as
principais questdes e os principais detalhes técnicos pendentes sobre o MDL e seus
sumidouros (BOYD; CORBERA; ESTRADA, 2008). Como destacam Boyd, Corbera
e Estrada (2008), definiu-se o ano base para as atividades de reflorestamento e
resolvidas questdes referentes a avaliagdo de impacto social e ambiental e do uso
de organismos geneticamente modificados e espécies exodticas. Os autores
destacam o papel de dois importantes negociadores, Thelma Krug do Brasil e
Karsten Sachs da Alemanha, que trabalharam de forma habilidosa em torno das
questdes politicas e técnicas pendentes a respeito do MDL (BOYD; CORBERA,;
ESTRADA, 2008; CARVALHO, 2010). A COP 9, marca, assim, a conclusdo das
regulamentacgdes florestais do MDL, apds um longo e polarizado processo.

Considera-se, portanto, que o Brasil desempenhou um papel de Estado-veto
ao longo do periodo entre 1997 e 2005, dentro das classificacbes de Chasek,
Downie e Brown (2014) expostas anteriormente, como analisa Carvalho (2010;
2012). A autora atribui quatro caracteristicas que foram determinantes para o Brasil
ter exercido com sucesso seu poder de veto no tema das florestas durante as
negociacdes de clima do periodo exposto acima. A primeira centra-se na grande
importancia conferida pela presenca florestal no territério — o Brasil € o segundo
pais com a maior cobertura de florestas naturais do mundo, com 57% (BRASIL,
2019). Isso, indubitavelmente, eleva seu poder de barganha (BARROS, 2011). A
segunda caracteristica da conta do perfil peculiar de emissées de GEE do pais, cuja
principal fonte sdo as mudancas no uso da terra e a degradacao florestal (41% do
total em 2020), enquanto, mundialmente, o setor de energia € a principal fonte (73%
do total) (GE; FRIEDRICH, 2020; POTENZA, 2021). A terceira caracteristica esta na
drastica reducao do desmatamento conseguida pelo Brasil entre 2005 e 2010, fruto
de uma reunido de esforcos domésticos, sem apoio de financiamentos
internacionais. A quarta caracteristica observada por Carvalho (2010), por fim, diz
respeito a capacidade técnica elevada dos negociadores brasileiros. Capacidade
esta que é percebida, por exemplo, na argumentacéo solida contraria a entrada das

florestas enquanto meio de mitigacdo das mudancas climaticas.
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3.3 2006 A 2012: O MECANISMO REDD(+) E AS DEFINICOES PARA O POS-2012

Passadas as discussdes sobre a regulamentacdo das modalidades florestais
dentro do MDL do Protocolo de Kyoto, surge, na COP 11 em Montreal (2005), a
solicitagdo por parte de Papua-Nova Guiné e Costa Rica, como ja mencionado no
capitulo anterior, de introduzir a agenda da Conferéncia um item intitulado “reduzir
emissdes por desmatamento nos paises em desenvolvimento: abordagens para
estimular a agao”, um pontapé inicial das discussdes que viriam a ser consolidadas
na COP 19 (2013), com o Marco de Varsoévia para REDD+ (BRASIL, 2016d). A
submissédo das duas Partes durante a COP 11 contou ainda com as assinaturas de
Bolivia, Chile, Republica Centro Africana, Congo, Republica Dominicana e Nicaragua
(UNFCCC, 2005). Como destaca Carvalho (2010), o Brasil demonstrou apoio a
proposta, contudo nao se fez presente no documento, pois estaria em contradicao
com o posicionamento tido durante as negociagdes anteriores de Kyoto, nas quais
pregou pela ndo regulamentacdo de obrigacbes por parte dos paises em
desenvolvimento (CARVALHO, 2010).

Apos a submisséo pelos dois paises, o item passou a integrar a agenda da
Conferéncia, dando inicio as discussdes para decidir em qual meio deveria ser
tratada essa nova proposicdo de um mercado para agdes de REDD. As Partes
iniciais, Papua-Nova Guiné e Costa Rica, propuseram que o tema fosse tratado em
um novo protocolo da Convencdo do Clima. Outra alternativa pautava-se na
expansao do MDL para permitir créditos de atividades provenientes da redugao do
desmatamento. Porém, com o contraponto de outros paises, resolveu-se que as
discussbes seriam iniciadas no o6rgado subsidiario da Convencdo, o SBSTA,
responsavel por aconselhar as partes durante as COPs do clima no ambito cientifico,
tecnolégico e metodolégico (CARVALHO, 2010). Assim, todas as partes foram
convidadas a submeter suas propostas e visdes acerca do tema (CARVALHO,
2010). Importante ressaltar, como menciona Carvalho (2010), que o carater
compensatério ficou de fora das discussbes neste primeiro momento e, como
optaram Brasil e Papua-Nova Guiné, a meng¢ao na decisao final foi de “incentivos
positivos”. O grupo de paises que apoiou a iniciativa da Costa Rica e de Papua-Nova
Guiné formou, em 2005, uma organizagao intergovernamental nomeada “Coalizdo

de Nacgdes Detentoras de Florestas Tropicais (CfRN)”, que defende desde entdo as
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iniciativas de REDD+ nas negociag¢des internacionais. A coalizdo conta hoje com
mais de 50 paises participantes (RAINFOREST COALITION, 2022).

Foi durante a COP 12 (2006), em Nairébi, que o Brasil submeteu, ao SBSTA
da Convencéo do Clima, sua proposta para REDD. Essa proposta recusou a ideia de
que os paises do Anexo | pudessem utilizar-se das redugdes de emissdes por
desmatamento para atingir suas metas quantificadas sob o Protocolo de Kyoto.
Devendo, essas redugdes, serem voluntarias e consideradas adicionais aquelas
obtidas pelos paises do Anexo |. Enfatizou, ainda, reconhecer que a adogcdo de um
arranjo de incentivos positivos para reduzir as emissbes do desmatamento nos
paises em desenvolvimento auxiliaria no objetivo geral da Convengédo do Clima:
estabilizar as concentracbes GEE na atmosfera a fim de evitar interferéncias
antropogénicas perigosas nas mudancas climaticas (UNFCCC, 2006b).

A proposta brasileira, contudo, mostrou-se ir na contramao daquela de outros
importantes atores na discussdo. O quadro abaixo sintetiza as principais propostas
realizadas entre 2006 e 2007 para a implantacdo do RED/REDD:

Quadro 2 — Visao geral das principais propostas de REDD+

Propostas mais relevantes

as

desenvolvimento

desenvolvimen-

Papua-Nova Brasil Africa Central Latinz?ll\ﬁ:rican
Guiné (CfRN) (COMIFAC) os
Desmatamento e Desmatamento | Desmatamento e
Escopo ~ Desmatamento ~ =
Degradagao e Degradagéao Degradagao
Aberta,
. Protocolo
preferencialment . Dentro do
Estrutura/ separado, porém
e dentro do Aberta Protocolo de
Quadro Protocolo de G ek Kyoto
CQNUMC y
Kyoto
Nivel de Historico (> 5 Historico (> 5
Referéncia Historico, com Estritamente anos) com um anos) com um
(Para um fator de L fator de ajuste | fator de ajuste de
- . Historico (10 anos )
contabilizar | ajuste de . de desenvolvimento
anteriores)

e considerando os

emissoes) to esforgos prévios
Misto: Misto:
. . Baseado em . .
Financia- : .. mecanismos de | mecanismos de
mecanismos de Fundo Voluntario
mento mercado e mercado e fundo
mercado . .
fundo voluntario | voluntario
e Créditos Sem. Os créditos Créditos Créditos
Substituicao o o~ o o
negociaveis pelas | de REDD n&o sdo | negociaveis negociaveis pelas
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reducdes dos substituiveis por pelas redugdes | redugbes dos
paises do Anexo | redugbes dos dos paises do paises do Anexo |
I paises do Anexo | | Anexo |
Por tonelada de
Precificagao | Aberto CO2 (revisto
periodicamente)
Fundos de Constll'uga~o 2 Fundos de Fundos de
Fundos e capacitagao e e o
. . . estabilizagdo e AP estabilizacdo e | estabilizagdo e
adicionais o2 transferéncia de o3 o
capacitagao . capacitacao capacitagao
tecnologia
Abe_rto: Aberto: nacional,
nacional ou X
setorial ou local,
Escala . . local,
. Nacional Nacional dependendo do
espacial dependendo do :
: pais e das
pais e das . .
. PO circunstancias
circunstancias
Posicionamento de outros atores importantes
Indonésia india/China Unido Europeia
E Desmatamento e Conservagao Desmatamento e
scopo = ~
Degradacao Compensada Degradacao
Aberta, a favor de ser | Dentro do Protocolo B [FERE0T consu’jera que
Estrutura/ o0 desmatamento tera um
Quadro dentro do Protocolo de | de Kyoto ou na papel relevante no arranjo
Kyoto CQNUMC ;
Po6s-Kyoto
Nivel de
Referéncia
(para - C.'rc,u pstanc:las : Historico Aberto
contabilizar | histéricas e atuais
as
emissoes)
. . Baseado em Mecanismo de financiamento
Financia- : . .
mento mecanismos de baseado em incentivos,
mercado apoio FCPF
Escala.l Nacional Nacional Aberto
espacial

Fonte: Adaptado de Alvarado e Wertz-Kanounnikoff (2008, p. 18, tradugédo nossa)

Em sua proposta para REDD, o Brasil propde um arranjo, a ser estabelecido

sob a Convencao do Clima, que busca prover incentivos positivos aos paises em

desenvolvimento que

reduzam suas emissbes de GEE provenientes do

desmatamento com relagdo a uma taxa de referéncia de emissées (RER, na sigla

em inglés). Essa taxa seria estabelecida levando em consideragdo uma média

anterior de desmatamento em um determinado periodo de tempo (UNFCCC, 2006b).
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Comparando a taxa de referéncia com a taxa de emissdes por desmatamento,
seriam estabelecidas as variacbes de emissdes. Sendo assim, as redugdes nas
emissdes por um determinado pais resultariam em créditos. J& os aumentos das
emissdes seriam convertidos em débito de incentivos financeiros posteriores. Esses
incentivos positivos deveriam advir de um fundo voluntario, cujos recursos seriam
fornecidos pelos paises desenvolvidos. Os pagamentos, por sua vez, seriam
realizados de acordo com um valor fixo (e periodicamente revisado) por tonelada de
CO2, cujas medi¢des seriam realizadas em escala nacional. Assim, 0s paises em
desenvolvimento poderiam acessar esse fundo através da comprovagao justa e
transparente de redugdes das emissdes provenientes do desmatamento (UNFCCC,
2006b; PARKER et al., 2009).

Com essa proposta, o Brasil pés-se contrario a visdo dos EUA e da Noruega
(CARVALHO, 2010). Contrario, também, a proposta da CfRN (como demonstrado no
quadro acima), que visava a consolidacdo de um mercado compensatorio para as
emissoes provenientes de REDD — além de querer constitui-lo dentro do Protocolo
de Kyoto (ALVARADO; WERTZ-KANOUNNIKOFF, 2008). O posicionamento do
Brasil sobre o tema encontra mais semelhangas com o da UE, visto que ambos
rechagavam qualquer modificacdo das modalidades de projetos florestais do MDL
(CARVALHO, 2010).

Como podemos observar no quadro, sintetizado por Alvarado e
Wertz-Kanounnikoff (2008), os maiores pontos de divergéncia entre as propostas de
REDD centravam-se no tipo de financiamento e na substituicdo. Ao passo que maior
parte dos paises/coalizbes apoiavam o financiamento por meio de mecanismos de
mercado e a compensagao das metas de emissdo dos paises do Anexo |, o Brasil
defendia a criagdo de um fundo voluntario e rechagava a concessao de créditos
provenientes de REDD aos paises do Anexo |.

E importante mencionar que, desde 2003, a sociedade civil, representada
principalmente pelas ONGs ligadas a Amazénia, contestava a posigao do Brasil de
recusar a incorporacao das florestas em pé no regime do clima, por meio do
mecanismo de redugcao de emissdes provenientes do desmatamento. Moutinho et al.
(2014) destacam a iniciativa do IPAM e de pesquisadores parceiros de proporem,
durante a COP 9 (2003), a discussdo em torno da “reducdo compensada do
desmatamento”, que também visava a criacdo de um fundo para compensar as

emissdes evitadas pelos paises em desenvolvimento. Essa proposta foi levada em
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consideragao pelo Ministério do Meio Ambiente e sua entdo ministra, Marina Silva,
que dialogou com outras partes do governo sobre o tema. Moutinho et al. (2011)
concluem que o mecanismo da “redugdo compensada do desmatamento” pode ser
considerado o precursor do REDD+ e do Fundo da Amazdnia no Brasil.

Carvalho (2010) considera que a proposta brasileira durante a COP 12, de
2006, constituiu-se como um marco para a adogao de uma nova postura,
diferenciada e mais aberta as discussbes. Apesar da autora ndo a considerar uma
modificacdo de grandes proporg¢oes, afirma que ela indica uma evolugdo de
posicionamento, que parte de uma postura de veto (com relagédo, sobretudo, a
entrada das florestas no MDL do Protocolo de Kyoto) a uma postura propositiva, que
buscou, ao menos, oferecer sua visdo alternativa para a inclusdo das florestas em
pé no regime climatico e para a criagcdo de um fundo financeiro de incentivos
positivos.

A COP 13 (2007), ocorrida em Bali, & caracterizada por sediar o inicio das
negociagdes de um novo periodo do regime climatico, que passara a regé-lo a partir
de 2012, com o intuito de avancgar na implementacdo da Convencgao e estabelecer
um novo acordo global para suceder o Protocolo de Kyoto (CARVALHO, 2012;
TEIXEIRA; PESSOA, 2021). O grande marco do encontro, nesse sentido, foi o Plano
de Acdo de Bali, em que houve a inclusdo do REDD por meio de uma decisao®
especifica da Convengao-Quadro enquanto estratégia para mitigacdo das mudancgas
climaticas. O acordado foi de que os paises em desenvolvimento deveriam ser
contemplados com recursos financeiros e transferéncia de tecnologia para que
pudessem implementar agdes de mitigacéo, entre elas, a¢cbes de REDD+ (BRASIL,
2016d). Nota-se, ainda, que as terminologias alteraram-se neste documento. Ao
invés de tratar dos paises Anexo | e ndo-Anexo |, como fazia o Protocolo de Kyoto, o
documento realiza a distingdo entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento
(UNFCCC, 2010).

Durante as discussdes em Bali, o Brasil, juntamente a UE, foi primeiramente
contrario a proposta liderada por india e Butdo de incluir “o aumento e a
conservagao dos estoques de carbono florestal” na decisdo sobre a agao de
cooperagao de longo prazo. No curso das discussdes, contudo, acabou por ceder as
ideias da india e foi favoravel a inclusdo, que esteve no documento final. Carvalho

(2010) observa que essa foi uma evolugao da proposta brasileira de 2006, visto que

8 Decis&o 1/CP.16, paragrafos 70 e 71 (UNFCCC, 2010).
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incorporou ao REDD a conservagéao e a estabilizagdo. Atingido o consenso sobre
esse tema, com o Plano de Acdo de Bali e a nova descricdo do mecanismo, a
expressdo REDD transforma-se em REDD+, que agora refere-se a “reducédo de
emissdes por desmatamento e degradacao, aumento de estoque e manejo florestal
sustentavel”’, e esta incluida no Plano de Bali, marcando o inicio das negociagdes de
um novo periodo do regime climatico (CARVALHO, 2010).

Na COP 14 (2008), ocorrida na Polbnia, o Brasil deu um grande passo:
apresentou seu Plano Nacional sobre Mudanga do Clima e o Fundo Amazénia. O
Fundo foi criado em 2008 via decreto presidencial, com o intuito de arrecadar
recursos para fortalecer as agcbes governamentais na regido amazobnica, a fim de
combater o desmatamento, estimular a preservagao e o uso sustentavel da floresta.
O Fundo é administrado pelo BNDES e contou, a partir de 2009, com significativos
recursos providos pela Noruega e pela Alemanha, destinados ao fortalecimento de
projetos de REDD+ na Amazoénia (VIOLA; FRANCHINI, 2017). Até 2021, o valor de
doacgdes por parte dos dois paises foi de R$ 3,18 bilhdes e R$ 192,6 milhdes,
respectivamente Noruega e Alemanha (FUNDO AMAZONIA, 2021). O Plano
Nacional sobre Mudancga do Clima, interministerial, foi também apresentado em 2008
e teve, como grande novidade, o estabelecimento inédito de metas obrigatérias na
gestdo dos setores florestal, energético e de residuos solidos. Destaca-se, neste

sentido, a meta de reducéo do desmatamento previsto no Plano:

Redugdo do desmatamento em 40% no periodo 2006-2010, relativamente a
média dos dez anos do periodo de referéncia do Fundo Amazobnia
(1996-2005), e 30% a mais em cada um dos dois quadriénios seguintes,
relativamente aos quadriénios anteriores. No caso do bioma Amazénia o
alcance deste objetivo especifico podera evitar emissdes em torno de 4,8
bilhdes de toneladas de diéxido de carbono, no periodo de 2006 a 2017 [...]
(BRASIL, 2008, p. 14)

Carvalho (2010) afirma que nao foram significativos os avangos das
negociacdes internacionais durante a COP 14. Porém destaca que, para o Brasil, foi
um encontro importante devido as apresentagdes desses dois importantes
instrumentos criados domesticamente, que reforcaram a importancia da participacao
do pais na construgdo do REDD a nivel internacional.

Na COP 15 (2009), realizada em Copenhagen, institucionalizou-se a
formagdo de uma importante alianga para o Brasil, que ja se desenhava em COPs
anteriores: o BASIC, grupo composto por Brasil, Africa do Sul, india e China, que

partiiham de uma industrializagdo recente e buscaram alinhar-se nas discussdes no
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ambito do regime climatico (SILVEIRA, 2019). Durante os encontros de Bali, o grupo
ja demonstrava aproximacgédo nas discussdes — a exemplo do apoio brasileiro a
proposta indiana de realizar novas inclusées no REDD.

A COP 15 apresentou, contudo, resultados aquém do esperado. O objetivo do
encontro em Copenhagen era firmar um novo acordo vinculante para reger o periodo
p6s-2012, dois anos apds o processo de negociagao ser iniciado no ambito do Plano
de Acgao de Bali, em 2007. Esperava-se que fosse definida uma nova meta de
reducdo de emissdes de GEE para o periodo que se iniciaria em 2013, mais
abrangente do que aquela acordada em Kyoto. Contudo, diante das discordancias
entre paises e coalizbes, ndo se chegou a um acordo (IPEA, 2011). A COP 15
produziu, em vez disso, o Acordo de Copenhagen, um documento n&o vinculante
que acabou por nao ser incorporado no texto oficial da Convencado do Clima. A
participacdo do BASIC e dos EUA foram de destaque, visto que ambos tomaram
frente a elaboragdo do documento em meio as polarizadas discussdes (IPEA, 2011).

Apesar dos resultados ndo esperados, a COP 15 foi um marco importante
para o Brasil. Durante o encontro, o pais pela primeira vez assumiu metas
voluntarias de redugédo de emissdes de CO2. Em discurso, o entdo presidente Luiz
Inacio Lula da Silva divulgou o compromisso brasileiro de reduzir entre 36,1% e
38,9% as emissdes de GEE até 2020, por meio da Lei N° 12.187 de 29 de dezembro
de 2009, que langa a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC)°® e prevé,
inclusive, o fortalecimento dos sumidouros e incentivos ao reflorestamento. Esse fato
conferiu destaque a posicao do Brasil, que pdde fortalecer seu poder brando no
ambito da Convengao-Quadro, colocando-se em evidéncia nos encontros seguintes
(IPEA, 2011).

Durante a COP 16, em Cancun (2010), prosseguiram-se as negociagdes que
culminariam, mais tarde, no Acordo de Paris (2015). O encontro foi marcado pela
classica polarizagdo entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento sobre o
futuro do Protocolo de Kyoto e dos novos compromissos de redugao de emissoes
para o periodo p6s-2012. Um grupo — composto por Japdo, Canada, Russia e
Australia — mostrava-se contrario a continuacdo do Protocolo em um segundo

periodo de compromissos, com base na auséncia de participagdo, nas metas de

® Observa-se que o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima foi um plano interministerial langado em
dezembro de 2008, ao passo que a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC) foi instituida
em dezembro de 2009 sob a Lei n® 12.187 (BRASIL, 2022). O Plano Nacional sobre Mudanga do
Clima é um dos instrumentos de execugédo da PNMC (BRASIL, 2022).
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redugéo, dos dois maiores emissores de GEE mundiais, China (pais n&o-Anexo 1),
EUA (devido a nao ratificacdo do Protocolo) e das economias em desenvolvimento
(como Brasil e india, que, pela alta taxa de crescimento, também apresentariam
maior responsabilidade nas emissdes). Do lado oposto a esse grupo, esteve a
maioria dos paises em desenvolvimento — incluindo-se o BASIC —, os quais
insistiram na necessidade de estabelecer um segundo periodo de compromissos do
Protocolo de Kyoto. O Brasil destacou-se como lider neste segundo grupo. E
importante ressaltar que essa posi¢cao liga-se diretamente ao interesse que os
paises em desenvolvimento tinham de prosseguir com Kyoto, ja que o Protocolo ndo
os impde metas obrigatérias de redugdo (SILVEIRA, 2019).

No texto final da COP 16, houve também um avango nas diretrizes do
mecanismo REDD: seu escopo, atividades, fases de implementagdo e as “sete
salvaguardas de Cancun” foram definidas. Ndo foram, porém, estabelecidas as
escalas dos projetos (se nacionais ou regionais) e o tipo de financiamento do
mecanismo, devido as discordancias. Nessa matéria, o Brasil foi contrario a um
detalhamento excessivo das salvaguardas. Outro importante avangco da COP de
Cancun foi o estabelecimento do Fundo Verde do Clima (Green Climate Fund —
GCF), depois de sua proposta inicial ter sido discutida j4 em Copenhagen (2009)
(IPEA, 2011). O Fundo foi criado com o intuito de servir exclusivamente a
Convencgao-Quadro, possuindo um escopo duplo de financiamento, destinado nao
somente a mitigagdo, mas também a adaptacao (GREEN CLIMATE FUND — GCEF,
2022).

A COP 17 (2011), ocorrida na cidade sul-africana de Durban, foi marcada pela
garantia de uma segunda fase do Protocolo de Kyoto, de 2013 a 2017. Ela foi,
contudo, esvaziada com a isengdao do Canada, do Japao e da Russia de se
comprometerem com metas de redugdo na segunda fase de compromissos. Durante
o encontro, também se determinou que o novo acordo climatico global legalmente
vinculante deveria ser elaborado em 2015, com prazo maximo de entrada em vigor
em 2020. Esse anuncio foi marcado pela abertura de alguns dos paises em
desenvolvimento (Brasil, Africa do Sul e China) a se comprometerem a apresentar
metas obrigatérias de redugédo de emissdes. No setor de florestas e uso da terra, a
decisdo da Conferéncia estabeleceu principios e definigdes para contabilizacdo das
emissdes antropicas oriundas de fontes e das remocgdes por sumidouros. O papel do

Brasil em Durban foi altamente proativo, tanto que o pais foi convidado pela
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presidente da COP, a Ministra sul-africana das Relacdes Exteriores e da Cooperacao
Maite Mashabane, a integrar o grupo de facilitadores da decisdo final da
Conferéncia, cuja tarefa foi de conciliar o duro posicionamento estadunidense com o
das demais partes (ANGELO, 2011).

Verifica-se que ao longo das Conferéncias e discussdes a partir, sobretudo,
de 2006, o Brasil toma uma postura diferenciada, mais propositiva, ao invés de
oferecer bloqueio as negocia¢gdes como vinha fazendo desde 1997. Nota-se, ainda,
uma maior priorizacdo do dialogo e da atuacdo nas discussdes Sul-Sul e
Sul-Sul-Norte. Carvalho (2012) afirma que o ponto de inflexdo, como mencionado
anteriormente, deu-se a partir da proposta brasileira de 2006 do mecanismo de
reducdo de emissdes por desmatamento, sobretudo na sugestdo de um fundo
internacional de incentivos positivos, destinados aos paises em desenvolvimento,
gue consolidou, posteriormente, a criagdo do Fundo Amazoénia.

Apesar da alta e crescente influéncia brasileira nas discussées no periodo
aqui analisado, suas propostas ndo obtiveram, em muitas das vezes, adesao da
maioria das partes — incluindo-se, até mesmo, os “paises florestais”, como aqueles
que compdem a CfRn. Por conta disso, Carvalho (2010) observa nao ser possivel
afirmar que o Brasil desempenha, neste periodo, um papel de Estado-lider nas
discussdes sobre florestas, segundo as classificagbes de Chasek, Downie e Brown
(2014), devido ao fato de outras propostas terem se sobressaido a sua em muitos
momentos, como, por exemplo, a de Papua-Nova Guiné e Costa Rica sobre a
reducdo das emissdes por desmatamento. Sendo assim, devido ao exposto,
Carvalho (2012) classifica o posicionamento brasileiro sobre as florestas entre 2005
e 2012 como propositivo, considerando sua participagédo nas negociacdes e seus
esforcos em prol do REDD+, percebidos, por exemplo, na criagcdo de um fundo de
doacdes destinado a reducido de desmatamento — o Fundo Amazdnia.

O préximo capitulo busca dar continuidade a analise da postura brasileira com
relacédo as florestas internamente ao regime do clima. Propbe-se, assim, a analisar o
periodo subsequente de 2013 a 2017, estabelecendo a continuidade ou a ruptura

com a posicao propositiva observada por Carvalho (2010; 2012) entre 2006 e 2012.
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4 O BRASIL NAS NEGOCIAGOES DE FLORESTAS NO REGIME CLIMATICO
(2013 - 2021)

O periodo de 2013 a 2021 foi de grande relevancia para o regime climatico,
devido a dois principais pontos. O primeiro diz respeito a consolidagédo do Marco de
Varsovia (2013), que criou uma arquitetura internacional para os pagamentos
baseados em resultados das agdes de REDD+ em paises em desenvolvimento e
tem, no Brasil, um dos atores com maior participacdo. Em 2019, o pais recebeu US$
96 milhdes do GCF pelos resultados de reducdo de emissbées na Amazbnia
referentes a 2014 e 2015, relatados a Convencgao-Quadro e por ela validados. Com
isso, o Brasil consolidou-se como o primeiro pais a receber pagamentos por
resultados de REDD+ do programa piloto do GCF (GCF, 2019; PROGRAMA DAS
NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO — PNUD, 2019).

O segundo ponto de relevancia refere-se as negociagdes e ao consenso em
torno do novo acordo global que passou a determinar o regime a partir de 2020, o
Acordo de Paris, substituindo o Protocolo de Kyoto. Trata-se de um feito inédito no
regime do clima, gracas a definicdo de que todas as Partes da Convengao-Quadro
tém, agora, metas voluntarias de redugdao de emissdes de GEE, a partir de uma
perspectiva bottom-up.

O presente capitulo propde-se a verificar o posicionamento do Brasil nas
principais negocia¢gdes da Convengédo do Clima entre os anos de 2013 - 2021,
dividindo-os em dois periodos distintos: 2013 a 2017, caracterizado pela
implementagdo do Marco de Varsodvia e as negociagbes em torno do Acordo de
Paris, e 2018 a 2021, caracterizado, sobretudo, pela regulamentagdo dos pontos do

Acordo e sua efetiva entrada em vigor.

4.1 2013 A 2017: A IMPLEMENTACAO DO MARCO DE VARSOVIA PARA REDD+ E
AS NEGOCIACOES DO ACORDO DE PARIS

O periodo que sera analisado a seguir (2013 - 2017) caracteriza-se pelo
avango das negociag¢des para o novo acordo global, o Acordo de Paris, que passara
a reger o regime climatico a partir de 2020, substituindo o Protocolo de Kyoto. O
tema florestal fez-se muito presente no cenario do periodo, sobretudo nas

negociacdes e definicdes em torno do mecanismo de REDD+, enquanto um meio
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para atingir as metas de redugdo de emissdes de GEE a partir da gestdo das
florestas, reduzindo o desmatamento, a degradacao e preservando os estoques de
carbono. Sendo assim, este subcapitulo busca tragar o posicionamento brasileiro
nas discussoes internas da Convengao do Clima entre 2013 e 2017, sobretudo no
concernente as florestas, observando a ruptura ou a continuidade do
posicionamento observado no periodo imediatamente anterior, que, como concluiu
Carvalho (2010), foi de uma postura propositiva, em contraste a posi¢ao de veto que
se observava até 2005.

A COP 19, ocorrida em Varsovia (2013), destinou-se ao inicio do
planejamento do novo acordo climatico global para substituir Kyoto, que seria
discutido dois anos depois, durante a COP 21 em Paris. Nessa matéria,
estabeleceu-se um cronograma de negociagdes até o primeiro trimestre de 2015.
Dentro dele, estava prevista a elaboracdo de “contribuicées” por parte de cada pais
para a redugcdo de emissdes de GEE (TONI; MELLO, 2014). Inicialmente,
trabalhava-se com o conceito de “compromissos”. Essa palavra foi, contudo,
substituida no documento final da Conferéncia devido a oposi¢ao dos paises do
BASIC, que exigiam que o termo fosse previsto, portanto, conforme o artigo 4° da
Convencao-Quadro, que menciona as responsabilidades comuns, porém
diferenciadas e a distingdo dos compromissos gerais e especificos dos paises
desenvolvidos. Com a recusa dos EUA — entre outros paises desenvolvidos — de
incluir uma referéncia ao artigo 4°, optou-se, ao final, pelo termo “contribuicoes
nacionalmente pretendidas” ao invés de “compromissos” (RAJAMANI, 2014).

Assim como em negociagdes anteriores, a COP 19 foi marcada pela histérica
polarizacdo entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento. O Brasil
posicionou-se, neste sentido, em duas frentes. Na primeira, insistiu que seria
necessaria uma consulta interna, nacional, por parte de cada um dos paises, para
determinar as contribuicbes de reducdo de emissdes; esse ponto foi bem aceito na
discusséao pelas Partes (CARVALHO, 2013). Na segunda frente, o Brasil apresentou
sua proposta de calculo das metas proporcionais as responsabilidades. Essa
proposta constitui-se em um mecanismo de medigdo, que seria elaborado por
especialistas do IPCC (Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas da
ONU), levando em consideracédo o ano referéncia de 1850. A partir dai, seriam
quantificadas as emissbes histéricas de cada pais e, assim, medidas suas

respectivas responsabilidades (TONI; MELLO, 2014). Como afirmam Toni e Mello
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(2014), essa proposta ndo foi bem recebida, em um geral, nem pelos paises em
desenvolvimento, dado que a sugestéo ignorou as diferengas socioeconémicas e de
vulnerabilidade climatica dos seus territérios. A maior parte dos paises do Anexo |,
como previsto, bloquearam completamente a proposta brasileira (CARVALHO,
2013). Viola e Franchini (2017, p. 152, tradug&o nossa) ponderam que em Varsovia
“[...] os negociadores brasileiros assumiram, mais uma vez, a conservadora
“proposta brasileira”, que havia sido abandonada no preludio da Conferéncia de
Copenhagen [...]". Isso porque o pais invocou o principio das responsabilidades
diferenciadas, conferindo pesos distintos aos compromissos dos paises Anexo | e
nao-Anexo .

No tema florestal, a COP de Varsdvia proporcionou um avango significativo
nos projetos de REDD+. Foram enfim definidas as regras de execugdo e de
pagamento de resultados pelo desmatamento evitado, através do Marco de
Varsévia. O documento ainda determinou os elementos que o0 pais em
desenvolvimento tera de implementar para ter acesso aos pagamentos. Uma série
de pré-requisitos sdo estabelecidos para que, no final, os paises possam ter suas
acoes nacionais plenamente mensuradas, relatadas e verificadas (MRV). Um
importante pré-requisito € o calculo do Nivel de Referéncia de Emissdes Florestais
do Pais (FREL), componente fundamental para que sejam medidos os resultados
das agoes de REDD+ (TONI; MELLO, 2014).

Sobre o posicionamento brasileiro nessa matéria, Rodrigues e Mendes (2019)

ponderam:

O Brasil foi um ator construtivo ao considerar a inclusdao de atividades
adicionais além do conceito original de RED, complementando a proposta
com degradacao e aumento dos estoques de carbono. Ao atuar como ator
adaptavel no regime, o Brasil contribuiu para a transi¢ao institucional de
RED para REDD e, por fim, para REDD+. Além disso, o Brasil aceitou a
discussao de suas regras e procedimentos de salvaguardas de REDD+ sob
o0 Marco de Varsévia e concordou, sob a UNFCCC, arranjos de MRV
diferentes daqueles que sustentam o Fundo Amazbnia. Outra posicéo
flexivel foi a aceitagdo de diferentes formas de recebimento de pagamentos
e implementagdo de investimentos por meio do Fundo Amazénia e do
Programa GCF REDD+ (RODRIGUES; MENDES, 2019, p. 63, tradugao e
grifo nossos)

Mesmo historicamente contrario a entrada das florestas em pé no regime do
clima, sobretudo quanto aos offsets, o Brasil mostrou-se flexivel durante as
negociacdes de REDD+, como mencionam Rodrigues e Mendes (2019), ao longo

das Conferéncias que trataram sobre o tema. Cumprindo com as determinagdes do
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Marco de Varsovia, o governo brasileiro incrementou sua Estratégia Nacional para
REDD+ (ENREDD+), que teve iniciada sua elaboracdo em 2010. Criou
posteriormente, em 2015 e via decreto, a Comissao Nacional para REDD+
(CONAREDD+), com o intuito de acompanhar e monitorar a Estratégia Nacional.
Apos a instituicdo desses regimentos, o Brasil submeteu 8 CQNUMC, na metade de
2014, o seu FREL do bioma Amazdnia, que possibilitou estabelecer o nivel a partir
do qual serdao mensurados os resultados das a¢des de REDD+ no ecossistema
(TONI; MELLO, 2014). Com isso, o pais consolidou-se como o primeiro a enviar seu
FREL ao Secretariado da Convencédo-Quadro. Dois anos depois de iniciar com o
bioma Amazénia, concluiu, em 2016, também o FREL do bioma Cerrado (BRASIL,
2016a).

E importante mencionar que, neste momento, o texto final da COP de
Varsdvia ndo menciona a possibilidade de compensagao das emissdes via mercado
de carbono (offseting) por acbes de REDD+, tema cujas discussdes foram
postergadas (AMORIM; SANTOS; ESTEVES, 2016). Como afirmam Krug,
Guimaraes e Ferreira (2014, p. 2): “Nas decisbes do Marco de Varsévia, ndo ha
previsdo de que os pagamentos por resultados de REDD+ gerem unidades de
compensagao para cumprimento de compromissos de mitigagdo dos paises
desenvolvidos sob a Convencdo”. Esse fato se deu, sobretudo, a resisténcia
brasileira nas negociagdes, que manteve firme seu posicionamento contrario a
utilizacdo de agbes de REDD+ para o cumprimento de obrigagées de mitigagédo dos
paises desenvolvidos (offsetting). Apoiando, assim, exclusivamente o esquema de
pagamentos por resultados (KRUG; GUIMARAES; FERREIRA, 2014).

Apos o estabelecimento do cronograma das negociagdes em Varsovia, restou
para a COP 20 (2014), ocorrida em Lima, o objetivo de produzir o Rascunho Zero
das negociag¢des de Paris 2015, em prol do novo acordo climatico. O Brasil, durante
0 encontro, apresentou sua proposta denominada "Circulos Concéntricos”, que
visava oferecer bases ao futuro Acordo de Paris, tendo sido qualificada como
inovadora pelos negociadores brasileiros. Essa proposta buscou oferecer uma nova
divisdo entre as Partes, ainda bastante ligada a légica de diferenciagbes entre
“paises ricos e paises pobres” (VIOLA; FRANCHINI, 2017). Nela, os paises seriam
divididos em trés grupos, dentro de circulos concéntricos: (1) as 37 nagdes mais
industrializadas estariam no circulo central, tendo a obrigacdo de assumir

compromissos e também contribuir financeiramente ao Fundo do Clima. (2) O
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segundo circulo contemplaria os paises em desenvolvimento, com metas de redugéo
voluntarias e sujeitas a alteracdo conforme variagbes do PIB nacional e das
populagdes (como Brasil e China). (3) O terceiro circulo, mais amplo, seria composto
pelos paises menos desenvolvidos, que nao teriam metas obrigatorias ou voluntarias
(THUSWOHL, 2014). A ideia brasileira defendia que, em um dado momento, todos
0s paises dos dois ultimos circulos migrariam para o primeiro. Quando isso
ocorresse, seriam reunidos todos os esforgos de redugao de emissao para evitar o
aquecimento do planeta em 2°C (THUSWOHL, 2014). A ideia brasileira encontrou
apoio entre os paises do BASIC e da UE (MORENO, 2014).

Ao oferecer essa proposta as negociagodes, a visdo do Brasil foi de reafirmar o
principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, e também atender as
demandas dos paises do Anexo |, baseando-se na aceitagdo de um acordo global
vinculante em que todas as partes estivessem presentes (THUSWOHL, 2014). Para
o governo brasileiro, na figura da entdo ministra do Meio Ambiente Izabella Teixeira,
a proposta era ideal por permitir mobilidade na posi¢ao dos paises dentro do Acordo,
em detrimento da estatica classificacdo realizada em Kyoto (paises do Anexo | e

nao-Anexo |). Ela reiterou, em discurso, a importancia da distingaéo entre as Partes:

A diferenciagdo entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento é
absolutamente essencial para garantir o nivel de ambi¢ao global necessario
para manter o aumento de temperatura abaixo do limite acordado. O Brasil
trouxe a Lima propostas inovadoras, com a intengcdo de chegar a um
consenso. [...] A "autodiferenciagdo" ndo é uma opg¢ao: ndo seria justo nem
razoavel esperar que os paises em desenvolvimento assumissem novas
obrigacdes enquanto os paises desenvolvidos reduzem o nivel de ambicéo
esperado (TEIXEIRA, 2014, p.2, tradugéo nossa)

Para ONGs, como o Greenpeace, a proposta brasileira nao foi inovadora, pois
ainda perpetuou o impasse historico entre paises desenvolvidos e menos
desenvolvidos, assumindo que o pais sO acataria as metas se os desenvolvidos o
fizessem primeiramente (THUSWOHL, 2014). Na mesma linha, Viola e Franchini
(2017) afirmam: “Contudo, a proposta reafirmou a antiga tradi¢ao brasileira de dividir
o mundo entre paises ricos e pobres”. (VIOLA; FRANCHINI, 2017, p. 153, tradugao
nossa).

Quanto as florestas, ndo foram grandes os avang¢os na agenda oficial da COP
de Lima, haja visto o significativo passo dado durante a COP anterior, de Varsdvia,
em definir as questdes de REDD+. As discussbes estiveram mais intensas, na
realidade, na agenda paralela a COP, sobretudo no ambito do Global Landscapes

Forum (WRI, 2015). Quanto ao texto base a ser levado a Conferéncia de Paris,
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definiu-se que tanto os paises em desenvolvidos, quanto em desenvolvimento teriam
de tragar metas de redugdes. Devendo, os paises desenvolvidos, constarem em
suas obrigagbes outros topicos como financiamento, capacitagcéo e transferéncia de
tecnologia. Aguardava-se, ainda, que as partes apresentassem até o primeiro
trimestre de 2015 suas iINDCs para a COP 21 de Paris (BRASIL, 2016c¢).

Em contraste com o Protocolo de Kyoto, que havia até entdo regido o regime
climatico no ambito da CQNUMC, foi aprovado, durante a COP 21, o Acordo de
Paris, cuja dinamica baseia-se nas contribuicbes voluntarias de cada pais em um
novo enfoque. Ao contrario das resolugdes estabelecidas em Kyoto, baseadas na
logica top-down'®, em Paris priorizou-se a légica da estratégia bottom-up’ por meio
das iNDCs apresentadas por todas as partes. Essa consagrou-se como uma
novidade na Convencado-Quadro, que gerou boas expectativas de sucesso no
Acordo (BALDUINO, 2020).

A INDC apresentada pelo Brasil durante a COP 21 girou em torno da redugao
de 37% nas emissdes de carbono até 2025 e de 43% até 2030, tendo, como base,
os numeros verificados em 2005. O documento menciona, ainda, que os principais
instrumentos a serem utilizados a nivel nacional para os cumprimentos das metas
sdo a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (2009), a Lei de Protecéo das
Florestas Nativas (2012) e a Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao
(2000). As medidas brasileiras buscaram seguir as diretrizes do IPCC, elaboradas
para garantir um cenario compativel com a meta de Paris: manter o aumento da
temperatura do planeta abaixo de 2°C em relagdo a niveis pré-industriais. Sdo essas
as recomendacgdes: o uso sustentavel de bioenergia, medidas em grande escala no
setor de mudancgas do uso da terra e florestas e a adogao de uma matriz energética
sustentavel (BRASIL, 2015).

Sendo assim, destacando a medida pretendida pelo Brasil sobre florestas e

uso da terra, tem-se no documento da iINDC:

ii) no setor florestal e de mudanga do uso da terra:
- fortalecer o cumprimento do Caédigo Florestal, em ambito federal, estadual
e municipal,

9 A estratégia top-down, adotada no Protocolo de Kyoto, diz respeito a origem da normativa. As
metas obrigatorias originaram-se no topo (fop) - no caso, na prépria Convengao -, irradiando para os
Estados - destinatarios (down) - a cumprirem (BALDUINO, 2020).

" A estratégia de bottom-up, adotada em Paris, por outro lado, refere-se as contribuigdes de metas
voluntarias por parte dos paises, que sdo elaboradas nacionalmente - pelo préprio Estado - e
depositadas, posteriormente, ao Secretariado. Funcionando, assim, do “fundo” (Estado) para o topo
(Convengéao) (BALDUINO, 2020).
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- fortalecer politicas e medidas com vistas a alcangar, na Amazbnia
brasileira, o desmatamento ilegal zero até 2030 e a compensacdo das
emissdes de gases de efeito de estufa provenientes da supresséao legal da
vegetagao 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 georreferenciamento e rastreabilidade aplicaveis
ao manejo de florestas nativas, com vistas a desestimular praticas ilegais e
insustentaveis; (BRASIL, 2015, p. 3)

O REDD+, conforme afirma o Ministério do Meio Ambiente, encontra-se
atrelado as metas estabelecidas pela INDC, sendo, assim, um meio para a
implementagdo delas (BRASIL, 2016b). A importancia que o Brasil conferiu ao
REDD+ na ocasiao da COP 21 também é verificada no discurso de abertura da
entdo presidenta Dilma Rousseff durante a Conferéncia, que deu destaque ao intuito
brasileiro de chegar ao desmatamento zero na Amazoénia e de restaurar areas de
floresta e pasto nativo degradadas (ROUSSEFF, 2015).

A respeito de outro tema importante, a utilizagdo de mecanismos de mercado,

o documento pondera:

O Brasil reserva sua posi¢cdo quanto a possibilidade de utilizar quaisquer
mecanismos de mercado que venham a ser estabelecidos sob o acordo de
Paris. [...]

O Brasil nao reconhecera o uso por outras Partes de quaisquer unidades
provenientes de resultados de mitigacdo alcangados no territorio brasileiro
que forem adquiridas por meio de qualquer mecanismo, instrumento ou
arranjo que nao tenha sido estabelecido sob a Convencao, seu Protocolo de
Quioto ou seu acordo de Paris (BRASIL, 2015, p. 2)

Sendo assim, fica em aberto a possibilidade de ades&o do pais a possiveis
mecanismos de mercado no futuro. Durante as negociagdes, como observam
Amorim, Santos e Esteves (2016), houve algumas tentativas de incorporar, ao texto
final do Acordo, referéncias diretas ao mercado de carbono. Esse tema encontra-se
contemplado no artigo 6 do Acordo de Paris, um grande ponto de falta de consenso
nas discussdes da COP 21 e nas COPs seguintes, haja visto que o processo de sua
regulamentacdo seguiu-se até a COP 26, de Glasgow. O artigo 6 prevé a
cooperagao voluntaria entre as Partes para que sejam cumpridas suas respectivas
metas de reducdo de emissdes. Isso ocorreria por meio de dois mecanismos
complementares: através da comercializagdo de Resultados de Mitigacao
Transferidos Internacionalmente (ITMOs), que insistiia na compra e venda de
créditos excedentes da reducdao de emissdes, e através do Mecanismo de

Desenvolvimento Sustentavel (MDS), uma reformulagcdo do antigo MDL que
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ampliaria o local dos projetos para além dos paises em desenvolvimento. Algumas
questdes nao permitiram a regulamentacdo imediata do artigo, dado que havia
muitos pontos a serem solucionados. Os principais diziam respeito as regras para
poder vender créditos de modo que nao houvesse dupla contagem (ou seja, tanto o
pais que vende, quanto o pais que compra abate as emissdes de sua meta), as
regras de taxagéo das transagdes e as regras de transposi¢ao de créditos daquelas
acdes que se originaram no MDL do Protocolo de Kyoto (OLIVEIRA, 2022).

Nas negociagbes sobre mitigacdo, houve, também, uma mudanga na
linguagem de modo a evitar o termo “compensacéo de carbono”, utilizando, em seu
lugar, expressbes como “transferéncia de resultados por mitigacédo” (AMORIM;
SANTOS; ESTEVES, 2016). Ainda sobre mitigagdo, destaca-se a posi¢cao do Brasil
junto a coalizdo de paises insulares mais vulneraveis aos efeitos das mudancas
climaticas, a Coalizdao de Alta Ambicado. Inicialmente, todo o BASIC defendia que o
limite de aquecimento do planeta constasse em 2°C no texto final do Acordo. A
coalizado dos paises insulares, contudo, conseguiu apoio junto aos EUA e a UE para
que se limitasse o aumento a 1,5°C. O Brasil aceitou integrar a coalizdo e, mediando
junto ao BASIC, prop6s a redagao que acabou por constar no texto oficial: “Manter o
aumento da temperatura média global muito abaixo de 2°C, buscando ainda
esforcos para limitar o aumento da temperatura a 1,5°C acima dos niveis
pré-industriais.” (UNFCCC, 2015, p, 1).

O Artigo 5 do Acordo de Paris, como explorado no primeiro capitulo deste
trabalho, é de suma importancia, visto que consagra o tema dos sumidouros em um
instrumento legalmente vinculante sob a Convencédo do Clima, apds décadas de
polarizacdo das negociagdes em torno do tema. Este artigo, em sua secéo 5.2,
incentiva que as Partes tomem medidas para implementar e apoiar agdes de
REDD+, inclusive por meio de pagamentos por resultados (RODRIGUES; MENDES,
2019). Rodrigues e Mendes (2019) consideram essa resolugédo um elemento-chave
de barganha para os paises em desenvolvimento na operacionalizagdo do Marco de
Varsévia. O Brasil, durante as discussdes, apoiou a criagdo do Artigo 5
(RODRIGUES; MENDES, 2019). Esse fato indicou um papel propositivo do pais nas
negociagbes de clima, no que concerne as florestas, distanciando-se daquela
posigao histérica de veto tomada em muitos momentos do regime, dado que permitiu

a entrada das florestas em um acordo vinculante.
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A nivel internacional, é consenso de que o Acordo de Paris foi um marco
histérico para o regime climatico, tendo em vista, sobretudo, o compromisso
assumido por todas as partes. Deixou a desejar, contudo, no quesito do
financiamento, por exemplo, onde as divergéncias de posicionamento n&o
permitiram clareza nessa resolucdo (IPAM, 2015). E consenso, também, que o
sucesso do Acordo dependera do cumprimento das contribuicdes determinadas por
cada pais e de suas revisdes periddicas, a partir da entrada em vigor.

O governo brasileiro sustentou que o texto final do acordo esteve em
consonéncia com as suas posi¢gdes durante a negociagdo, considerando os
resultados da COP 21 bastante positivos (EXAME, 2015). Esse fato demonstra, por
si, um deslocamento na posi¢ao do Brasil frente ao defendido durante as COPs de
Cancun (2010) e Durban (2011), quando rejeitava a unificagdo das negociacdes de
mitigacdo e era favoravel a um segundo periodo de compromissos do Protocolo de
Kyoto (VIOLA; FRANCHINI, 2017). O Acordo de Paris foi ratificado em setembro de
2016, ja sob a administracao de Michel Temer, que o promulgou em junho de 2017
(AGUIAR, 2017).

As COPs 22 e 23, que sucederam imediatamente a COP 21, ocorreram,
respectivamente, em Marrakech (2016) e em Bonn (2017), e suas agendas oficiais
giraram em torno da regulamentagao para a implementagao do Acordo de Paris. A
COP 23 apresentou grande relevancia para o Brasil no quesito florestal. Durante o
encontro, o entdo ministro do Meio Ambiente Sarney Filho celebrou a reducédo do
desmatamento da Amazodnia de 16% em 2017, frente a 2016'2. Anunciou, também, a
criacdo do Planaveg (Plano Nacional de Recuperagao da Vegetagcdo Nativa), pelo
qual o Brasil pretende atingir a meta proposta em sua NDC: restaurar 12 milhdes de
hectares até 2030 (BRASIL, 2017). O Plano é considerado um dos pilares para a
execucao da contribuicdo nacional e contou, em sua elaboragdao, com o apoio de
instituicdbes como o World Resources Institute, a Unido Internacional para a
Conservagao da Natureza e dos Recursos Naturais, o Instituto Internacional para
Sustentabilidade e o Pacto pela Restauragcdo da Mata Atlantica (BRASIL, 2017). Em
2019, nos primeiros meses de seu governo, Jair Bolsonaro, por meio de um decreto

voltado a uma série de colegiados federais, extinguiu a Comissao-Executiva para

2. A Udltima vez que foi registrada uma redugdo anual do desmatamento na Amazénia, até este
momento (2021) foi no periodo de 2016 - 2017. Apds 2017, a taxa de area desmatada apresentou
crescimentos sucessivos (INSTITUTO NACIONAL DE PESQUISAS ESPACIAIS, 2022).
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Controle do Desmatamento llegal e Recuperacéo da Vegetagdo Nativa (CONAVEG),
da qual fazia parte o Planaveg. Recriando-a, também via decreto, ao final de 2019 e
as vésperas da COP 25 com modificagdes, como veremos no proximo subcapitulo
(VENTURA, 2019).

Com relagdo ao periodo analisado (2013 - 2017), considera-se que o Brasil
prosseguiu com sua posi¢cao de abertura e proposicdo ao tema das florestas no
regime climatico, porém com ressalvas, de forma semelhante ao que defendeu no
periodo analisado anteriormente, de 2005 a 2012. Desde que levou as discussdes a
sua proposta para REDD, em 2006, o Brasil defendia a criacdo de um fundo
voluntario para o financiamento das acdes e rechacava as propostas que previam a
compensacao de emissdes dos paises desenvolvidos por meio da redugao de
emissdes provenientes do desmatamento e da degradacdo. Apresentou certa
flexibilidade e proposicdo em muitos momentos, como quando, por exemplo, foi
favoravel a sugestdo indiana, durante a COP 14, de incorporar ao REDD a
conservagao e a estabilizagdo, momento no qual a expressao recebeu o sinal (+),
adicionando também ac¢bdes de conservagado, manejo sustentavel e aumento dos
estoques de carbono florestal. Apresentou uma postura propositiva também com a
criacdo do Fundo Amazdnia, em 2008, que permitiu ao pais acessar recursos
provenientes de doacgdes para prevenir e combater o desmatamento. No periodo
aqui analisado, observa-se que o Brasil foi bastante receptivo a um importante
instrumento de REDD+ dentro da Convencao-Quadro, o Marco de Varsoévia, além de
ter também apoiado a criagdo do Artigo 5 do Acordo de Paris, que trata do tema
florestal. Sendo historicamente contrario aos offsets e a compensacio das emissoes
dos paises desenvolvidos por REDD+, o Brasil ainda se mostrou bastante ativo e
receptivo aos pagamentos por resultados aos paises em desenvolvimento. Podemos
notar isso, por exemplo, pela proatividade brasileira em montar a Estratégia Nacional
para REDD+, bem como seu respectivo comité, o CONAREDD+. De, também,
acessar aos recursos disponibilizados, consolidando-se como a primeira Parte a
submeter 8 CQNUMC sua FREL.

Recio (2021) nota que a abordagem de pagamento por resultados € muito
importante para os paises que tomam acdes de REDD+, a medida que oferece
grande autonomia nas acdes de reducado de emissdes que serdo financeiramente
recompensadas. Evitando, dessa forma, que haja interferéncia na soberania

nacional sobre as florestas. Na mesma linha, Rodrigues e Mendes (2019) afirmam:



64

De uma perspectiva centrada no poder, a potencial perda de soberania
nacional sobre projetos no Amazénia (ou qualquer bioma adicional que
possa ser incluido no sistema) é reduzida porque os pagamentos de
REDD+ estdo estritamente associados a redugdes de emissdes (ndo a
direitos de posse da terra, por exemplo). Além disso, a participagdo no
esquema de “Pagamentos por Resultados” é voluntaria e a deciséo de usar
dados nacionais ou internacionais para reportar os resultados de REDD+ é
tomada dentro da autonomia da autoridade nacional (RODRIGUES;
MENDES, 2019, p. 69, tradugao e grifo nossos)

Esses dois pontos citados pelos autores, dos pagamentos estritamente
associados a reducdo de emissdes e da participagdo voluntaria, dentro da
autonomia da autoridade nacional, foram pontos que compuseram a posi¢cao
brasileira favoravel ao REDD+ e a abordagem dos pagamentos. Ao mesmo tempo
que o pais procurou bloquear as acgdes percebidas como conflituosas com a
soberania e os interesses nacionais (RODRIGUES; MENDES, 2018), como fez com
o MDL do Protocolo de Kyoto, o Brasil foi receptivo e atuou como um ator construtivo
nas discussdes do periodo aqui analisado, com 0 apoio as iniciativas de REDD e o
suporte a inser¢ao das florestas no artigo 5 do Acordo de Paris — sem deixar, ainda,
de lado sua histdrica posi¢cao contraria aos offsets florestais.

Tendo em vista o exposto, é possivel classificar que a posicdo do Brasil entre
2013 e 2017 sobre as florestas no regime climatico identifica-se com a postura
tomada no periodo analisado anteriormente, de 2005 a 2012, classificada por
Carvalho (2010) como propositiva. No proximo subcapitulo, serdo exploradas as
caracteristicas do posicionamento brasileiro no periodo subsequente (2018 a 2021),
com o objetivo de tracar semelhangas ou rompimentos com a posi¢gao aqui

analisada.

4.2 2018 A 2021: A REGULAMENTACAO DO ACORDO DE PARIS E OS
MECANISMOS DE MERCADO

O periodo que sera analisado a seguir (2018 - 2021) esta inserido em um
contexto de enfraquecimento do regime climatico marcado, sobretudo, pela saida
dos EUA do Acordo de Paris, anunciada em 2017 e formalizada em 2019 pelo entéo
presidente Donald Trump (G1, 2019). Bruno e Fraga (2018) afirmam que a decisao
estadunidense “[...] abalou as estruturas de um movimento global em prol da defesa

do meio ambiente, da cooperacdo pelo clima, das alteragbes climaticas e da
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diminuigdo dos impactos ambientais causados pela emissdo de GEE na atmosfera.”
(BRUNO; FRAGA, 2018, p. 24).

Na Convengao do Clima, esse periodo € marcado pelas Conferéncias das
Partes 24, 25 e 26 — a ultima, adiada em um ano devido a pandemia da COVID-19.
Como sera visto a seguir, todas as trés COPs tiveram em comum as discussdes
sobre a regulamentacdo do Acordo de Paris, notadamente de seu Artigo 6. O tema
das florestas, enquanto isso, teve maior evidéncia na mais recente delas, a COP 26.
Na ocasiao, foi assinada a Declaragao dos Lideres de Glasgow sobre Florestas e
Uso do Solo, cuja meta acordada € atingir o desmatamento zero até 2030.

Verifica-se, sobretudo a partir de 2018, uma mudanca brusca de
posicionamento do Brasil na arena climatica, que Viola, Mauad e Franchini (2020)
denominam “conservadorismo extremo”. A fim de elucidar essas mudancgas e seus
impactos na posigcdo do Brasil durante as discussdes internacionais, na matéria
florestal, o presente subcapitulo ira analisar também alguns dos importantes
elementos domésticos que ilustram essas modificacdes.

A participacao brasileira na COP 24 (2018), sediada em Katowice, na Poldnia,
ocorreu no contexto da transicdo entre governos no Brasil, ao passo que Jair
Bolsonaro ja se encontrava eleito a época da reunido, tomando posse em janeiro de
2019. Em geral, a COP 24 produziu alguns avangos relativos ao estabelecimento de
regras para aplicagédo do Acordo de Paris, em vigor a partir de 2020 — como, por
exemplo, o consenso em torno do “Livro de Regras”, que comegava a ser
desenhado. Como aponta o WRI (2019), um dos pontos negativos do encontro foi
falta de consenso no endosso das conclusdes do relatério do IPCC™, apresentado
durante a Conferéncia, que frisou a importancia da acado imediata para limitar o
aquecimento do planeta em 1,5°C — bem como a necessidade de reduzir em 45%
as emissdes de GEE em 12 anos para limitar esse aquecimento. Mostraram-se
inflexiveis sobre a incorporacdo dos resultados ao texto da COP: EUA, Arabia
Saudita, Kuwait e Russia (INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE
— IPCC, 2018)

A respeito do Livro de Regras do Acordo de Paris, n&o foi, também, atingido o
consenso em torno de todos os assuntos nos quais se pretendia. Houve a definicao

do mecanismo de transparéncia, que detalha a medicdo comum dos esforgos

¥ Relatério especial do IPCC intitulado, em inglés, “Global Warming of 1.5 °C”
(INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE — IPCC, 2018)
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nacionais e as regras de atualizagdo das NDCs a cada cinco anos. No quesito
financiamento, porém, ndo houve decisdo, tendo sido postergada para a préxima
COP. Outro ponto em que nao houve consenso foram as definicbes sobre o Artigo 6
do Acordo, que, como exposto anteriormente, visa a criagdo de um mercado de
carbono a nivel internacional (WRI, 2019). Um dos paises que travaram o consenso
foi o Brasil, que defendeu regras para a compra e venda de carbono que
permitissem uma dupla contagem do abatimento da meta de emissdes, sendo
bastante criticado pelos paises desenvolvidos. As definigbes sobre o Artigo 6
ficaram, assim, para as COPs seguintes (PEREIRA; VIOLA, 2021).

Para o Observatério do Clima (2018), os negociadores brasileiros tiveram
uma atuagao positiva e construtiva na COP 24. O Brasil gerou, contudo,
preocupagdes sobre os proximos anos dada a transicdo de governo, especialmente
apo6s as declaragdes das intengdes de Jair Bolsonaro, durante o periodo eleitoral, de
retirar o Brasil do Acordo de Paris, alegando violagdes do texto a soberania nacional
da Amazonia™ (GAIER, 2018). Além disso, o anuncio da desisténcia do Brasil de
sediar a COP 25, a poucas semanas da COP 24, também nao foi bem recebido pela
comunidade internacional (G1, 2018).

Pereira e Viola (2021) afirmam que o ano de 2019 inaugurou um novo
momento para a politica ambiental e climatica do Brasil, caracterizada pelo ceticismo
sobre a influéncia humana nas mudangas climaticas. Diferentemente das
administragdes das trés décadas anteriores, que reconheciam o clima como um
tema importante e trabalhavam para manter a imagem do Brasil de aliado ao meio
ambiente, o atual governo abruptamente abandonou essa posi¢do, ao montar uma
equipe contraditoria aos imperativos da protecdo ambiental. Os autores citam uma
evidéncia dessa mudanga na agao brasileira, em novembro de 2018, de nao sediar a
COP 25, como mencionado anteriormente (PEREIRA; VIOLA, 2021). Apesar de ter
sido uma acao tomada ainda na administracdo de Michel Temer, o presidente eleito
Jair Bolsonaro recomendou a decisdo ao Ministério das Relacdes Exteriores,
baseando-se no argumento de restricbes orgamentarias e da transi¢do para a nova
administragao (G1, 2018).

* Algumas semanas depois, contudo, o entdo candidato Jair Bolsonaro recuou, afirmando que iria
somente, junto ao Ministério do Meio Ambiente, propor alteragdes no texto. Essa proposta, contudo,
nunca veio a publico (GAIER, 2018).
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Verificaram-se também mudancas estruturais durante os primeiros meses de
mandato que impactaram diretamente comités essenciais para o cumprimento das
metas brasileiras no Acordo de Paris e para o gerenciamento das agdes florestais,
como o CONAVEG e o CONAREDD+. Essa mudancga fez parte do plano da atual
gestao de extinguir os colegiados, recriar alguns deles e modifica-los em seu formato
(CARDOSO, 2020).

Consolidando essas mudancgas, o poder executivo, em abril de 2019,
determinou via decreto’ a extingdo dos colegiados federais (comités, conselhos,
grupos, juntas, foruns, entre outros) que foram instituidos por decretos ou ato
normativo inferior — ou seja, que ndo foram criados por lei. Nesse contexto, o
CONAREDD+, o Planaveg e a sua respectiva comissdo, a CONAVEG, foram
extintos, no ato que o presidente Jair Bolsonaro denominou “revogaco” (VENTURA,
2019). Foram também extintos os dois unicos comités de governanga do Fundo
Amazébnia, o Comité Orientador do Fundo Amazénia (COFA) e o Comité Técnico
(CTFA), que, até o momento, nao foram reconstituidos (MARQUES, 2021).

As vésperas da COP 25, o governo recriou em novembro de 2019, também
por decreto’ a CONAVEG e a CONAREDD+. O intuito dessa acdo foi de
reestruturar ambos os comités, fato que se traduziu na exclusdo da participacao
popular nos processos decisérios. Nos novos termos da CONAVEG, os sete
membros da Comissdo sdo, exclusivamente, do governo. No regimento original,
duas das vagas de membros que compunham o comité eram destinadas a
representantes da sociedade civil (setor privado, entidades ou ONGs), que detinham
também poder de voto. Ja o CONAREDD+, em sua formagéao original, previa dois
representantes titulares e dois suplentes da sociedade civil. Na configuragdo do novo
decreto, a Comissao prevé um unico representante da sociedade civil no Comité, a
ser obrigatoriamente o Secretario-Executivo do Forum Brasileiro de Mudanga do
Clima. O novo regimento excluiu, também, os assentos destinados a municipios
(CARDOSO, 2020). Para além disso, no novo decreto que institui o CONAREDD+,
esta descrita a possibilidade de entidades do setor privado apresentarem projetos de
REDD+. No decreto que o instituiu em sua originalidade, este item estava restrito a

esfera publica: aos estados e ao governo federal.

'® Decreto N° 9.759/2019 de 11 abril de 2019, que determina a extingdo dos colegiados federais
determinados em 28 de junho de 2019 (BRASIL, 2019a)

16 O Decreto N° 10.142/2019 reformula e recria a CONAVEG (BRASIL, 2019b). O Decreto N°
10.144/2019 reformula e recria o CONAREDD+ (BRASIL, 2019c).
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Com relacdo as duas comissdes do Fundo Amazdnia, a COFA e a CTFA, até
a finalizacdo do presente trabalho, ndo foram restabelecidas. Nao foi, tampouco,
criado um novo sistema de governanga para o Fundo. Devido a essa auséncia,
Alemanha e Noruega, financiadoras do Fundo, suspenderam diversos repasses
previstos para o ano de 2019. Desde entdo, os investimentos encontram-se
paralisados. A Alemanha reforgou, ao final de 2021, que temporariamente ndo mais
financiard& o Fundo, devido ao seu enfraquecimento e a auséncia de acgbes e
compromissos concretos do Brasil com a redugdo do desmatamento, acompanhado
de um crescimento nas taxas (MARQUES, 2021).

Com a desisténcia do Brasil de sediar a COP 25 (2019), o encontro ocorreu
em Madri. Um fator novo na delegacgao oficial brasileira foi a negativa as credenciais
de representantes da sociedade civil, entre ONGs, academia e setor privado. Apesar
de ndo se estabelecer como uma obrigagao, integrar a sociedade aos encontros das
COPs e reforgar a participacdo popular vinha sendo, desde a Rio 92, uma pratica
democratica recorrente do governo brasileiro, rompida em 2019 (CASTRO, 2019).

Na agenda oficial da COP 25, estavam previstas evolu¢gdes no Livro de
Regras do Acordo de Paris e na sua operacionalizagdo, bem como o aumento das
ambicdes na revisdo das NDCs (cuja nova apresentagao estava prevista para 2020),
devido as recentes informacdes de novos relatérios da ONU, que preveniram as
Partes sobre a necessidade de metas mais rigidas de reducao de emissdes (ONU —
ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2019). Outro ponto importante da agenda
foi o financiamento aos paises em desenvolvimento, tema no qual o secretariado da
Convencdo esperava a definitiva atribuicdo de US$ 100 bilhdes, por parte dos
Estados-membros, como previsto no Acordo (ONU, 2019). O Brasil, no inicio da
COP, demonstrou expectativas quanto os avancgos de financiamento, convocando
que os recursos oferecidos ao fundo de mitigagcao e adaptagdo aumentem, a fim de
atender efetivamente as necessidades dos paises em desenvolvimento. Frisou,
também, que um dos grandes objetivos do pais era a regulamentagao do Artigo 6,
para possibilitar efetivagdo dos compromissos brasileiros (SALLES, 2019b),
demonstrando um discurso permeado por condicionantes.

Uma das grandes expectativas do encontro, dentro do tema da
operacionalizacao do Acordo de Paris, dizia respeito a regulamentagdo do mercado
de carbono, conforme previsto no Artigo 6, tema cujas polarizagdes impediram um

consenso durante as COPs anteriores. Manifestagcdes publicas de atores nao
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estatais, internacionais e domésticos contestaram o estabelecimento de um mercado
de carbono baseado em offsets dentro do Acordo de Paris. Organizagdes de Justica
Climatica, como a Via Campesina e a Indigenous Environmental Network, assinaram
um documento rechacando a criagcdo do mercado, evidenciando sua ineficacia e as
ameacas as comunidades tradicionais, que consideram o0s esquemas de
compensagao de carbono uma forma de “colonialismo climatico”, ao qual os povos
indigenas precisam resistir (CADENA, 2019). As organizagdes brasileiras também se
manifestaram contrarias a inclusdo de offsets florestais no mercado de carbono,
durante a COP 25. A carta, assinada por mais de 70 organizagdes ambientais,
entidades indigenas, camponesas e de agricultura familiar, intitula-se “COP 25: ndo
aos offsets florestais” e foi elaborada por conta das expectativas de regulamentacéao
do Artigo 6 — que foi, ao final, postergada para a COP 26. No documento, o grupo
solicita a manutengao da posic¢ao historica brasileira, contraria aos offsets florestais,
e classifica o mecanismo de créditos de carbono como uma “falsa solugado”, ao
passo que nao diminui as emissdes dos paises desenvolvidos, apenas as compensa
por trocas financeiras. Entre os argumentos do grupo, estdo a perda de soberania
sobre os territérios que o offsetting florestal pode causar e o efeito que pode ter nos
compromissos nacionais das Partes do Acordo, tendo em vista que o
estabelecimento de um mercado de carbono pode deixar os compromissos menos
ambiciosos, ja que havera a alternativa da compensagao por compra de créditos
(CARTA DE BELEM, 2019).

Ja o posicionamento oficial do Brasil, na figura do chefe de delegagéo e entado
ministro do Meio Ambiente Ricardo Salles, foi, em suas palavras: “Ja tomamos uma
decisdo no Brasil, que €& pro-negdcio, de monetizar o ativo ambiental brasileiro”
(SALLES, 2019a). Essa posicao significou a reabertura de uma discussao na qual o
Brasil vinha sendo historicamente contrario, de inserir as florestas em pé no mercado
de carbono para além das atividades de florestamento e reflorestamento, e de
oferecer offsets florestais para compensacao de metas. Segundo o ministro, mesmo
que fosse incluido o setor florestal nas resolugdes do Artigo 6 do Acordo, isso nao
apresentaria um risco a soberania nacional. Ja quanto ao histérico argumento
técnico da possibilidade de vazamento nas acdes de reducdo de emissdes
provenientes de desmatamento e degradagao, o ministro recusou-o, completando:

“Se o vazamento vai para o vizinho, o problema é do Estado vizinho. Ele que va
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atras de seu controle.” (SALLES, 2019a)"". Verifica-se, neste periodo, sobretudo a
partir de 2019, a emergéncia de uma posi¢ao firmemente pré-mercado por parte do
Brasil nas negociagdes climaticas, que objetiva tratar as florestas como um ativo a
ser “monetizado” — distanciando-se completamente do posicionamento histérico do
Brasil, até 2017.

As negociagcbes em torno do referido Artigo n&o foram frutiferas e a COP 25
finalizou sem uma definigdo. Tendo sido, assim, postergada a resolugdo da questao
para a COP 26. A falta de consenso deu-se em alguns pontos relativos as taxas
sobre as transagobes, a transferéncia de créditos criados pelo MDL de Kyoto para o
MDS (novo mecanismo previsto no Acordo de Paris) e as questdes da dupla
contagem. O Brasil, que havia, na COP 24, oferecido resisténcia em ceder nas
discussdes de dupla contagem, tomou postura semelhante no encontro de Madri,
sendo um dos bloqueadores da negociagdo. Devido ao fato de sediar muitos
projetos de MDL, previstos em Kyoto, o Brasil defendia levar esses créditos ao novo
mercado. O consenso nao foi atingido também devido a reivindicagbes de outras
Partes, como os EUA que, assim como o Brasil, ndo aceitava as taxas sobre as
transferéncias de créditos provenientes do MDL (OBERGASSEL, 2020). Muitos
pontos da regulamentacgdo do Acordo, incluindo o sexto artigo, ficaram, assim, para
a COP 26.

Diante do delicado cenario mundial e da grande emergéncia de saude, devido
a pandemia da COVID-19, houve, inevitavelmente, o adiamento dos encontros e das
reunides da Convencdo do Clima — entre eles, a COP 26. Sendo assim, a
Conferéncia ocorreu em dezembro de 2021 na cidade-sede em que ja ocorreria,
Glasgow, na Escdcia (ONU, 2020).

A revisdo das NDCs das Partes, conforme acordado em Paris, tinham sua
previsao de finalizagdo em 2020. Assim, o Brasil submeteu a sua “Nova Primeira
NDC” a CQNUMC no inicio de dezembro de 2020, com atualizacbes daquela
apresentada primeiramente em 2015. A nova NDC brasileira recebeu diversas
criticas por parte de setores nao-governamentais, sendo classificada como pouco
ambiciosa. A principal razdo, como nota o Observatério do Clima (2020), esta na
mudanga de compromisso em termos absolutos de emissdes de GEE. A meta
proposta, em termos percentuais, nao se alterou frente a de 2015. Por outro lado, o

governo brasileiro realizou uma mudanga metodoldgica que altera a linha de base de

7 Em entrevista a Daniela Chiaretti da Revista Valor Econémico. Ver referéncias: (SALES, 2019a).



71

calculo (as emissdes liquidas de 2005), para um patamar superior daquele levado
em consideragdo na NDC de 2015 (alteracdo do Segundo para o Terceiro
Inventario). Essa manobra foi apelidada de “pedalada climatica” (OBSERVATORIO
DO CLIMA, 2020). Sendo assim, em termos absolutos, a meta de redug¢ao do Brasil
fica inferior aquela assumida anteriormente, oferecendo um menor compromisso de
mitigacdo. Segundo o Observatorio do Clima (2020), isso permitiria que o pais
emitisse 73 milhdes de toneladas de CO2 equivalente (MtCO2e) a mais em 2030 do
que o estabelecido em sua NDC de 2015.

Com relagcdo aos mecanismos de mercado, o documento traz uma novidade
relativamente a NDC de 2015. Enquanto naquela n&o havia mencio clara ou
determinagdes sobre o tema, a NDC de 2020 o faz de modo explicito, demonstrando

a mudanca de posicionamento, que ja se verificava nas discussées em 2019:

O Brasil considera essencial que as negociagdes sobre o artigo 6.° do
Acordo de Paris sejam concluidas prontamente e que o mecanismo de
desenvolvimento sustentavel (MDS) nos termos do artigo 6.°, n.° 4, do
Acordo seja operacionalizado assim que possivel. O SDM tem o potencial
de facilitar muito a implementagéo dos objetivos de Paris, tanto no Brasil
como em outros paises. Por outro lado, no caso de uma falha em concluir
as negociagdes e regulamentagdo do Artigo 6, toda arquitetura do Acordo
de Paris estaria seriamente comprometida, em detrimento da concretizagao
dos seus objetivos (BRASIL, 2020a, p. 9, tradugédo nossa).

No que concerne as florestas e a preservacio de biomas, consta, na NDC:

A partir de 2021, o Brasil precisara de pelo menos US$ 10 bilhées por
ano para atender aos inumeros desafios que enfrenta, incluindo a
conservagdo da vegetagdo nativa em seus diversos biomas. Outras
decisbes sobre a estratégia indicativa de longo prazo do Brasil,
especialmente a definigdo da data final a ser considerada para o efeito, ira
levar em conta as transferéncias financeiras a serem recebidas pelo
pais. Embora o Governo Federal atualmente considere alcancar a
neutralidade de carbono em 2060, o funcionamento apropriado dos
mecanismos de mercado sob o Acordo de Paris pode justificar a adogéo de
um objetivo mais ambicioso a longo prazo, mirando, por exemplo, o ano de
2050 (BRASIL, 2020a, p. 9, tradugao e grifo nossos).

O Observatério do Clima (2020) considerou esses pontos “exéticos”, ao passo
que deixam implicita uma espécie de “chantagem florestal’” por parte do Brasil,
distanciando-se da NDC submetida em 2015. O primeiro ponto toma a aprovagao do
Artigo 6 do Acordo de Paris e da regulamentagcdo dos mecanismos de mercado
como um condicionante para o sucesso do Acordo — fato que apresenta certa
contradicdo, ao passo que o Brasil foi um dos paises que bloquearam as
negociacdes de regulamentagao do referido artigo nas COPs 24 e 25. O segundo

ponto, na visdo do Observatorio do Clima (2020), soa como uma exigéncia de
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financiamento externo como requisito para conservar a vegetagao nativa, em uma
tentativa de “chantagem florestal”. Tudo isso ao mesmo tempo em que os
investimentos do Fundo Amazénia (da ordem de R$ 2,9 bilhdes) encontram-se
congelados, desde o esvaziamento de seus comités de governanga em 2019
(MARQUES, 2021).

Apods o adiamento, a COP 26 ocorreu em Glasgow em novembro de 2021. A
expectativa sobre a reunido era de chegar a um consenso para, enfim, finalizar o
Livro de Regras do Acordo de Paris (CHIARETTI, 2021). O Brasil chegou a COP
com mais um recorde de taxas de desmatamento: uma area de 877 km? foi
desflorestada na Amazdénia no més de outubro de 2021 — o maior indice para 0 més
desde 2016 e um aumento de 5% relativamente a outubro de 2020 (INSTITUTO
NACIONAL DE PESQUISAS ESPACIAIS, 2022). Sendo, este, um dos grandes
obstaculos para o objetivo de melhorar a imagem do pais internacionalmente, dado o
fracasso da gestdo ambiental doméstica.

Em discurso na abertura do encontro, o novo ministro do Meio Ambiente
Joaquim Leite voltou a convocar os paises desenvolvidos a cumprirem com 0s
recursos prometidos em 2015, porém ainda nao repassados, de US$ 100 bilhdes de
ddlares, solicitando volumes mais ambiciosos para os fundos de adaptacdo e
mitigagcdo. Ponderou, também, sobre os avangos da delegagao brasileira em prol de
uma negociagao positiva, que atinja a criagao do mercado de carbono sob o Artigo 6
do Acordo — demonstrando novamente um grande interesse da atual gestdo nos
temas de mercado (LEITE, 2020).

Com relagdo as florestas, o ministro enfatizou o Programa Nacional de
Pagamento por Servigos Ambientais — Floresta+, criado na metade de 2020 pelo
governo, tendo a finalidade de “promover o desenvolvimento sustentavel nas regides
de todos os biomas brasileiros”. O Programa visa acelerar as diversas frentes de
iniciativas de mercado para servicos ambientais, destacando-se o REDD+ e o
mercado voluntario de créditos de carbono de floresta nativa, desvinculado da
CQNUMC. O documento oficial do Floresta+ afirma que este ultimo “ja € uma
realidade em outros paises e o Governo Federal o reconhece como uma importante
fonte de recursos, principalmente privados, para pagamento por servigos ambientais”
(BRASIL, 2020b, p. 8).

ApoOs seis anos de discussdes, o Artigo 6 do Acordo de Paris foi aprovado na

COP 26, finalizando, assim, o Livro de Regras. Uma das demandas do Brasil e
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também da Australia, que geraram bloqueio na COP de Madri, acabou por ser
atendida. Os créditos originados a partir de 2013 no antigo MDL de Kyoto seréo
transportados para o novo Mecanismo do Acordo de Paris. O ajuste correspondente
ira se dar pelo pais comprador (CHIARETTI, 2021). Outro ponto muito polarizado
nas COPs anteriores, da dupla contagem, também foi resolvido. Chegou-se a
decisdo de que a venda de créditos de carbono ira gerar um abatimento da NDC do
pais comprador e um acréscimo a NDC do pais vendedor. Quanto a esse tema, o
Brasil mudou sua postura, em comparacao a COP 25, favorecendo o consenso
(GENIN; FRASSON, 2021).

Nao houve ainda, contudo, consenso sobre a utilizacdo dos créditos
provenientes de agbes de REDD+ no artigo 6.2, que versa sobre os ITMOs —
transagdes de créditos entre as Partes, com a ldgica cap and trade e o abatimento
nas metas de emissdes. Por outro lado, o artigo 6.4, que versa sobre um mecanismo
descentralizado para transacdes, entre entidades publicas e privadas, prevé a
utilizacao de créditos florestais. Nao foram ainda, porém, definidas as metodologias
para torna-lo operacional (GENIN; FRASSON, 2021). No quesito da regulamentagao
do Artigo 6, os negociadores brasileiros ficaram satisfeitos, haja visto que ansiavam
por um acordo em torno da regularizagdo do mercado de carbono (GENIN;
FRASSON, 2021). Resta, ainda, verificar como o Brasil ird se posicionar nas
préximas discussdes em torno da entrada de créditos florestais e de REDD+ neste
novo mercado de carbono — se 0 pais seguir sua posi¢gao pro-mercado e a favor
dos offsets florestais, instituida pelo novo governo, espera-se que favoravel.

Um dos grandes resultados da COP 26, para o setor de florestas, foi a
confecgdo da Declaragao dos Lideres de Glasgow sobre Florestas e Uso do Solo,
que contou com a assinatura de 141 paises que, juntos, detém 90,9% da cobertura
florestal do planeta. Estando, dentre eles, o Brasil. O documento tem o intuito de
reconhecer a importancia das florestas no controle de emissdes de GEE a nivel
mundial, além de formalizar o comprometimento coletivo para reverter e deter a
perda de florestas e a degradacdo da terra até 2030 (UNFCCC, 2021). A meta
anunciada pelo Brasil, foi, contudo, mais ambiciosa do que o estabelecido pela
declaragdo. O ministro Joaquim Leite anunciou, durante o encontro, que o pais
devera atingir o desmatamento ilegal zero no ano de 2028. Na primeira etapa, a
expectativa € que os indices se reduzam em 15% até 2024 (MODELLI, 2021). O

governo ignorou, contudo, os obstaculos das crescentes taxas anuais de
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desmatamento desde 2017, que atingiram, nas estimativas de 2021, o maior numero
de toda a ultima década (INSTITUTO NACIONAL DE PESQUISAS ESPACIAIS,
2022). Fato, este, que se liga ao desmantelamento da fiscalizagdo ambiental no
pais, ilustrada pelo corte de 60% do orgamento total do Ministério do Meio Ambiente
em 2022, se comparado com o ano da menor taxa de desmatamento ja registrada,
2012 (PINHEIRO, 2022). Essa redugao atingiu diretamente os repasses ao IBAMA
(Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis),
gerando o enfraquecimento da execucgdo de suas atribui¢gdes (PINHEIRO, 2022).

Apesar da realizacdo de apenas trés COPs no periodo analisado, é possivel
verificar inumeras contradi¢des na politica climatica adotada pelo Brasil no periodo,
sobretudo a partir de 2019. Com relacéao as florestas, o discurso girou em torno da
solicitagcdo de recursos internacionais como condicionante para a preservagao da
Amazobnia e o atingimento das metas de desmatamento — a “chantagem florestal”.
Simultaneamente a isso, contudo, provocou-se o congelamento do montante do
Fundo Amazébnia, devido ao esvaziamento da instituicdo e a insatisfacdo dos
doadores com os recentes resultados negativos do desmatamento e da auséncia de
politicas concretas.

Ja o discurso da soberania nacional sobre as florestas — que justificou,
inclusive, uma ameaga de saida do Acordo de Pais — deu lugar as declaracdes
favoraveis a "monetizacao" do ativo florestal brasileiro, contrariando uma posi¢ao
histérica contraria aos offsets florestais. Ao mesmo tempo em que o pais prometeu,
na COP 26, atingir o desmatamento zero em 2028, pratica o desmonte da
fiscalizagdo ambiental brasileira desde 2019, que se reflete hoje em recordes de
gueimadas e desmatamento.

Dessa forma, comparativamente ao periodo de 2013 a 2017, afirma-se que o
posicionamento brasileiro sofreu um brusco deslocamento. Assumiu-se um discurso
ligado ao negacionismo, de retrocesso e negligéncia climatica, que Viola, Mauad e
Franchini (2020) denominam “conservadorismo extremo”. Apesar da maior abertura
na COP 26, que resultou na assinatura por parte do Brasil da Declaragdo dos
Lideres de Glasgow sobre Florestas e Uso do Solo e na reafirmagdo da meta de
desmatamento zero até 2028, este ndo € o suficiente para afirmar que o pais teve
uma postura propositiva nas negociagdes, ao passo que o fez em um cenario de
isolamento crescente por pressdes externas, que cobravam uma mudanga na

postura do Brasil. Soma-se, a isso, a “chantagem florestal” que tem permeado os
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discursos brasileiros nos ultimos trés anos, que condiciona a preservacdo da
Amazdnia a um significativo apoio financeiro internacional.

O comprometimento assumido no curso das COPs nao é condizente com as
acdes tomadas domesticamente, que cada vez mais esvaziam a politica e as
instituicbes ambientais do pais. Tendo em vista o exposto, n&do se encontra uma
classificagdo ideal nas definicbes de Chasek, Downie e Brown (2014) para
caracterizar o posicionamento brasileiro no periodo analisado. Apesar do Brasil atuar
de modo a enfraquecer o regime, ndo bloqueou efetivamente as negociagbes mais
importantes do periodo em matéria florestal, a Declaracdo de Glasgow, tendo
inclusive assinado-a. Sendo assim, considera-se que o Brasil no referido periodo
tem se mostrado um “Laggard State” (“Estado retardatario”) nas negociag¢des sobre
florestas. Como mencionam Christoff e Eckersley (2011), os Estados retardatarios
diferenciam-se dos Estados lideres a medida que consideram mais os custos de
agir, em detrimento dos beneficios da agdo. Sendo assim, eles ficam para tras frente
aos outros Estados, dadas as falhas de implementacdo de suas metas na politica
ambiental (MELIDIS, 2016). Como também consideram Lins e Mascotte (2021), é
evidente que a postura brasileira com relagdo as florestas a partir de 2018 —

refletida nos recordes de desmatamento — tornou o Brasil um “climate laggard’.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Na década de 1980, emerge a percepgao da degradacédo das florestas
enquanto um problema ambiental global, dado o aumento dos indices de
desmatamento verificados no periodo em diversas localidades. A partir disso,
passam a ser desenhados instrumentos e organizagdes para a governanga das
florestas a nivel internacional, interseccionando distintos objetos como a
biodiversidade, os direitos dos povos nativos, a reparticdo de beneficios, as
mudancas climaticas e o comércio internacional. Isso levou a uma miriade de
arranjos politicos internacionais que contemplam as florestas, podendo ser
classificados conforme seu (a) grau de obrigagao (vinculantes e n&o-vinculantes); (b)
tipo de participagdo (atores estatais, nado-estatais ou mista; e (c) dimenséao
geopolitica (transnacionais ou multilaterais) (SOTIROV et al., 2020).

Esse conjunto de organizagbes, mecanismos e acordos com mandato sobre
as florestas por vezes se sobrepbéem e confltam entre si, fazendo sentido
caracteriza-lo como um regime complexo de florestas (GIESSEN, 2013). Nesse
contexto, as Convengdes do Clima e da Diversidade Bioldgica, instituidas em 1992,
emergem como importantes instrumentos com mandato sobre florestas. Apesar de
existir, na literatura, autores que consideram a CDB o principal local de discussao
das florestas, como Humphreys (2006), optou-se por adotar as consideragdes de
Carvalho (2010), que considera a CQNUMC como espaco politico mais relevante,
devido ao carater multifacetado e abrangente com o qual aborda o tema florestal.

Os papéis de um Estado nos regimes ambientais sdo definidos por Chasek,
Downie e Brown (2014) como Estado-lider, Estado-aliado, Estado-indeciso e
Estado-veto. Outra forma de caracterizagcado possivel € a encontrada por Carvalho
(2010) para definir a atuagdo do Brasil durante 2006 a 2012, nas discussdes
florestais, como propositiva. Posi¢ao, esta, que se seguiu até 2017. Utilizou-se,
também, por fim, o conceito de “Estado retardatario” (Laggard State) para definir o
posicionamento brasileiro entre 2018 e 2021, dado o descolamento observado entre
o discurso nas negociacoes e as agdes tomadas (CHRISTOFF; ECKERSLEY, 2011).

Com relagdo ao posicionamento do Brasil sobre as florestas, analisado nos
limites da Convengdo do Clima, através de suas COPs, conclui-se que houve
modificagdes significativas ao longo do periodo analisado. O Brasil inseriu-se na

arena global ambiental nos anos 1970 como um ator conservador, que priorizava o
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crescimento econdmico em detrimento das discussdes de protecdo ambiental. Na
década de 1980, apesar de carregar esse mesmo posicionamento e sofrer incisivas
pressodes internacionais, sobretudo quanto a gestdo da Amazodnia, mostrou-se mais
aberto ao dialogo, candidatando-se, inclusive, a receber a importante CNUMAD em
1992. Em 1990, o Brasil passa a melhor conceber a relevancia dos problemas
ambientais, demonstrando uma postura mais consistente e favoravel as iniciativas
multilaterais. Na Rio 92, desempenhou o papel de facilitador nas negociagbes em
torno das questdes climaticas e da biodiversidade, consolidadas na instituicdo da
Convencgao do Clima e da CDB. No tema das florestas, contudo, desempenhou o
papel de Estado-veto ao bloquear, juntamente a outros paises florestais, a proposta
dos paises industrializados de criacdo de um acordo vinculante sobre as florestas.

O periodo de 1997 a 2005 foi marcado pela assinatura do Protocolo de Kyoto
e pelas negociagdes de sua implementagcdo, com destaque para o MDL. O Brasil
apresentou grande importancia nas negociagdes, visto que, em sua proposta,
sugeriu a criagado de um mecanismo denominado FDL, que ofereceu as bases ao
MDL de Kyoto. Apesar das modificagcdes na proposta original, foi favoravel a adogao
do MDL. Contudo, no concernente as modalidades florestais a serem previstas no
mecanismo, o Brasil manteve sua posicdo de veto, obtendo uma vitéria parcial: as
florestas foram incluidas no Mecanismo, porém exclusivamente no reflorestamento e
no florestamento. Ficando, de fora, as florestas em pé.

O periodo de 2006 a 2012 caracterizou-se pela emergéncia das discussbes
em torno do REDD+, que passou a integrar a agenda oficial da Convengédo na COP
11, quando as Partes foram estimuladas a submeter suas propostas de REDD+ a
Convencgao. O Brasil apresentou uma proposta consistente em 2006, recusando a
ideia da utilizacdo do mecanismo para compensar as emissdes de GEE dos paises
do Anexo | e defendendo um financiamento por meio de um fundo voluntario de
incentivos positivos. Apesar de nao ter recebido a adeséo de parte dos outros paises
florestais, este foi um grande marco na mudanga de posicionamento do Brasil, que
deixou o veto em prol da proposi¢ao (CARVALHO, 2020). Em 2008, o Brasil cria e
apresenta, durante a COP 14, o Fundo Amazobnia, destinado ao recebimento de
recursos para aplicagdes também em acdes de REDD, demonstrando a proatividade
nas discussoes.

O periodo compreendido pelos anos 2013 a 2017 demonstrou uma

continuidade da posi¢ao propositiva do Brasil no tema florestal, notada entre 2006 e
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2012. Isso é observado a partir da sua receptividade e ativa participacdo na
implementagdo do Marco de Varsovia, que definiu a arquitetura de REDD+, além de
seu apoio a criagdao do Artigo 5 do Acordo de Paris, que insere as florestas no
documento. Sem deixar de lado sua posicao histérica contraria aos offsets florestais,
trabalhou internamente para implementar o REDD+, tendo sido o primeiro pais a
submeter sua FREL a CQNUMC e a receber pagamentos por resultados do
programa piloto do GCF.

O periodo de 2018 a 2021, contudo, apresentou uma ruptura do
posicionamento brasileiro em todos os sentidos. Como afirmam Viola e Pereira
(2021), o ano de 2019 inaugurou um novo momento da politica ambiental do Brasil,
de ceticismo, negligéncia climatica e conservadorismo extremo, a partir do inicio do
governo Bolsonaro. Nesse periodo ocorreram os desmontes na fiscalizagao
ambiental e o esvaziamento do Fundo Amazoénia. O discurso em torno das florestas
iniciou em uma defesa a soberania e rapidamente evoluiu para a defesa dos offsets
florestais enquanto uma forma de “monetizar” o ativo brasileiro e arrecadar recursos
com a venda de créditos de carbono. A denominada “chantagem florestal” foi
adotada pelo governo em seu discurso, a partir do momento em que condicionou a
preservagao da Amazénia a mobilizagdo de recursos externos.

Entre as COPs do periodo, o tema das vegetagdes nativas esteve mais em
evidéncia na mais recente delas, a COP 26 (2021). O Brasil chegou com uma
imagem desgastada frente as Partes, devido aos sucessivos recordes de
desmatamento dos ultimos anos e ao enfraquecimento de importantes instituices
ambientais domésticas, como o IBAMA. Na Conferéncia, ndao houve bloqueio por
parte do governo brasileiro em aderir a Declaragdo dos Lideres de Glasgow sobre
Florestas e Uso do Solo, tendo reafirmado a meta ambiciosa do desmatamento zero
até 2028 — o que demonstra uma contradicdo, dado o descolamento das praticas
domésticas com o compromisso assumido. Sendo assim, considera-se que o Brasil,
entre 2018 a 2021, agiu como um “Estado retardatario” (Laggard State) nas
discussodes internacionais sobre as florestas, contrariando a posicao verificada até
2017.
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