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“O clima é um bem comum, um bem de todos e para todos. No ambito
global, € um sistema complexo, que tem a ver com muitas condicdes
essenciais para a vida humana. H& um consenso cientifico muito
consistente, indicando que estamos perante um preocupante
aguecimento do sistema climatico. (...) A humanidade é chamada a
tomar consciéncia da necessidade de mudancas de estilos de vida, de
producdo e de consumo, para combater este aquecimento ou, pelo

menos, as causas humanas que o produzem ou acentuam. (...)”

(Papa Francisco, 2015)



RESUMO

Este estudo objetiva entender a evolugdo do conceito de transparéncia no Regime Internacional
da Mudanga Climatica. Para tanto, utilizou-se a técnica da anélise de conteildo para examinar
0 material coletado e realizar um trabalho descritivo e conceitual sobre o tema. Desse modo,
foi apresentado o conceito classico de transparéncia no Direito Internacional Ambiental
utilizado por Chayes e Chayes (1995) e foram analisadas as duas estruturas de transparéncia
desenvolvidas dentro do Regime Internacional da Mudanga Climatica, o denominado “Sistema
MRV” e 0 novo “Mecanismo Reforgado de Transparéncia” adotado pelo Acordo de Paris. Por
fim, pode-se observar que as hipdteses levantadas seriam complementares. A transparéncia
pode ser considerada tanto um elemento essencial, quanto secundario para o cumprimento das
obrigacgdes contidas no Acordo de Paris, visto que seu funcionamento independe de outros
elementos, mas também serve de ponto de partida para a adogdo de outras estruturas mais

robustas de acordo com o0 aumento das ambic¢des do Acordo.

Palavras-chave: Transparéncia. Mudanca Climatica. Medicao. Relatério. Verificagéo.



ABSTRACT

This study aims to understand the evolution of the concept of transparency in the International
Climate Change Regime. To this end, we used the content analysis technique to examine the
collected material and perform a descriptive and conceptual work on the theme. Thus, the
classic concept of transparency in International Environmental Law used by Chayes and Chayes
(1995) was presented and the two transparency structures developed within the International
Climate Change Regime, the so-called “MRV System” and the new “Enhanced Transparency
Framework” adopted by the Paris Agreement, were analyzed. Finally, it could be observed that
the hypotheses raised are complementary. Transparency can be considered as both an essential
and a secondary element in fulfilling the obligations contained in the Paris Agreement, as its
functioning is independent of other elements, but it also serves as a starting point for the

adoption of other more robust structures according to increasing ambitions of the Agreement.

Keywords: Transparency. Climate Change. Measurement. Reporting. Verification.



BRs

BTRs

BURs

CDM

CMA

CO2

COP

CGE

EFT

ERTs

FSV

LISTA DE ABREVIATURAS E SIMBOLOS

Relatorios Bienais (sigla em inglés para “Biennial Reports”)

Relatorios Bienais de Transparéncia (sigla em inglés para “Biennial

Transparency Reports™)

Relatorios Bienais de Atualizagdo (sigla em inglés para “Biennial Update
Reports”)

Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (sigla em inglés para “Clean

Development Mechanism”)

Conferéncia das Partes servindo como Reunido das Partes do Acordo de Paris
(sigla em inglés para “Conference of the Parties serving as the meeting of the

Parties to the Paris Agreement”)

Di6xido de Carbono

Conferéncia das Partes da Convencdo Quadro das Nacdes Unidas sobre

Mudanca Climatica (sigla em inglés para “Conference of Parties”)

Grupo Consultivo de Especialistas em Comunicacfes Nacionais das Partes ndo
Incluidas no Anexo I da Convengédo (sigla em inglés para “Consultative Group
of Experts on National Communications from Parties not included in Annex | to

the Convention”)

Mecanismo Reforgado de Transparéncia (sigla em inglés para “Enhanced

Transparency Framework”)

Grupos de Especialistas em Revisdo (sigla em inglés para “Expert Review

Teams”)

Compartilhamento de Ideias Facilitador (sigla em inglés para “Facilitative

Sharing of Views”)



GEE

GEF

IAR

ICA

iNDCs

IPCC

NAMAs

NDCs

OMM

ONU

SBI

TTE

UNFCCC

Gases de Efeito Estufa

Fundo Mundial para o Meio Ambiente (sigla em inglés para “Global

Environment Facility”)

Avaliacdo Bienal Internacional e Revisdo (sigla em inglés para “International

Assessment and Review”)

Consulta e Analise Internacional dos Relatdrios Bienais de Atualizacdo (sigla

em inglés para “International Consultation and Analysis’)

Contribuicdes Nacionalmente Determinadas Pretendidas (sigla em inglés para
“Intended Nationally Determined Contributions”)

Painel Intergovernamental para as Mudancgas Climaticas (sigla em inglés para

“Intergovernmental Panel on Climate Change”)

AcOes de Mitigacdo Nacionalmente Apropriadas (sigla em inglés para

“Nationally Appropriate Mitigation Actions™)

Contribui¢des Nacionalmente Determinadas (sigla em inglés para “Nationally

Determined Contributions”)

Organizacdo Meteorologica Mundial

Organizacao das NacGes Unidas

Corpo Subsidiario para Implementacdo da Convencao (sigla em inglés para

“Subsidiary Body for Implementation”)

Grupo de Especialistas Técnicos (sigla em inglés para “Team of Technical

Experts™)

Convencdo Quadro das Nagfes Unidas sobre a Mudanca Climética (sigla em

inglés para “United Nations Framework Convention on Climate Change”)



Sumario

INTRODUGAO ...ttt ettt ettt enenan e 1
1. O PROBLEMA. ...ttt e et e e e e e e naees 3
1.1, OBJEEIVOS .ottt ettt 3
1.2, HIPOTESES ..ottt ettt ettt r bt ae et e nreas 3
1.3. Delimitagdo e Relevancia do EStUTO ..........ccooiiiiiiiiiiiiieicce e 4
2. METODOLOGIA ... ettt e e et e e e e st b a e e s enbbe e e e s sntbeeeeaas 5

3. O CONCEITO DE TRANSPARENCIA NO DIREITO INTERNACIONAL

AMBIENT AL ettt e e e e e s e bbbt e e e e e e e e s bbb b e e e e e e e enans 7
4. O “SISTEMA MRV”: MEDICAO, RELATORIO E VERIFICACAO ............ccoovunn... 14
4.1. A Convenc¢do Quadro das Nacdes Unidas para a Mudanca Climatica..................... 14
4.2. A Conferéncia das Partes: um panorama hiStOriC0o............cccveevvreeiiineesiieesiiiee s 18
4.3. AsEtapas e 0S TiP0S e MRV .......ooiiiiiiiiiie ettt 25
4.4. O Sistema de MRV NaUNFCCC .......c.ooiiiiieiiiieiesee e 27
5. O NOVO MECANISMO REFORCADO DE TRANSPARENCIA...........c.coovevvreinnns 34
5.1. O Mecanismo Reforcado de Transparéncia para AGa0 € APOIO .......cccvveeviveeeriveeenne, 34
5.2. O Livro de Regras do Acordo de PariS ..........ccccocveeiiieeiiiee e 39
6. CONSIDERACOES FINAIS ......ooitieeieeieteteeesece ettt tes sttt as s 46
REFERENCIAS ..ottt 51
BIDHOQIafia ....oeeieiee e 51

DOCUMENTOS INSTIIUCTONGIS ... eeeee e ettt ettt e e et et e e e e e e e e e e e e eeeaeeeaeenns 53



INTRODUCAO

O Acordo de Paris, celebrado na COP-21, em 2015, e negociado pelas Partes
signatarias da Convencdo Quadro das Nagdes Unidas para a Mudanga Climatica! (UNFCCC,
sigla em inglés), de 1992, estabeleceu novas diretrizes a serem seguidas dentro do Regime
Internacional da Mudanca Climatica. Visando melhorar a implementacdo da Convencéo,
conforme disposto em seu Artigo 2, o Acordo busca fortalecer a resposta global a ameaca da
mudanca climéatica no contexto do desenvolvimento sustentavel e da erradicacdo da pobreza.

Nesse sentido, alguns objetivos principais foram tragados.

O primeiro deles € o de manter o aquecimento global abaixo dos 2 °C e realizar
esforcos para limitar 0 aumento da temperatura a 1,5 °C acima dos niveis pré-industriais (1850-
1900), reconhecendo que isso reduziria significativamente os riscos e impactos da mudanca
climatica. O segundo pretende aumentar a capacidade de se adaptar aos impactos adversos das
mudancas climaticas e fomentar a resiliéncia climatica e o baixo desenvolvimento de emissdes
de gases de efeito estufa (GEE), de maneira que ndo se ameace a producdo de alimentos. O
terceiro e Gltimo objetivo procura tornar os fluxos financeiros consistentes em um caminho para

a reducdo dos gases de efeito estufa e o desenvolvimento de uma resiliéncia climatica.?

1 A Convencédo Quadro das Nagdes Unidas para a Mudanca Climatica é um tratado internacional que foi adotado
na Conferéncia das Na¢des Unidas para o Meio Ambiente e o0 Desenvolvimento, também conhecida como a Clpula
da Terra, que ocorreu no Rio de Janeiro, no Brasil, em 1992. O seu objetivo, assim como o de quaisquer
instrumentos a ela relacionados, é estabilizar a concentragdo de gases de efeito estufa (GEE) na atmosfera, em um
prazo que permita que os ecossistemas se adaptem naturalmente & mudanca do clima, sendo assegurada a producéo
de alimentos e o desenvolvimento econdmico sustentavel. A Conferéncia das Partes (COP) foi estabelecida pelo
Aurtigo 7 da Convencdo, sendo o seu 6rgdo supremo, que deve revisar regularmente a implementacéo da Convencéo
e a de quaisquer instrumentos legais relacionados a ela, tendo como principal funcdo a adogdo e a tomada de
decisdes necessarias para promover a efetiva implementacdo da Convencdo. Todos os Estados Parte na Convencao
possuem representacéo na COP.

2 Tradugéo livre do termo “climate resilience”, utilizado pelo Acordo de Paris. Ressalta-se que a resiliéncia
ambiental pode ser entendida como a capacidade de restauragdo de um sistema. Tal expressao se tornou conhecida
com o estudo: HOLLING, C. S. Resilience and Stability of Ecological Systems. In: Annual Review of Ecology
and Systematics. Vol. 4:1-23, 1973.



Em comparagio com o Protocolo de Quioto, de 1997,® o Acordo de Paris possui uma
abordagem mais modesta e ndo tdo ambiciosa quanto dispunha o seu antecessor, mas oferece
bases mais sélidas nas quais se pode alicercar o Regime Internacional da Mudanca Climatica
(BODANSKY, 2016). Nesse sentido, Dagnet et al. (2019) pontuam que o Acordo teria apostado

na transparéncia como um dos pilares para frear as consequéncias da mudanca do clima.

O proposito deste trabalho é analisar o conceito de transparéncia no Regime
Internacional da Mudanca Climética. Para a realizagdo da analise, serdo comparados o “Sistema
MRV”,* estabelecido pela Convencdo e desenvolvido ao longo da evolugdo do Regime
Internacional da Mudanca Climatica, e o novo “Mecanismo Reforcado de Transparéncia” (ETF,

sigla em inglés), estabelecido pelo Acordo de Paris, que substituira o sistema até entdo vigente.

Trata-se de duas estruturas de transparéncia desenhadas no ambito do Regime
Internacional da Mudanga Climatica, que envolvem trés processos: a coleta de dados relativos
as mudancas climaticas, a apresentacdo dessas informacdes para 0os demais paises e a sua
posterior revisao internacional por um grupo de especialistas. Como o Mecanismo Reforgado
de Transparéncia passara a ser operacionalizado no lugar do Sistema MRV, serdo analisadas as
modificagcdes implementadas pelo Acordo de Paris a luz do conceito de transparéncia para o

Direito Internacional Ambiental.

% O Protocolo de Quioto € um acordo internacional, que foi adotado no dmbito da Convencdo Quadro das Nagdes
Unidas para a Mudanca Climéatica em 1997, em Quioto, no Japdo. Sendo um protocolo da Convencao, buscou
fortalecer a sua implementacdo, tracando o objetivo de reduzir as emissdes de alguns tipos de gases de efeito estufa
causadores do aquecimento global. Nesse sentido, cada pais se comprometeu em reduzir as préprias emissdes. O
Protocolo de Quioto entrou em vigor em 2005.

* Tradugdo livre dos termos “Measurement, Reporting and Verification”, utilizados na Decisdo 1/CP.13,
UNFCCC.



1. O PROBLEMA

1.1. Objetivos

O objetivo principal do trabalho é entender a evolugédo do conceito de transparéncia no
Regime Internacional da Mudanca Climética.

Para alcanca-lo, trés objetivos secundarios foram tragados. O primeiro deles é apresentar
0 conceito classico de transparéncia no Direito Internacional Ambiental, construido através de
artigos doutrinarios sobre o tema. O segundo e 0 terceiro consistem, respectivamente, na analise
das duas estruturas de transparéncia desenvolvidas dentro do Regime Internacional da Mudancga
Climatica, o denominado “Sistema MRV” e 0 novo “Mecanismo Refor¢cado de Transparéncia”.
Por fim, as duas estruturas serdo comparadas a luz do conceito de transparéncia no Direito

Internacional Ambiental.

1.2. Hipdteses

A partir dos objetivos descritos, duas hipoteses foram formuladas:

i.  Atransparéncia é essencial para o cumprimento das obriga¢6es contidas no Acordo de

Paris.

ii. A transparéncia é secundaria para o cumprimento das obrigacdes contidas no Acordo

de Paris.

Assim, na primeira hipoOtese, a transparéncia seria considerada um mecanismo cujo
funcionamento e efetividade independeriam de outros elementos. Na segunda, seria apenas um
mecanismo inicial, servindo de ponto de partida para a ado¢do de outras estruturas mais

robustas de acordo com 0 aumento das ambicgdes do Acordo.



1.3. Delimitagéo e Relevancia do Estudo

A pesquisa foi desenvolvida no &mbito do Regime Internacional da Mudanga Climética,
estabelecido pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU). O Regime se iniciou com a adogédo
da Convencdo Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudancas Climaticas, em 1992, que vige até
a atualidade, tendo sido complementada ao longo dos anos por protocolos e regras, sendo o
Acordo de Paris, de 2015, o ultimo instrumento internacional de grande relevancia adotado
pelas Partes. Nesse sentido, o estudo se delimitou aos documentos e trabalhos publicados sobre
0 tema entre o0s anos de 1992 e 2019.

Em relacdo a relevancia do estudo, pode-se destacar a sua relevancia tanto tedrica,
quanto pratica. A mudanca climética representa uma ameaca urgente e com potencial de ser
irreversivel para a humanidade e para o Planeta Terra. Para alguns, ja ndo se trata mais de uma
mudanca climatica, mas sim de uma crise ou emergéncia climatica, para a qual € necessaria

uma resposta internacional rapida e coordenada.®

Do ponto de vista teorico, contribui-se para a analise da evolugdo do conceito de
transparéncia nos diferentes acordos e documentos internacionais adotados no ambito do
Regime Internacional da Mudanca Climatica, possibilitando a comparacdo entre o sistema
anterior e 0 novo mecanismo adotado pelo Acordo de Paris a luz do conceito classico de

transparéncia no Direito Internacional Ambiental.

Do ponto de vista pratico, a pesquisa contribui para que se tenha uma dimensdo do

funcionamento das estruturas de transparéncia no Regime Internacional da Mudanca Climatica.

5> As expressdes foram utilizadas pelo secretario-geral da ONU, Anténio Guterres, tanto em seu discurso de
abertura da Cdpula do Clima, quanto na Gltima reunido da Assembleia Geral da ONU, em 24 de setembro de 2019.
Conforme enfatizou, ‘(...) a emergéncia climética é uma corrida que estamos perdendo — mas é uma corrida que
podemos ganhar se mudarmos agora nossos habitos. Até a nossa lingua tem que se adaptar: antes chamada
mudanca climatica agora é, na verdade, uma crise climética.” Disponivel em: https://nacoesunidas.org/wp-
content/uploads/2019/09/%C3%ADntegra-discurso-Guterres.pdf. Acesso em: 10 de outubro de 2019.



https://nacoesunidas.org/wp-content/uploads/2019/09/%C3%ADntegra-discurso-Guterres.pdf
https://nacoesunidas.org/wp-content/uploads/2019/09/%C3%ADntegra-discurso-Guterres.pdf

De acordo com as informacdes mais recentes sobre a situagdo do clima global®, ainda ha uma
disparidade entre os paises no que diz respeito a capacidade de fornecer informacgdes sobre o
clima. Assim, o estudo da transparéncia permite que se entenda os contetdos que devem ser
relatados pelos paises e 0 modo como deve ocorrer a revisdo das informacdes, no esforco de se
garantir uma maior cooperacdo internacional em busca da diminui¢do dos niveis de emissdes

globais dos gases de efeito estufa.

2. METODOLOGIA

A pesquisa teve uma abordagem de cunho qualitativo, onde foram analisados
documentos institucionais no ambito da Convengdo Quadro das Nagbes Unidas sobre a
Mudanca Climética e a doutrina correspondente. O objetivo do trabalho € ser descritivo e
conceitual em relacdo a evolucdo do conceito de transparéncia no Regime Internacional da

Mudanga Climatica.
O procedimento para coleta de dados foi desenvolvido de duas formas:

i.  Pesquisa documental: foram coletados dados de documentos primarios do Regime
Internacional da Mudanca Climatica, como 0s acordos internacionais previstos no

ambito da Convencao e as decisdes das Partes nas Conferéncias das Partes (COP).

6 Vide 0 documento “Unidos na Ciéncia”, compilado pelo Grupo Consultivo Cientifico da Cdpula do Clima da
ONU de 2019 e apresentado antes da tltima Cupula do Clima das Nagdes Unidas, realizada em setembro de 2019,
que sintetizou as informacdes mais recentes relacionadas com a ciéncia climatica. O relatdrio reuniu os resultados
de pesquisas de diversos parceiros, dentre eles: a Organizacdo Meteoroldgica Mundial (OMM), a ONU Meio
Ambiente (UNEP, sigla em inglés), o Painel Intergovernamental sobre Mudancga Climatica (IPCC, sigla em inglés),
o0 Projeto Global de Carbono, o Terra Futura, a Liga da Terra e o Quadro Global para Servigos Climéticos (GFCS,
sigla em inglés). O contetido de cada capitulo do relatorio é atribuivel as informaces publicadas pelas respectivas
organizacOes. Disponivel em: https://public.wmo.int/en/resources/united in_science. Acesso em: 10 de outubro
de 2019.



https://public.wmo.int/en/resources/united_in_science

ii.  Pesquisa bibliogréfica: revisdo da literatura pertinente ao problema, em perioédicos

nacionais e internacionais, teses e dissertacdes, dentre outras publicagdes sobre o tema.

Assim, utilizou-se a técnica da analise de contelido para examinar o material coletado,
que tem como objetivo a identificacdo do que se esta sendo dito a respeito do tema, através de
um conjunto de técnicas de descrigcdo do contetdo das mensagens, no intento de se compreender

seu significado, ainda que implicito (BARDIN, 1977).

Conforme Bardin (1977), a analise de contetido deve-se compor de trés etapas: (i) pré-
analise: consiste na selecdo do material e na definicdo dos procedimentos; (ii) exploracdo do
material: trata-se da implementacdo dos procedimentos; e (iii) tratamento dos dados e
interpretacéo: etapa final que cuida da geracao de inferéncias e dos resultados da investigacao.

Dessa forma, com base nos termos utilizados pelos proprios sujeitos da pesquisa, torna-
se possivel o desenvolvimento de padrdes que despontam das coincidéncias observadas nos
relatos para a apresentacdo dos resultados da pesquisa (CARVALHO; VERGARA, 2002).
Segundo Morse (1994), partindo-se dos elementos basicos, os dados coletados sdo agrupados

para se desenvolver os processos de compreensdo, sintese, teorizacdo e contextualizacao.

No presente trabalho, observando-se as etapas apresentadas por Bardin (1977), apés a
selecdo dos acordos internacionais e dos textos doutrinarios sobre o sistema de transparéncia
no Regime Internacional da Mudanca Climatica, foram definidos quatro momentos para a
implementacdo da analise. No primeiro, estudou-se o sistema de transparéncia adotado pela
Convencao e sua a evolucédo para o denominado Sistema MRV ao longo das decis6es tomadas
pelas Partes nas COP. Nesse sentido, os principais elementos foram apontados na Tabela 1, que

trouxe como padrdo de analise a utilizacdo dos termos medicao, relatorio e verificacéo.

Em um segundo momento, analisou-se a adocdo do Mecanismo Reforcado de
Transparéncia pelo Acordo de Paris e 0s novos elementos foram adaptados na Tabela 2, que se

baseou nos termos trazidos pela Tabela 1. No terceiro momento, foram analisados os textos



doutrinarios sobre o conceito geral de transparéncia no Direito Internacional Ambiental. Por
fim, em um quarto momento, as duas tabelas anteriores foram ajustadas em uma Unica tabela

comparativa (Tabela 3), que permitiu a apresentacéo dos resultados da pesquisa.

3. O CONCEITO DE TRANSPARENCIA NO DIREITO INTERNACIONAL

AMBIENTAL

O estudo do conceito de transparéncia no Direito Internacional Ambiental envolve a
analise dos elementos que levam um Estado a cumprir suas obrigacbes em um regime de
compliance no ambito internacional. Os procedimentos de compliance, conforme afirma
Rached (2013), se inserem como um elemento indispensavel para conferir confianca e eficacia
aos acordos ambientais multilaterais, visto que induziriam os Estados a cumprir suas obrigacoes

e permitiriam a verificagdo dos compromissos acordados.

Tradicionalmente, hd duas correntes em torno de uma teoria de compliance
internacional. Por um lado, hd os que argumentam, como Chayes e Chayes (1995), que o
compliance pode ser atingido através de mecanismos de gerenciamento de incentivos e, por
outro, ha os que defendem, conforme Downs, Rocke e Barsoom (1996), a utilizacdo de

mecanismos coercitivos para se obter o cumprimento das obrigagdes internacionais.’

Chayes e Chayes (1995) defendem que, em um mundo cada vez mais complexo e
interdependente, a negociacdo, a adocdo e a implementacdo de acordos internacionais se
tornaram importantes componentes da politica externa de todos os paises. Os tratados

internacionais, que antes predominavam como acordos politicos bilaterais, passaram a ter como

7 Ressalta-se que ndo se trata de dois modelos que competem pela supremacia, visto que ha os que defendem que
podem ser duas escolas de pensamento complementares. A ideia de complementaridade dos modelos de
compliance ¢ defendida por Koh (1997), que refuta a impressdo gerada por Chayes e Chayes (1995) de que apenas
existiriam duas alternativas de modelos. Afirma que o modelo contencioso é bem-sucedido ndo sd pelas partes
conversarem através do juiz, mas porque o juiz poder aplicar sancdes. Por outro lado, 0 modelo gerencial néo seria
bem-sucedido apenas pelo poder do discurso, mas pela possibilidade, mesmo que remota, de aplicacéo de sangdes.



foco principal a criacdo de acordos regulatérios multilaterais. Assim, seria possivel o exercicio
de uma acgéo cooperativa dos Estados ao longo do tempo para tratar de problemas econémicos,
politicos e sociais complexos, dentre 0s quais se encaixa a degradacdo ao meio ambiente.

Partindo-se do pressuposto de que os tratados estdo no centro de um regime de
cooperacdo por meio do qual os Estados regulam problemas complexos, Chayes e Chayes
(1995) buscam descrever 0s meios para se assegurar que as Partes cumpram as suas obrigagdes
em um nivel aceitavel. Refutam, no entanto, a utilizacdo de meios coercitivos. Partem da
suposicao de que medidas para sancionar violacGes ndo podem ser utilizadas na aplicacéo de
tratados no sistema internacional em raz&o dos altos custos econémicos, politicos e sociais

envolvidos, além dos problemas de legitimidade.®

Desse modo, em oposi¢do ao modelo de compliance coercitivo defendido por Downs,
Rocke e Barsoom (1996), Chayes e Chayes (1995) apresentam um modelo de compliance
gerencial,® baseado em uma abordagem cooperativa da resolucio de problemas. Apontam trés
fatores que trariam plausibilidade a suposicdo de que existe uma propensdo geral dos paises a

cumprir tratados internacionais: (i) a eficiéncia; (ii) os interesses; e (iii) as normas.

A eficiéncia estaria relacionada a reducdo dos custos de transacdo por meio do
cumprimento das normas, visto que um tratado estabelece um sistema de regras autoritario e ha

uma presuncdo de que elas serdo cumpridas, de forma que os desvios representam um 6nus

8 Chayes e Chayes (1995) afirmam que as deficiéncias das sangGes para a aplicacdo de tratados estéo relacionadas
aos custos e a legitimidade. Nesse sentido, apontam o custo politico como o mais importante, visto que o
investimento politico para mobilizar um exército militar ou manter um esfor¢o econdémico ao longo do tempo em
um sistema sem uma autoridade hierarquicamente superior seria alto. Por causa do alto custo politico, os esfor¢os
para se impor sanc¢Bes seriam intermitentes e ad hoc, como uma resposta as exigéncias politicas dos Estados
sancionadores. Dessa forma, afirmam que, por ser aplicado de forma ad hoc, trata-se de um esfor¢o que néo pode
ser considerado sistemdtico e imparcial, visto que casos semelhantes ndo receberdo o mesmo tratamento. Assim,
o esforgo para garantir o cumprimento das obrigagdes do tratado seria fatalmente deficiente em legitimidade. Além
disso, para serem eficazes, as san¢des militares e econdmicas necessariamente deveriam ter o apoio dos Estados
mais poderosos, de forma que acabaria por se tornar um sistema onde apenas os Estados mais fracos seriam levados
a cumprir 0s Seus compromissos, o que retiraria a legitimidade necessaria para a aplicagao confidvel das obrigacoes
de um tratado.

® Tradugdo livre do termo “managerial model , utilizado por Chayes e Chayes (1995, p. 3).



maior. Os interesses estariam relacionados a adesdo a um instrumento internacional de forma
consensual, em que o resultado de um tratado seria, em certa medida, a acomodacdo dos
interesses de todos os Estados negociadores. As normas, por sua vez, estariam relacionadas ao
reconhecimento, pelos Estados, de que os tratados que ratificam seriam juridicamente
vinculantes, respeitando-se a norma fundamental de direito internacional de que os tratados

existem para serem obedecidos (principio do pacta sunt servanda).

Nesse sentido, Chayes e Chayes (1995) identificam trés circunstancias que explicariam
um comportamento dos Estados em desconformidade com os requerimentos de um tratado: (i)
ambiguidade e indeterminacao da linguagem do tratado; (ii) limitacdo na capacidade das Partes
de cumprir os compromissos; e (iii) dimensdo temporal das mudangas econdmicas, politicas e

sociais contempladas por tratados regulatorios.

Explicam que a linguagem de um tratado pode ter diversos graus de especificidade,
quanto mais geral, maior é o &mbito de interpretacfes possiveis, por outro lado, um maior nivel
de detalhes pode implicar na exclusdo de certas possibilidades e levar a sua ineficiéncia. O
objetivo de um tratado € afetar o comportamento dos Estados, porém podem existir deficiéncias
regulatorias no &mbito doméstico que dificultem a implementacdo de um tratado internacional,

como € o0 que ocorre em muitos paises em desenvolvimento.

Em relacdo a dimensdo temporal, os autores apontam que os tratados regulatérios
existem para administrar um determinado problema durante um longo periodo, de forma que as
mudancas significativas nos sistemas sociais ou econdmicos exigidas podem demorar a ocorrer.
Assim, para se analisar o grau de cumprimento de um tratado, deve-se levar em consideracédo
gue um determinado periodo pode fornecer uma imagem enganosa do estado de compliance de

um pais em relacdo a um tratado internacional.

Chayes e Chayes (1995) sustentam, ademais, que podem existir diferentes niveis de
compliance. Consideram que os sistemas de compliance desenhados por tratados internacionais

regulatérios devem buscar conter desvios dentro de niveis aceitaveis. Nesse sentido, afirmam
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que um nivel aceitavel ndo € invariavel, visto que pode mudar ao longo do tempo, de acordo
com as capacidades das Partes e com a urgéncia do problema. Para determina-lo, trata-se de
uma decisao politica, visto que refletird as perspectivas e 0s interesses dos participantes em um

processo politico em andamento.

Assim, partindo-se da suposicdo de que a principal fonte de ndo cumprimento de um
tratado ndo seria uma desobediéncia intencional da Parte, mas sim uma falta de clareza, de
capacidade ou de prioridades, os autores afirmam que agir de forma coercitiva seria oneroso e
equivocado. Nesse sentido, defendem que as deficiéncias devem ser abordadas diretamente, por
meio de um gerenciamento de incentivos, que podem ser atividades pontuais que acabam por
reforcar o efeito geral de cumprimento do tratado. Dessa forma, apresentam como principais
elementos dessa estratégia gerencial o estabelecimento de mecanismos de resolucdo de
controvérsias, a capacitacdo das partes e a transparéncia. Todos esses elementos teriam como

objetivo persuadir ou induzir as partes a cumprirem o tratado.

Chayes e Chayes (1995) conceituam a transparéncia no contexto da regulamentacéo
internacional como a disponibilidade e a acessibilidade de conhecimentos e de informacdes
sobre (i) o significado das normas, regras e procedimentos estabelecidos pelo tratado e pela
pratica do regime, e (ii) as politicas e atividades das partes do tratado e de quaisquer 6rgaos

centrais do regime em assuntos relevantes ao cumprimento do tratado e a eficacia do regime.

Utilizando-se da linguagem de Teoria dos Jogos, argumentam que a transparéncia é um
elemento quase universal da estrutura gerencial, visto que influencia a interacdo estratégica
entre as Partes na direcdo do cumprimento do tratado por trés razdes: (i) facilita a coordenacao
de atores que tomam decisfes independentes para que cumpram as normas do tratado; (ii)
proporciona seguranca aos atores de que todos estdo agindo nas mesmas condi¢oes, visto que
0 cumprimento das normas por um depende da acdo semelhante de outro participante; e (iii)

dissuade os atores que ndo cumprem as normas.
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Sustentam que, em geral, 0 aumento da transparéncia leva a criacdo de uma dinamica
reforcada de cumprimento dos tratados. Na prética, os trés efeitos citados acima podem operar
de forma simultdnea. Como a maioria dos problemas regulatérios internacionais ndo sdo um
problema de coordenacdo puro, em que as Partes possuem um interesse comum em alcancar
um objetivo comum, deve-se ter a garantia de que todas estdo cumprindo as obrigagdes, visto
que as Partes possuem objetivos tanto para competir, quanto para colaborar.

Assim, a estratégia de gerenciamento deve buscar que a colaboracdo prevaleca sobre a
competicdo, e isso pode ser feito por meio da transparéncia, visto que as Partes somente
seguirdo as regras se as demais em situacdo similar também estiverem seguindo. Dessa forma,
a transparéncia € essencial para conferir seguranca as Partes e garantir o funcionamento da
estrutura de compliance gerencial. De acordo com os autores, nos tratados regulatorios
contemporaneos a transparéncia funciona por meio de uma estrutura que combina os atos de

relatar, monitorar e verificar sob a égide de um regime internacional.

O objetivo dos relatorios é providenciar informag6es sobre as politicas e atividades das
partes de um tratado que envolvam o cumprimento do tratado e a eficacia do regime. Assim, a
transparéncia do regime depende da natureza e do escopo dos requerimentos dos relatorios e da
qualidade da resposta dada a eles. E nesta etapa que o tratado comeca a ser aplicado
domesticamente e é onde se identificam os déficits de capacitacdo e 0s problemas de

ambiguidade e de interpretacéo.

Normalmente, os regimes escolhem o método de autorrelato, o que pode levar a um
guestionamento acerca da confiabilidade das informacdes relatadas, visto que se tem a ideia de
que um Estado ndo reportaria informacdes que demonstrem que ele esta em desconformidade
com as regras de um tratado. Os autores afirmam que, para se combater a falta de confianca,
devem ser analisadas as falhas nos relatos, a sua completude dentro do prazo e a precisdo dos

dados relatados.
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Chayes e Chayes (1995) apontam que muitas falhas nos relatérios apresentados no
ambito de tratados sobre 0 meio ambiente sdo devidas a limitacdes financeiras e cientificas e
aos requisitos burocréticos. E tais deficiéncias de capacitacdo sdo mais notadas nos paises em
desenvolvimento, que ndo costumam definir a questdo ambiental como uma prioridade. Assim,
argumentam que, levando-se em consideragdo que a producdo de relatérios é o método menos
intrusivo para se alcangar transparéncia e se ter indicios de possiveis violagdes a um tratado,
ele pode ser melhorado com a providéncia de assisténcia técnica e financeira para aumentar a

capacitacdo das partes e com a clarificacéo e a simplificagdo dos requisitos.

Para se checar a confiabilidade dos dados reportados e se garantir a conformidade das
acOes empreendidas em relacdo as normas do tratado, sdo necessarios métodos de verificacao.
De uma forma geral, as verificacGes externas sdo as mais utilizadas para checar os relatorios
nacionais. Os governos nacionais, grupos empresariais e organizacdes privadas geram e
publicam uma vasta gama de dados econémicos para diversas finalidades. No &mbito do meio
ambiente, as organizacdes ndo-governamentais tém fornecido dados para aqueles que
gerenciam tratados internacionais, sendo uma nova fonte que garante a mensuracdo da

conformidade dos paises com os objetivos de determinado tratado.

Os relatérios podem adotar diversas formas. Frequentemente, coletam, agrupam e
divulgam informacdes estatisticas sobre algum campo regulado pelo tratado. Mas tambem
podem conter informacg6es sobre as medidas tomadas para se implementar o tratado e sobre 0s
progressos alcancados em relagdo aos requisitos exigidos pelo tratado. Uma outra modalidade
apontada pelos autores é a tendéncia de se relatar as politicas e os programas futuros propostos

por uma parte que se encaixam no ambito das obrigacdes do tratado.

A verificacdo, segundo os autores, é 0 aspecto mais exigente para se obter transparéncia,
gue pode se tornar muito caro e intrusivo. Afirmam que a pratica teve inicio nos acordos sobre
seguranca e controle de armas, mas foi transferida para outras areas de regula¢do, como 0s
acordos sobre 0 meio ambiente. Em alguns tratados, o termo “verificagdo” foi substituido por

“monitoramento”, como forma de suaviza-lo. O esforco de monitoramento pode facilitar a
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coordenacdo de politicas nacionais e internacionais para se implementar mudangas e garantir o

cumprimento do tratado.

Em relagdo a verificacdo dos tratados sobre o meio ambiente, os autores explicam que
geralmente ha uma previsao geral de revisdo das informacgdes relatadas, mas muitas vezes nem
a Conferéncia das Partes, nem a Secretaria possuem recursos ou capacidade técnica para realizar
uma revisdo sistematica. Dessa forma, acabam sendo realizadas analises internas limitadas e
verificacBes cruzadas de relatérios. Os autores apontam, ademais, alguns problemas em relagéo

ao monitoramento de regimes ambientais.

O primeiro é que os sistemas ecoldgicos sdo muito complexos e ainda pouco
compreendidos, de forma que é necessario o emprego de metodologias e tecnologias custosas.
O segundo € a resisténcia politica e as diferencas de objetivos que emergem entre 0s paises
desenvolvidos e os em desenvolvimento. O terceiro seria o denominado “problema do free
rider”, em que, como o objetivo dos tratados ambientais é gerenciar um recurso ambiental ao
longo do tempo, eventuais descumpridores do tratado seriam beneficiados pelo todo, mas o
resultado dessas acoes seria muito prejudicial, por levar a deterioracdo de um recurso ambiental.
O quarto problema seria o tratamento leniente dado aos paises em desenvolvimento, em que ha

uma grande tolerancia em relagdo ao ndo cumprimento ou cumprimento parcial os tratados.

Chayes e Chayes (1995) argumentam, no entanto, que, mesmo as graves preocupacoes
em relacdo aos ndo cumpridores e aos free riders, ndo necessariamente obrigam as partes a
adotar mecanismos de monitoramento custosos. Existem outras estratégias para se obter niveis
aceitaveis de compliance, como: as pressdes diplomaticas e econémicas, os apelos aos circulos

eleitorais domésticos e os incentivos econdmicos.

Downs, Rocke e Barsoom (1996), por outro lado, apresentam um modelo de compliance
coercitivo, que refuta a tese apresentada por Chayes e Chayes (1995) por considerar que estaria
contaminada por problemas de selecdo. Partem do pressuposto de que os Estados sdo atores

racionais e respondem a incentivos e desincentivos. Afirmam que o alto nivel de cumprimento



14

de alguns tratados regulatérios sem a utilizacdo de medidas coercitivas apenas teria ocorrido
por serem tratados que ndo exigiam modificagdes significativas no comportamento dos Estados.

Defendem que, quanto mais um tratado demande cooperacdo entre os Estados, maior
sera a necessidade de aplicacdo de estratégias coercitivas para evitar traicbes. Assim, Downs,
Rocke e Barsoom (1996) afirmam que a punicdo deve prejudicar o Estado transgressor pelo

menos na mesma intensidade do que o Estado poderia ganhar com a violagéo da obrigacéo.

4. O “SISTEMA MRV”: MEDICAO, RELATORIO E VERIFICACAO

O objetivo deste capitulo ¢ tratar do “Sistema MRV”, que foi inicialmente desenhado
pela Convencdo Quadro das Nagdes Unidas para a Mudanga Climatica e veio sendo aprimorado
por seus demais instrumentos legais, de forma a estruturar as comunicagoes das Partes sobre 0s
progressos na implementacdo da Convencao. Sera explicado o que foi estabelecido inicialmente
pela Convencdo e a evolucdo do sistema por meio das Conferéncias das Partes. Em seguida,
serdo explicados as etapas, 0s tipos e os principais elementos que compdem o Sistema
Internacional de MRV sob a UNFCCC.

4.1. A Convencado Quadro das Nac6es Unidas para a Mudanca Climatica

A Convenc¢do Quadro das Nacdes Unidas para a Mudancga Climatica, que foi adotada
em 1992 e entrou em vigor em 1994, passou a reconhecer que a mudanca no clima da Terra e

seus efeitos adversos seriam uma preocupacao comum da humanidade.

O objetivo principal da Convencdo, que deve ser seguido por quaisquer outros
instrumentos legais relacionados a ela, de acordo com seu Artigo 2, é a estabilizacdo das

concentracdes de gases de efeito estufa na atmosfera em um nivel que possa impedir as
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interferéncias antropogénicas perigosas no sistema climatico. Tal nivel deve ser alcangado em
um prazo que se demonstre suficiente para permitir que 0s ecossistemas se adaptem
naturalmente & mudanca do clima e assegurar a producéo de alimentos e o desenvolvimento

econdmico sustentavel.

A Convencdo adotou diversos compromissos em seu Artigo 4, onde expressou que
devem ser levados em consideragdo tanto o principio das “responsabilidades comuns, porém
diferenciadas”, como as prioridades, 0S objetivos e as circunstancias de desenvolvimento
nacional e regional de cada uma das Partes. Dentre as obrigacdes, dispds sobre um sistema de
comunicacgdo entre as Partes e a COP, inaugurando a estrutura preliminar das Comunicacdes

Nacionais, que mais tarde passaram a funcionar nos moldes do chamado “Sistema MRV”’.

O objetivo inicial do sistema de Comunicacdes Nacionais era obter informagdes
confidveis, transparentes e abrangentes sobre emissdes, acdes e apoio das Partes em seu esfor¢o
de implementacdo da Convencéo. Dessa forma, seria possivel formar um entendimento sobre
0s niveis de emissdo de gases de efeito estufa nocivos ao meio ambiente e a ambicéo das Partes
em relacdo aos esforcos existentes, bem como 0s progressos obtidos tanto em escala nacional,

como internacional.°

Nesse sentido, o Artigo 4, paragrafo 1, alinea (a), da Convencao, dispde que o sistema
envolve o desenvolvimento, a atualizacdo periddica, a publicacdo e a disponibilizacdo a
Conferéncia das Partes dos inventarios nacionais de emissdes antropogénicas de todos 0s gases
de efeito estufa ndo controlados pelo Protocolo de Montreal,'! usando metodologias
comparaveis que deveriam ser posteriormente acordadas pela Conferéncia das Partes. Além

disso, o Artigo 4, paragrafo 1, alinea (b), diz que as partes devem formular, implementar,

10 Disponivel em Handbook on Measurement, Reporting and Verification for Developing Country Parties,
UNFCCC, 2014.

1O Protocolo de Montreal, que foi negociado em 1987 e entrou em vigor em 1989, é um instrumento internacional
que integra o Convénio de Viena para a Prote¢do da Camada de Ozdnio, assinado em 1985 e em vigéncia desde
1988. Busca reduzir a producdo e o consumo de indmeras substancias que se relacionam com a degradacéo da
camada de ozénio.
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publicar e atualizar regularmente os programas nacionais e 0s regionais que contenham medidas

para mitigar as mudancas climaticas.

O Artigo 12 detalha o funcionamento do sistema de transmisséo das informagdes
relativas a implementacdo da Convencdo. O paréagrafo 1 dispGe que todas as Partes devem
transmitir & Conferéncia das Partes e a quaisquer 6rgaos subsidiarios interessados, por meio da

Secretaria da Convencao, as seguintes informacdes:

“Artigo 12

Transmissao de Informacdes Relativas a Implementacao

1.(..)

a) Inventario nacional de emissdes antropogénicas por fontes e de remocGes
por sumidouros de todos os gases de efeito estufa ndo controlados pelo
Protocolo de Montreal, dentro de suas possibilidades, usando metodologias
comparaveis desenvolvidas e aprovadas pela Conferéncia das Partes;

b) Descricdo geral das medidas tomadas ou previstas pela Parte para
implementar esta Convencao; e

¢) Qualquer outra informacdo que a Parte considere relevante para a
realizacdo do objetivo desta Convencdo e apta a ser incluida em sua
comunicacdo, inclusive, se possivel, dados pertinentes para calculos das
tendéncias das emissdes mundiais.” (grifei)

Cabe ressaltar que a Convencao diferenciou as Partes em dois grupos: (i) os paises
citados em seu Anexo I;*? e (ii) os demais paises ndo incluidos em seu Anexo I. Como as Partes
incluidas no Anexo I correspondiam aos paises desenvolvidos, o paragrafo 2 do Artigo 4 trouxe
obrigacOes especificas para o primeiro grupo, que foram refletidas no Artigo 12, de maneira
que se comprometeram a incluir as seguintes informagdes adicionais em sua Comunicacao

Nacional:

“Artigo 12
Transmissdo de InformacGes Relativas a Implementacéo

2.(.)

12 Os paises incluidos no Anexo | da Convencéo sdo: Alemanha, Australia, Austria, Bielorrissia, Bélgica, Bulgaria,
Canada, Croéacia, Republica Tcheca, Dinamarca, Comunidade Econdmica Europeia, Eslovaquia, Eslovénia,
Espanha, Estados Unidos da América, Estonia, Finlandia, Franca, Grécia, Holanda, Hungria, Islandia, Irlanda,
Italia, Japdo, Letdnia, Liechtenstein, Lituania, Luxemburgo, Modnaco, Nova Zelandia, Noruega, Poldnia, Portugal,
Reino Unido da Gré-Bretanha e Irlanda do Norte, Roménia, Rdssia, Suécia, Suica, Turquia, Ucrania.
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a) Descri¢do pormenorizada das politicas e medidas por ela adotadas para
implementar suas obrigagdes assumidas sob o Artigo 4, paragrafo 2, alineas (a)
e(b); e

b) Estimativa especifica dos efeitos que as politicas e medidas mencionadas
na alinea (a) acima terdo sobre as emissdes antropogénicas por fontes e
remogdes por sumidouros de gases de efeito estufa durante o periodo a que se
refere o Artigo 4, paragrafo 2, alinea (a).

3. Ademais, cada pais desenvolvido e cada uma das demais Partes
desenvolvidas citadas no Anexo Il devem incluir pormenores de medidas
tomadas em conformidade com o Artigo 4, paragrafos 3, 4 e 5.” (grifei)

Além disso, foi dado aos paises desenvolvidos a faculdade de propor projetos para
financiamento das reducdes de emissdes e do aumento de remogdes de gases de efeito estufa,
podendo apontar as tecnologias, 0s materiais, 0s equipamentos, as técnicas ou as praticas para
a execucdo dos mesmos, em conjunto, caso possivel, com a estimativa de todos 0s custos

adicionais e dos beneficios resultantes.®

Ainda em relacdo a distin¢do entre os paises incluidos no Anexo | e 0s néo incluidos,
foram estabelecidos prazos diferentes para o inicio de suas Comunicacdes Nacionais.* Para os
paises do primeiro grupo, a comunicacdo inicial deveria ocorrer dentro dos seis meses
posteriores a entrada em vigor da Convengdo. Ja para os paises ndo incluidos no Anexo I, o
prazo foi estendido para os trés anos posteriores a entrada em vigor da Convencéo ou a partir
da disponibilidade de recursos financeiros.’®> No caso dos paises menos desenvolvidos, foi

permitido que apresentassem suas comunicac¢des quando assim o desejassem.

Ao longo dos anos, o sistema inicialmente desenhado foi desenvolvido e passou a incluir
uma abordagem estruturada de medicdo, de elaboracdo e de verificacdo dos relatérios
apresentados. As Partes adotaram diversas decisdes detalhando as orientaces em relacéo a

diversos temas, como o conteudo e a frequéncia das Comunica¢fes Nacionais, 0 apoio

13 Vide Artigo 12, paragrafo 4, da Convencdo Quadro das Nagdes Unidas para a Mudanga Climatica.
14 Vide Artigo 12, paragrafo 5, da Convencdo Quadro das Nagdes Unidas para a Mudanga Climatica.

15 Ressalta-se que os recursos financeiros deveriam ser providos pelos paises desenvolvidos e os demais contidos
no Anexo |, conforme dispde o Artigo 4, paragrafo 3, da Convencao Quadro das NacOes Unidas para a Mudanca
Climética.
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financeiro e técnico a ser prestado as Partes ndo incluidas no Anexo | e o estabelecimento de

um processo de Consulta Internacional e Analise.®

4.2. A Conferéncia das Partes: um panorama histérico

A Conferéncia das Partes (COP) foi estabelecida pelo Artigo 7 da Convencdo, sendo o
seu 6rgdo supremo, que revisa regularmente a sua implementacéo e a de quaisquer instrumentos
legais relacionados a ela. Assim, sua principal funcdo é a adocdo e a tomada de decisGes
necessarias para promover a efetiva implementacdo da Convencgéo. Todos os Estados Parte na
Convencéo possuem representacdo na COP, que, desde a entrada em vigor da Convencgéo, em
21 de marco de 1994, se retine anualmente.’

Em 1995, ocorreu a COP-1, onde se discutiu sobre a necessidade de estabelecimento de
um compromisso juridicamente vinculante para se limitar as emissfes e foi fixado que se
chegaria a um acordo na terceira sessdo da COP. Nesse momento, a transparéncia era vista
como um principio que, quando aplicada pelas Partes, asseguraria clareza em suas obrigacdes
de comunicacdo (WARTMANN et al., 2018).

16 Disponivel em Handbook on Measurement, Reporting and Verification for Developing Country Parties,
UNFCCC, 2014.

17 A Conferéncia das Partes recebeu a funcio pela Convencdo de reexaminar os procedimentos para a transmissao
de informac0es e de tomar providéncias, mediante solicitacdo, no sentido de apoiar técnica e financeiramente os
paises em desenvolvimento na compilacdo e apresentagdo das informacdes, bem como de identificar as possiveis
necessidades técnicas e financeiras na execugdo dos projetos propostos e das medidas previstas no Artigo 4. O
apoio pode ser dado por outras Partes, por organizac¢@es internacionais ou pela Secretaria da Convencéo, de acordo
com cada caso. Também se permitiu a apresenta¢do conjunta das comunicagdes por um grupo de Partes, desde
que fossem incluidas informac0es individualizadas e houvesse prévia notificacdo a COP. Ao receber informacdes
classificadas pela Parte como confidenciais, em conformidade com os critérios estabelecidos pela COP, a
Secretaria teria a prerrogativa de proteger a confidencialidade antes de colocé-las a disposi¢ao de quaisquer 6rgaos
envolvidos na comunicacao e no exame das informagdes. No entanto, a partir do momento que fossem submetidas
a COP, a Secretaria teria que torna-las publicas. Vide Artigo 12, paragrafos 6, 7, 8, 9 e 10, da Convencdo Quadro
das NacOes Unidas para a Mudanga Climética.
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Ainda nessa primeira sessdo, foi adotado o primeiro processo de verificacdo das
Comunicac6es Nacionais apresentadas pelas Partes incluidas no Anexo |, em que uma equipe
de revisdo formada por especialistas, coordenada por um representante da Secretaria da
Convengdo, passou a analisar as informacGes recebidas. Dessa forma, 0s paises em

desenvolvimento, ndo incluidos no Anexo I, foram inicialmente excluidos dessa etapa.*8

Em 1996, na COP-2, foram editadas as diretrizes para a preparacdo das Comunicacdes
Nacionais dos paises em desenvolvimento.!® Pela primeira vez, definiu-se o escopo, a estrutura
e 0 conteudo do que deveria ser relatado. No ano seguinte, em 1997, os primeiros relatorios de
paises ndo incluidos no Anexo | foram apresentados durante a rodada inicial de Comunicac6es

Nacionais.?’ Nesse momento, a transparéncia passou a ser discutida.

Fez-se mencdo ao fato de que a transparéncia seria fundamental para o sucesso do
processo de comunicacdo e a andlise das informacGes fornecidas pelas Partes em suas
comunicacdes nacionais.?! Ademais, seria particularmente importante para os inventarios sobre
emissdo e remocdo de gases de efeito estufa e para a avaliacdo de politicas e medidas de
mitigacdo. Conforme pontuaram Wartmann et al. (2018), as discuss6es também mencionaram
que seria necessario que se providenciasse a informacdo de forma detalhada, para garantir a
transparéncia e permitir que qualquer Parte pudesse entender os objetivos das politicas e
medidas de mitigacdo, o grau de sua implementacdo e a forma como se daria 0 monitoramento

ao longo do tempo.

A COP-3 ocorreu em 1997, e foi um marco nas negocia¢cfes sobre o clima, porque

adotou o primeiro acordo legalmente vinculante no ambito da Convencdo, o Protocolo de

18 \/ide Decisdo 2/CP.1, UNFCCC.
13 Vide Deciséo 10/CP.2, UNFCCC.

20 Os primeiros paises em desenvolvimento, ndo incluidos no Anexo | da Convencdo, que apresentaram suas
Comunicagdes Nacionais foram: Argentina, Jordania, México, Micronésia, Senegal e Uruguai.

21 Vide Decisdo 9/CP.2, UNFCCC.
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Quioto, cuja entrada em vigor se deu em 16 de fevereiro de 2005.22 A transparéncia foi incluida
como um principio para a divulgacdo das informacdes.?® No ano seguinte, em 1998, a COP-4
dedicou-se a desenvolver as negociacdes das disposi¢oes do Protocolo de Quioto.

Em 1999, na COP-5, as Partes discutiram o desenho dos Mecanismos de Flexibilizac&o
do Protocolo de Quioto,? que passaram a auxiliar na contabilizacdo das emissdes de gases de
efeito estufa e na avaliacdo do progresso das Partes incluidas no Anexo | em seus compromissos
de reducdo. Buscando aperfeicoar a apresentacdo das Comunicacfes Nacionais dos paises em
desenvolvimento por meio de recomendacdes técnicas, a COP-5 estabeleceu, ademais, o Grupo
Consultivo de Especialistas em Comunicagdes Nacionais das Partes ndo Incluidas no Anexo |
da Convencéo (CGE, sigla em inglés), que se tornou essencial no suporte técnico aos paises em

desenvolvimento.®

Em 2002, durante a COP-8, além da continuacdo das negociacOes para desenvolver 0s
Mecanismos de Quioto, outras duas decisdes importantes foram tomadas. A primeira estendeu
0 mandato do CGE por mais cinco anos, de 2003 a 2007.%5 A segunda revisou as diretrizes
estabelecidas para a preparacdo das Comunicagdes Nacionais das Partes ndo incluidas no Anexo
12" No entanto ainda ndo havia sido estabelecido um processo de andlise dos relatdrios

nacionais enviados pelos paises em desenvolvimento e, na COP-9, apenas foi realizada a

22 \/ide Protocolo de Quioto, UNFCCC.
2 Vide Paragrafos 3 e 4, do Artigo 3, do Protocolo de Quioto.

24 Os Mecanismos de Flexibilizagdo do Protocolo de Quioto sdo: (i) a Implementacdo Conjunta (tradugéo livre do
termo “Joint Implementation”), (ii) o Comércio Internacional de Emissdes (tradugéo livre do termo “International
Emission Trading), e (iii) o Mecanismo do Desenvolvimento Limpo (tradugéo livre do termo “Clean Development
Mechanism”). Foram pensados como um mecanismo econdmico para auxiliar os paises no cumprimento de suas
obrigacdes perante o Protocolo de Quioto, criando 0 “mercado de carbono”, conforme conhecido atualmente. Os
dois primeiros sdo apliciveis somente aos paises incluidos no Anexo I, que podem agir em conjunto para atingir
suas metas e negociar seus montantes adicionados ou subtraidos de emissdes permitidas. O Mecanismo do
Desenvolvimento Limpo foi pensado para impulsionar o desenvolvimento sustentavel através da transferéncia de
tecnologia e investimentos. Disponivel em: https://unfccc.int/process/the-kyoto-protocol/mechanisms. Acesso em
01 de dezembro de 2019.

25 Disponivel em: https://unfccc.int/CGE. Acesso em: 05 de novembro de 2019.
26 Vide Decisdo 3/CP.8, UNFCCC.
27 Vide Decisdo 17/CP.8, UNFCCC.
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compilacdo e sintese das informacdes relatadas nas Comunicacdes Nacionais iniciais

apresentadas pelas Partes.?

Na COP-10, em 2004, as Partes discutiram sobre como melhorar as Comunicagdes
Nacionais dos paises em desenvolvimento, focando em arranjos institucionais, na capacidade
humana e na transferéncia de tecnologias. Em 2007, o Painel Intergovernamental para as
Mudangas Climaticas (IPCC, sigla em inglés),? publicou seu 4° Relatorio de Avaliagdo,* que
trouxe informacdes relevantes para as negociagcdes que ocorreriam no ano seguinte. Nesse
sentido, as Partes concordaram que o aquecimento climatico era inequivoco e que qualquer
atraso poderia levar a perda de oportunidades para estabilizar os niveis de gases de efeitos estufa

na atmosfera e aumentaria a gravidade dos impactos provocados pela mudanca climatica.

Assim, na COP-13, em 2008, foi adotado o Plano de Acdo de Bali,! onde se iniciou um
processo para permitir a plena implementacdo da Convencao por meio de acdes cooperativas
de longo prazo, com a integracdo das responsabilidades dos paises desenvolvidos e dos em
desenvolvimento. Foi estabelecida uma acgéo internacional e nacional aprimorada para mitigar
as mudancas climaticas, que passou a incluir um processo de medicéo, relatério e verificacao
(MRV) dos compromissos e a¢des nacionais tanto dos paises desenvolvidos, como dos paises

em desenvolvimento, com o respectivo apoio de tecnologia, financiamento e capacitagéo.

Nesse sentido, previu-se o estabelecimento de uma meta global de longo prazo para as

reducdes das emissdes, que deveria ser acordada até a COP-15. Durante a COP-14, realizada

28 Vide Decisdo 2/CP.9, UNFCCC.

29 O Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC, sigla em inglés) foi criado pela Organizacio
Meteorolégica Mundial (OMM) e pelo Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (ONU Meio
Ambiente), em 1988, com o objetivo de sintetizar e divulgar informagdes cientificas sobre as mudancas climaticas,
trazendo avaliagBes sobre o estado do conhecimento cientifico, técnico e socioecondmico sobre as mudangas
climaticas, suas causas, possiveis repercussdes e estratégias de resposta. Disponivel em:
https://www.ipcc.ch/about/. Acesso em: 01 de dezembro de 2019.

30 Disponivel em: https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/2018/02/ar4_syr_full_report.pdf. Acesso em: 28 de
outubro de 2019.

31 Vide Decisdo 1/CP.13, UNFCCC.



https://www.ipcc.ch/about/
https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/2018/02/ar4_syr_full_report.pdf

22

ainda em 2008, as Partes concordaram que até o inicio de 2009 seriam estabelecidas metas e
medidas de reducdo para 2020. Dessa maneira, na COP-15, em 2009, havia a expectativa de

que um novo acordo global sobre o clima fosse alcangado.

No entanto, a COP-15 foi considerada um grande fracasso. As decisdes tomadas foram
compiladas no chamado Acordo de Copenhague®, que, mesmo ndo tendo sido considerado um
sucesso, trouxe algumas medidas importantes para a negociagdo de um novo instrumento
internacional sobre o clima (WARTMANN et al.,, 2018). Dentre elas, foi reconhecida e
reforcada a necessidade de que o aumento da temperatura média global deveria se manter
abaixo dos 2 °C. Assim, até 2015 deveria haver uma avaliacdo sobre o status de implementacéo
do Acordo e sobre a possibilidade de fortalecimento da meta de longo prazo para uma em que
0 aumento da temperatura média global permanecesse abaixo de 1,5 °C.

Além disso, as Partes incluidas no Anexo | também se comprometeram que
implementariam metas de emissdes para toda a economia até 2020 e que a entrega de reducoes
e o financiamento pelos paises desenvolvidos seriam medidos, relatados e verificados de acordo
com as diretrizes adotadas pela COP para garantir que a contabilidade dessas metas e financas
fosse rigorosa, robusta e transparente. As partes nao incluidas no Anexo I, por sua vez, se
comprometeram em adotar medidas de mitigacdo que estariam sujeitas a um processo

doméstico de MRV e em realizar comunicac6es sobre informacdes relevantes a cada dois anos.

O processo iniciado pelo Plano de Acao de Bali refletiu em alguns marcos importantes
na COP-16, em 2010, com a adoc¢do dos Acordos de Cancun, que foram elaborados a partir de
acordos informais alcangados na COP-15.3 Definiu-se que as comunica¢les nacionais
deveriam ocorrer de quatro em quatro anos e o sistema MRV passou a ser aplicado

domesticamente por meio de a¢des nacionais de mitigacao.

32 Vide Decisdo 2/CP.15, UNFCCC.
3 Vide Decisdo 1/CP.16, UNFCCC.
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Além disso, novos elementos passaram a compor o sistema internacional de MRV.
Destaca-se 0 estabelecimento de Relatorios Bienais de Atualizacdo (BURs, sigla em inglés) e
de um processo de Consulta e Analise Internacional dos BURs (ICA, sigla em inglés) para as
Partes ndo incluidas no Anexo |, que eram similares, porém menos prescritivos, que os ja
existentes Relatdrios Bienais (BRs, sigla em inglés) e o processo de Avaliagdo Internacional e
Revisdo (AR, sigla em inglés), exigidos dos paises incluidos no Anexo I.

Durante a COP-17, em 2011, foi lancada a Plataforma de Durban, onde as Partes
concordaram que um novo acordo climatico juridicamente vinculante deveria ser adotado até o
ano de 2015, com o objetivo de aumentar as ambi¢6es globais no combate a mudanca climatica.
Assim, estenderam a vigéncia do Protocolo de Quioto por um segundo periodo, que funcionaria
transitoriamente até que se adotasse um novo acordo sobre o clima. Ademais, as diretrizes para

a elaboracdo de BURs e para o processo de ICA também foram delineadas.

Em 2012, na COP-18, o foco das discussdes foi a realocacdao das responsabilidades e
obrigacOes entre os paises desenvolvidos e os em desenvolvimento. Ademais, foi o final do
primeiro periodo de funcionamento do Protocolo de Quioto, onde se constatou a necessidade
de adocdo de compromissos mais ambiciosos de reducdo das emissdes, principalmente em

relacdo a mecanismos compensatérios, como o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo.

No ano seguinte, durante a COP-19, discutiu-se 0 caminho a ser seguido para a adogéo
de um novo acordo. As Partes foram introduzidas ao conceito de Contribui¢cGes Nacionalmente

Determinadas Pretendidas (iNDCs, sigla em inglés),®* e se comprometeram a iniciar ou

34 As Contribuicdes Nacionalmente Determinadas Pretendidas (iNDCs, sigla em inglés), que comecaram a ser
apresentadas em 2015, na COP-21, onde foi adotado o Acordo de Paris, contém as ambicfes inicialmente
pretendidas por cada pais para a reducgdo de suas emissdes domésticas de gases de efeito estufa para o periodo ap6s
2020. Eram chamadas de Contribuicbes Nacionalmente Determinadas Pretendidas Pretendidas por serem
anteriores a adocdo do Acordo de Paris. Com a adogdo formal de um pais ao Acordo de Paris, as iNDCs passaram
a ser denominadas Contribuices Nacionalmente Pretendidas (NDCs), deixando de ser uma pretensdo das Partes,
e tornando-se uma obrigacdo, que deve ser atualizada de cinco em cinco anos trazendo as progressdes do pais em
relacdo as suas ambicBes. Disponivel em: https://www.wri.org/indc-definition. Acesso em: 01 de dezembro de
2019.
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intensificar os esforgos domésticos para a apresentagdo das iNDCs em 2015.%° Além disso,
outras duas decisdes tomadas possibilitaram a delimitacdo do Sistema MRV e permitiram o

inicio de seu funcionamento.

Destaca-se, primeiro, o estabelecimento de regras gerais para a aplicacdo domeéstica do
sistema MRV as Acdes de Mitigagdo Nacionalmente Apropriadas (NAMAs, sigla em inglés).3®
A segunda decisdo relevante definiu as modalidades e diretrizes que se aplicariam a equipe de
especialistas responsaveis pela analise técnica dos BURs, como parte do processo de ICA.
Ademais, estendeu-se 0 mandato do CGE de 2014 a 2018, como forma de assisténcia aos paises
em desenvolvimento, para que pudessem cumprir suas obrigacdes de prestar informacoes e se

preparar para o processo de ICA.*’

A COP-20, em 2014, foi marcada pelos trabalhos no desenvolvimento das Contribuicdes
Nacionalmente Determinadas Pretendidas e pelas negociagdes de um novo acordo sobre o
clima. A Partes decidiram, na Chamada de Lima para a Ac¢do Climatica,® que qualquer
contribuicdo para a mitigacdo incluida em suas iNDCs deveria representar uma progressdo em
relacdo aos seus compromissos adotados até o momento. Além disso, reiteraram a importancia
de comunicarem suas iINDCs até o primeiro trimestre de 2015 para facilitar a clareza, a
transparéncia e o entendimento, e solicitaram a apresentacdo de informac6es iniciais para

sugerir o que deveria ser enviado em suas iNDCs.*

35 Vide Decisdo 1/CP.19, UNFCCC.

% Vide Decisdo 21/CP.19, UNFCCC. As Agoes de Mitigacdo Nacionalmente Apropriadas (NAMAs, sigla em
inglés) se referem a qualquer acdo para reduzir as emissdes nos paises em desenvolvimento. S&o preparadas por
iniciativa dos governos nacionais e podem ser politicas direcionadas & mudanga transformacional dentro de um
setor econdmico ou agdes entre setores para um foco nacional mais amplo. Recebem apoio de tecnologia,
financiamento e capacitacdo e visam alcancar uma redugdo nas emissfes até 2020. Disponivel em:
https://unfccc.int/topics/mitigation/workstreams/national ly-appropriate-mitigation-actions. Acesso em: 01 de
dezembro de 2019.

37 Vide Decisdo 19/CP.19, UNFCCC.
38 Traducdo livre do termo “Lima Call for Action”.
39 Vide Decisdo 1/CP.20, UNFCCC.
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Em 2015, as primeiras iNDCs foram apresentadas pelas Partes e a COP-21 foi marcada
pelas negociacdes e a adocdo do Acordo de Paris, que entrou em vigor em 4 de novembro de
2016. O Acordo, conforme sera explicado no proximo capitulo, aumentou as ambicOes das
Partes em relacdo as acBes de mitigacdo da mudanca climatica, tendo realizado alteracbes
estruturais importantes. Pode-se destacar o abandono das distingdes entre paises desenvolvidos
e em desenvolvimento e a substituicdo do entdo Sistema MRV por um novo Mecanismo

Reforgado de Transparéncia.

4.3. As Etapas e os Tipos de MRV

Diante do panorama histérico da evolucdo do Sistema MRV apresentado acima,
observa-se que a estrutura apenas se tornou robusta a partir da COP-13, com a ado¢éao do Plano
de Acéo de Bali, que estabeleceu obrigacdes especificas para os paises em desenvolvimento.
Dessa forma, a estrutura passou a funcionar em trés etapas distintas: (i) medicéo; (ii) relatério;

e (i) verificacéo.

Medir faz-se necessario para identificar as tendéncias de emissdes, determinar o foco
dos esforcos de reducdo dos gases de efeito estufa, rastrear o suporte dado as acdes de mitigacéo
e verificar se tais agdes estdo sendo efetivas em relacdo ao planejamento das INCDs, avaliar 0s
impactos e monitorar o progresso obtido em relacdo a reducéo de emissdes. Relatar e verificar,
por sua vez, sdo importantes para garantir a transparéncia, a boa governanca, o accountability,
conferir credibilidade aos resultados e aumentar a confianca na utilizacdo eficaz dos recursos
(SINGH; FINNEGAN; LEVIN, 2016).

Nesse sentido, as etapas do Sistema MRV podem ser explicadas da seguinte forma:

i.  Medicdo: das emissdes de gases de efeito estufa, das acGes de mitigacdo e de suporte.
Envolve a medicao fisica direta das emissdes, das emissdes estimadas e da reducdo das

emissOes de gases de efeito estufa. Utiliza os dados das atividades, calcula as mudangas
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relevantes para o desenvolvimento sustentavel e coleta informacdes sobre a mitigacéo

da mudanca climatica;

ii.  Relatorio: compilacdo das informacgdes obtidas no processo de medigdo em inventarios
e outros formatos padronizados, de forma a torna-las acessiveis ao publico em geral.

Facilita as discussdes sobre o progresso alcan¢ado na implementacdo da Convengéo;

iii.  Verificagdo: periodicamente, as informagdes sdo submetidas a uma avaliagdo
independente, com o objetivo de conferir integridade, confiabilidade e transparéncia as
acOes de mitigacdo e seus efeitos. Assim, garante-se a precisdo e a conformidade dos

procedimentos estabelecidos e fornece um feedback para melhorias futuras.

Tais procedimentos podem ser aplicados tanto no ambito internacional, como no
nacional, e conferem certa flexibilidade aos paises no que diz respeito a sua implementacédo
(WARTMANN et al., 2018). Segundo Singh, Finnegan e Levin (2016), quando utilizado no
ambito domestico, o Sistema MRV permite que o entendimento sobre as fontes e 0s sumidouros
de emissoes, a elaboracdo de estratégias eficazes de mitigacdo, a avaliacdo dos impactos das
politicas implementadas, 0 acompanhamento dos progressos para se atingir as metas
estabelecidas, a divulgacéo pablica das informacdes e 0 aumento da prépria credibilidade com

a promocao de boas praticas de governanca.

No que diz respeito a utilizacdo do sistema no ambito internacional, como é o caso da
Convencao, outros objetivos sdo alcancados. Singh, Finnegan e Levin (2016) pontuam que faz
com que o0s paises cumpram suas obrigacoes de apresentar relatorios internacionais, comparem
Seus compromissos nacionais de mitigacdo, acompanhem as tendéncias de emissdes, tragam
confianca para suas acoes e seus dados e desbloqueiem novas fontes de financiamento por meio
da demonstracdo dos impactos e das boas praticas de governanca adotadas. Ademais, as
entidades, ao estabelecer o funcionamento do sistema, conseguem empregar 0s principios de

relevancia, integridade, consisténcia, transparéncia e precisdo das informacdes relatadas.
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Nesse sentido, Singh, Finnegan e Levin (2016) categorizam o Sistema MRV em trés

tipos:

i. MRV das emissdes de gases de efeito estufa: estima, relata e verifica as emissdes de
GEE em um determinado periodo. Pode ser conduzido tanto em escala nacional, como

organizacional ou institucional,

ii. MRV das ag0es de mitigagdo: avalia, anterior ou posteriormente, os efeitos das
politicas e dos projetos de reducdo das emissdes de GEE e de desenvolvimento
sustentavel, e monitora a sua implementacéo. Também envolve a avaliagdo do progresso

em direcdo as metas de mitigacao, fazendo estimativas sobre as mudancas nas emissoes;

iii. MRV das ac0es de apoio: monitora a proviséo e o recebimento de fluxos financeiros,
de conhecimento técnico e de capacitacdo, e avalia os resultados e 0s impactos dessas

acoes.

4.4. O Sistema de MRV na UNFCCC

Conforme explicado acima, os processos de MRV podem ser implementados
diretamente por uma instituicdo internacional, como ocorre no caso da Convencdo. Nesse
sentido, consoante a Tabela 1 (abaixo), o Sistema Internacional de MRV, estruturado pela
Convencao, envolve a medicdo de dados dos trés tipos de MRV mencionados acima (emissdes
de GEE, acbes de mitigacdo e de apoio), que sdo relatados por meio de diferentes documentos
(Comunicacdes Nacionais Quadrienais, Relatorios Bienais, Relatorios Bienais de Atualizacdo
e Inventarios Nacionais Anuais) e verificados de acordo com dois processos distintos

(Avaliacdo Bienal Internacional e Revisdo e Consulta Internacional Bienal e Analise).
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TABELA 1: O SISTEMA INTERNACIONAL DE MRV (UNFCCC)

PARTES DA CONVENCAO
PROCESSODE | TIPODE ‘ . PAISES NAO
MRV MRV PA'?ES A'N(E:)'zg'IDOS INCLUIDOS NO
ANEXO |
MEDICAO Todos Coleta de dados (procedimentos técnicos)
Emissoes de ComunicagOes Nacionais Quadrienais
GEE
4 Acdes de L. —
RELATORIO S - N Relatorios Bienais de
Mltlgagao Relatorios Bienais (BRS) Atualizacio (BURS)
Acdes de
Apoio
= Avaliagdo Bienal Consulta Internacional
VERIFICACAO Todos Internacu(alrj;llqt)a Revisdo Bienal e Andlise (ICA)

Fonte: autora.

Para que o Sistema Internacional de MRV seja corretamente operacionalizado, devem
ser seguidas diretrizes metodoldgicas e técnicas estabelecidas pela Convencdo ao longo das
COPs. O processo de medicdo pode ser aferido por atores nacionais e internacionais, e esta
relacionado a coleta de dados por meio da utilizacdo de diversos tipos de recursos técnicos,

requerendo um esforco de capacitacdo (humana, institucional, técnica e financeira).

Os processos de relatorio e verificacdo, por sua vez, se mostram 0s mais relevantes do
ponto de vista do estudo do conceito da transparéncia no Regime Internacional da Mudanca
Climatica, porque envolvem a publicizacdo das informacGes medidas pelas Partes e a posterior
andlise, por especialistas, de tais relatorios no ambito da Convencdo. Desse modo, a analise a

seguir apenas englobara os elementos dos processos de relatorio e verificagéo.

No que diz respeito a apresentacdo de relatérios, verifica-se que os documentos exigidos

sdo: (i) as Comunicagdes Nacionais Quadrienais; (ii) os Relatdrios Bienais; e (iii) os Relatdrios
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Bienais de Atualizacdo. As informacdes sobre as emissdes de GEE devem estar presentes nos
trés documentos citados acima, ja os relatos sobre as acdes de mitigacdo e as de apoio devem
ser apresentados nos mesmos BRs e BURs. Além disso, o processo de verificagdo é 0 mesmo
para os trés tipos de MRV, dividindo-se em: (i) Avaliacdo Bienal Internacional e Reviséo; e (ii)
Consulta Internacional Bienal e Analise da Revisdo Técnica.

As Comunicac6es Nacionais sdo as Unicas que devem ser apresentadas igualmente por
todas as Partes da Convencdo. Os demais processos impdem diferencas nas obrigacdes para 0s
paises incluidos no Anexo | e os ndo incluidos. Os Relatdrios Bienais e a Avaliagcdo Bienal
Internacional e Revisdo fazem parte do rol de compromissos impostos aos paises incluidos no
Anexo I, enquanto os Relatérios Bienais de Atualizagdo e a Consulta Internacional Bienal e
Andlise, ainda que em termos de contetdo sejam bastante semelhantes aos primeiros, devem

ser apresentados pelos paises ndo incluidos no Anexo 1.4°

Diante do exposto, faz-se necessaria a analise dos principais elementos que compdem o

Sistema Internacional de MRV, estabelecido pela Convencao.

De acordo com a Tabela 1 (acima), é possivel observar que as Comunicacgdes
Nacionais, como parte do processo de relatério sobre a emissdo de GEE, constituem uma
obrigacéo de todas as Partes da Convencao, e devem ser submetidas a COP de quatro em quatro

anos.*! Trata-se de um relatorio mais completo, que deve conter as seguintes informagoes:*2

i.  As circunstancias nacionais e 0s arranjos institucionais;

40 As diferencas entre os contelidos residem, basicamente, nas respectivas projecdes dos requisitos para suas
prestacdes de informacgBes e nas informagBes sobre os avancos para se atingir as metas acordadas, um dos
requisitos dos Relatérios Bienais (WARTMANN et al., 2018, p. 15).

41 Vide Decisdo 9/CP.16, UNFCCC, que estabeleceu o periodo quadrienal para a apresentagdo das Comunicacdes
Nacionais. Conforme explicado anteriormente, a Convencao dispde, em seu Artigo 4, pardgrafos 8, 9 e 10, que a
COP pode solicitar a Secretaria que as informacdes contidas nas Comunicages Nacionais sejam compiladas e
sintetizadas em relatorios para anélise do Corpo Subsidiario de Implementacdo (SBI, sigla em inglés).

42 Disponivel em Handbook on Measurement, Reporting and Verification for Developing Country Parties,
UNFCCC, 2014, p. 18.
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Os Inventérios Nacionais de GEE;

As medidas tomadas ou pretendidas para se implementar a Convengdo (como 0s
programas de adaptacdo a mudanca climatica e as medidas de mitigacao);

Outras informagdes consideradas relevantes para se atingir os objetivos da Convencao
(como transferéncias de tecnologia; pesquisas e observacdes sistematicas; educacgdo,
treinamento e conscientizacdo publica; capacitacdo; construcdo de redes de
informacoes);

As limitacdes e necessidades financeiras, técnicas e de capacitagdo;

Informacdes técnicas adicionais, de apresentacdo opcional.

Os Relatdrios Bienais devem ser apresentados pelas Partes Incluidas no Anexo | de

dois em dois anos. Dentre as informagdes requeridas, devem submeter:*3

Vi.

Vii.

viii.

O Inventario Nacional de GEE** e as informagdes sobre os arranjos nacionais para a
realizacdo do inventario;

A descricdo da meta quantificada de reducdo das emissoes;

As acles de mitigacdo empreendidas e seus efeitos;

As estimativas de reducdo e remocao das emissoes;

As projecdes para 0s anos de 2020 e 2030;

As provisdes de apoio financeiro, tecnolégico e de capacitacdo para 0s paises em
desenvolvimento;

Os arranjos domésticos de MRV;

Informacdes adicionais relevantes para garantir o cumprimento dos objetivos da

Convengéo.

43 Vide Decisdo 2/CP.17, UNFCCC.

44 Ressalta-se que o Inventario Nacional de GEE deve ser apresentado anualmente, e pode ser publicado tanto em
um documento separado, onde serd submetido a um processo préprio de Revisdo Anual dos Inventarios Nacionais,
como em um apartado dos Relatérios Bienais.
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Os BRs séo analisados de acordo com o processo de Avaliacéo Bienal Internacional e
Revisdo, que busca promover uma comparacdo entre os esfor¢cos de todos os paises
desenvolvidos na implementacdo da Convencéo, construir uma confianga para que cumpram
suas metas quantificadas de limitagéo e reducdo das emissdes em 2020 e permitir que discutam
o resultado da revisdo. O processo é conduzido pelo Corpo Subsidiario para Implementacao da
Convencao (SBI, sigla em inglés) e ocorre em duas etapas:*

i.  Revisdo Técnica dos relatérios nacionais: coordenada pela Secretaria da Convencédo e
conduzida por Grupos de Especialistas em Revisdo (ERTSs, sigla em inglés), que devem
buscar promover uma avaliacdo técnica, completa e abrangente dos esforcos da Parte
na implementacdo da Convencédo. O resultado da primeira etapa € a producdo de um
relatorio da revisdo;

ii.  Avaliacdo Multilateral dos objetivos para a economia: utiliza todos as informacgdes
fornecidas para promover um dialogo entre as Partes e a Convencdo. Nesse sentido, as
Partes passam por um processo de questiondrio e sdo submetidas a avaliacéo
internacional do SBI. Assim, o resultado do processo de IAR é a producdo de um
relatorio final, que engloba tanto o relatorio da Revisdo Técnica, como as gravacdes da

Avaliacdo Multilateral entre as Partes.

Os Relatorios Bienais de Atualizacéo, por sua vez, devem ser submetidos pelas Partes
ndo incluidas no Anexo | a cada dois anos e trazem atualizac6es sobre os inventarios de GEE,
as acOes de mitigacio e seus efeitos e o suporte financeiro, técnico e de capacitagio recebido.*®

Trata-se de uma atualiza¢do das Comunicagdes Nacionais, com a apresentacdo de informacoes

4 Disponivel em: https://unfcce.int/IAR. Acesso em: 07 de novembro de 2019.

46 Os BURs devem ser enviados como um resumo da Comunicagdo Nacional, se coincidirem com o ano de sua
apresentacdo. No entanto, caso ndo coincidam com a apresentacdo da Comunicacdo Nacional, devem ser enviados
como um relatério de atualizagdo independente.
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sobre as medidas tomadas para implementar a Convencgio.*’ Os BURs devem incluir um relato

sobre as seguintes informagges:*®

i.  Ascircunstancias nacionais e 0s arranjos institucionais relevantes para a preparacao das

Comunicacgdes Nacionais;

ii. O Inventario Nacional das emissdes antropogénicas de GEE ndo controlados pelo
Protocolo de Montreal, incluindo um relatdrio do inventario nacional;

iii.  As acOes de mitigacdo e seus efeitos, incluindo as metodologias e as suposicdes
associadas;

iv.  Asrestricdes a recursos financeiros, técnicos e de capacitacéo;

v. O apoio recebido na preparacdo do BUR;

vi.  Informac6es adicionais sobre as estruturas domesticas de MRV e outras consideradas

relevantes no que diz respeito a consecuc¢éo dos objetivos da Convencéo.

O processo de Consulta Internacional Bienal e Analise realiza a verificacdo dos BURs
apresentados pelos paises ndo incluidos no Anexo I, com o objetivo de apoia-los para a melhoria
de seus relatérios. O processo é conduzido pelo Corpo Subsidiario para Implementacdo da
Convencdo. E formado por duas etapas que buscam reforcar a transparéncia das acdes de

mitigacdo e seus efeitos:

i.  Revisdo Técnica por um Grupo de Especialistas Técnicos (TTE, sigla em inglés):*°
consiste na analise, pelos especialistas, dos relatorios para conferir se as informacdes

estdo de acordo com as diretrizes dos BURs, se foram apresentadas de forma

47 Ressalta-se que os paises menos desenvolvidos e os pequenos paises insulares possuem flexibilidade na
apresentacdo de seus BURs, de forma que podem apresenté-los se assim o decidirem.

48 Disponivel em Handbook on Measurement, Reporting and Verification for Developing Country Parties,
UNFCCC, 2014, p. 27.

49 De acordo com a Decisdo 20/CP.19, UNFCCC, o TTE serd composto por pessoas nomeadas para a equipe de
especialistas da Convencdo, levando-se em consideracdo a expertise necessaria para avaliar as informacoes
trazidas em cada uma das areas do BUR. Deve haver pelo menos um membro do CGE. As Partes podem nomear
especialistas técnicos com qualificacdes relevantes para compor o quadro. Durante a sele¢do dos membros, a
Secretaria serd guiada pelo CGE, que avaliard a composi¢do do TTE semestralmente. O TTE sera liderado por
dois especialistas: um de uma Parte incluida no Anexo | e outro de uma Parte ndo Incluida no Anexo I.
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transparente e se a Parte possui necessidades de capacitacdo. A Parte poderd ser
consultada durante o processo e, inclusive, fornecer informagdes adicionais. O resultado
sera a entrega de um relatério individualizado para cada BUR apresentado e analisado;
ii.  Compartilhamento de Ideias Facilitador (FSV, sigla em inglés) em um workshop
conduzido pelo SBI: realiza-se uma reunido para as Partes discutirem seus BURs e
trocarem experiéncias. Assim, o resultado do processo completo de ICA serd um
relatério sumarizando a analise do TTE e a gravacao das discussdes das Partes no FSV.

O ICA deve ser conduzido de maneira ndo intrusiva e ndo punitiva e respeitar a
soberania nacional. Dessa forma, ndo faz parte do processo a discussdo sobre a escolha das
politicas e medidas domésticas mais apropriadas para combater a mudanca climatica. A

avaliacdo se concentra nas informagdes fornecidas sobre as politicas e medidas escolhidas.°

Conforme é possivel se observar da estrutura apresentada acima, o Sistema MRV
contém elementos do conceito de transparéncia trazido por Chayes e Chayes (1995), em que se
faz mencéo expressa a utilizagdo de um método ndo intrusivo e ndo punitivo, afastando-se do
modelo coercitivo de compliance. O processo de apresentacdo de relatorios, ao estabelecer
diferentes documentos e prazos de acordo com as Partes, pode providenciar informagdes mais

completas sobre as emissdes de GEE, as a¢des de mitigacéo e as de apoio.

Ademais, para se evitar falhas e perda de confianca nos dados relatados, foram
estabelecidas distintas formas de verificacdo, ocorrendo em duas etapas, que permitem nédo s
uma verificacao técnica mais aprofundada, como também possibilitam o dialogo entre os paises

para trocar experiéncias e aumentar a confianca mutua.

Ressalta-se, no entanto, que um problema que Chayes e Chayes (1995) ja destacavam
no monitoramento dos regimes ambientais, é a diferenciacdo entre as obrigacdes e 0s

procedimentos que se aplicam aos paises incluidos no Anexo | e os ndo incluidos. Parece haver

%0 Disponivel em Handbook on Measurement, Reporting and Verification for Developing Country Parties,
UNFCCC, 2014, p. 41.
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uma maior tolerdncia com o0s paises em desenvolvimento em relagdo ao ndo cumprimento ou
cumprimento parcial dos compromissos adotados, além de serem submetidos a processos de
MRV mais brandos e com menos quesitos a serem verificados.

5. O NOVO MECANISMO REFORCADO DE TRANSPARENCIA

O Sistema MRV permitiu que as Partes da Convencdo obtivessem experiéncia em
realizar comunicacdes sobre as agdes tomadas no ambito climatico. No entanto, com a ado¢éo
do Acordo de Paris, um novo “Mecanismo Reforcado de Transparéncia” sera colocado em
pratica e substituira a estrutura existente até 0 momento. O objetivo deste capitulo € descrever
essa nova estrutura de transparéncia atraves das diretrizes adotadas pelas ultimas COPs e

explicar os principais elementos que a compdem.

5.1. O Mecanismo Refor¢ado de Transparéncia para A¢ao e Apoio

Conforme o panorama historico trazido no capitulo anterior, a transparéncia era
reconhecida, desde a ado¢do da Convencdo, como um principio que buscava garantir que as
informacGes sobre as acGes de combate a mudanca climéatica fossem providenciadas de uma
maneira compreensivel para as demais Partes, aumentando-se a confianca mutua. Assim,
passou a ser considerada um principio de aplicacdo fundamental para o sucesso dos processos

de apresentacio de relatorios e de verificagdo dentro do Sistema MRV.%!

Nesse sentido, com a ado¢do de um novo acordo internacional sobre o clima, a

transparéncia passou a figurar como um de seus principais elementos, tendo como objetivo a

51 A mencdo ao uso da transparéncia nas Comunicaces Nacionais das Partes da Convengéo pode ser observada a
partir da Decisdo 9/CP. 2, UNFCCC, que trouxe as diretrizes para a elaboracédo dos relatorios das Partes Incluidas
no Anexo |. Considerava-se que a transparéncia seria fundamental para o sucesso dos processos de comunicacdo
e verificagdo das informacdes apresentadas (vide Paragrafo 7 do Anexo a Decisdo 9/CP.2).
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construcdo de uma confianca mutua e a promocao da efetiva implementacdo da Convencdo. O
Acordo de Paris estabelece o novo Mecanismo Reforcado de Transparéncia para Acdo e
Apoio®? em seu Artigo 13, criando uma estrutura de transparéncia dotada de flexibilidade e

baseada na experiéncia coletiva.

A estrutura flexivel a que se refere o Artigo 13 tem relacdo com uma importante
mudanca empreendida pelo Acordo no tratamento entre as Partes. Deixou-se de diferencia-las
entre dois grupos, conforme se realizava no Sistema MRV, em que existiam obrigacdes distintas
para os Paises incluidos no Anexo | e 0s ndo incluidos, e passou-se a aplicar as mesmas

disposicOes para os paises desenvolvidos e 0s em desenvolvimento.

Nesse sentido, a flexibilidade leva em consideracgéo as diferentes capacidades das Partes,
devendo ser aplicada também aos paises em desenvolvimento e aos pequenos paises insulares,
cuja implementacdo deve se dar de maneira facilitadora, ndo intrusiva e ndo punitiva,

respeitando-se a soberania nacional.>®

A nova estrutura reforcada de transparéncia se baseia nos arranjos de transparéncia ja
existentes sob a Convencdo. Dessa forma, os elementos existentes no Sistema MRV, quais
sejam, as Comunicag6es Nacionais, 0s Relatorios Bienais, 0s Relatorios Bienais de Atualizacdo
e 0s processos de Avaliacdo e Revisdo Internacional e de Consulta e Analise Internacional,
deverdo fazer parte da experiéncia e serem aproveitados para o desenvolvimento das

modalidades, dos procedimentos e das diretrizes do Mecanismo Reforcado de Transparéncia.®*

O Acordo aponta que o proposito da estrutura de transparéncia é propiciar uma
compreensdo clara das acbes empreendidas contra a mudanca climatica a luz do objetivo

estabelecido na Convencdo, incluindo maior clareza e acompanhamento do progresso obtido

52 Tradugdo livre do termo “Enhanced Transparency Framework for Action and Support”, conforme disposto no
Paragrafo 1, do Artigo 13, do Acordo de Paris.

%3 Vide Paragrafos 1, 2 e 3, do Artigo 13, do Acordo de Paris.
54 Vide Paragrafo 4, do Artigo 13, do Acordo de Paris.
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no alcance das Contribuigdes Nacionalmente Determinadas (NDCs, sigla em inglés)®® e nas
acOes de adaptacdo realizadas pelas Partes.>® Além disso, deve proporcionar um panorama geral
do apoio financeiro recebido ou prestado, a fim de subsidiar a Avaliagdo Global do Acordo.*’

Nesse sentido, 0 Artigo 13 determina que as Partes deverdo fornecer periodicamente as

seguintes informagdes:

“Artigo 13

(..

7. Cada Parte deve fornecer periodicamente as seguintes informagoes:

(@) Um relatério do inventario nacional de emissGes antropogénicas por
fontes e remogdes por sumidouros de gases de efeito estufa, preparado com
base em metodologias para boas praticas aceitas pelo Painel
Intergovernamental sobre Mudanca do Clima e acordadas pela Conferéncia
das Partes na qualidade de reunido das Partes deste Acordo; e

(b) InformacOes necessarias para acompanhar o progresso alcancado na
implementacdo e consecucdo de sua contribuicdo nacionalmente
determinada nos termos do Artigo 4°.

8. Cada Parte devera também fornecer informacdes relacionadas aos impactos
e a adaptacao a mudanca do clima, nos termos do Artigo 7°, conforme o caso.
9. As Partes paises desenvolvidos devem fornecer, e outras Partes que prestam
apoio deverdo fornecer, informacdes sobre o apoio prestado em matéria de
financiamento, transferéncia de tecnologia e capacitacdo as Partes paises em
desenvolvimento nos termos dos Artigos 9°, 10 e 11.

10. As Partes paises em desenvolvimento deverdo fornecer informacdes sobre
0 apoio do qual necessitam e que tenham recebido em matéria de
financiamento, transferéncia de tecnologia e capacitacdo nos termos dos
Artigos 9° 10 e 11.” (grifei)

% As Contribuicdes Nacionalmente Determinadas (NDCs, sigla em inglés), conforme explicado no capitulo
anterior, passaram a substituir as ContribuicBes Nacionalmente Determinadas Pretendidas (iNDCs, sigla em
inglés). Estdo previstas no Artigo 3, do Acordo de Paris. Para que elas sejam uma resposta global as mudancas
climaticas, as Partes devem se comprometer e comunicar seus esforcos ambiciosos, conforme definidos nos
Artigos 4, 7, 9, 10, 11 e 13, visando alcancar os objetivos estabelecidos pelo Acordo de Paris no Artigo 2. As
NDCs devem representar uma progressao ao longo do tempo e os paises em desenvolvimento devem ser apoiados
para que se alcance a implementacdo efetiva do Acordo.

% Vide Paragrafos 5 e 6, do Artigo 13, do Acordo de Paris.

5" Tradugdo livre do termo “Global Stocktake”, previsto no Artigo 14, do Acordo de Paris, que dispde sobre a
realizacdo de uma avaliacdo periddica da implementacdo das disposicoes do Acordo para determinar 0 progresso
coletivo alcancado.
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As informagdes prestadas deverdo ser submetidas a um exame técnico de especialistas,
cujas diretrizes foram estabelecidas pela Decisdo 1, da COP-21. Na Revisdo Técnica deverao
ser considerados o apoio prestado pelos paises desenvolvidos aos paises em desenvolvimento;
a implementagdo e a consecucdo das Contribuigdes Nacionalmente Determinadas; as areas
sujeitas a aperfeicoamento; a coeréncia das informagdes com as modalidades, os procedimentos
e as diretrizes do Mecanismo Reforcado de Transparéncia; além de observar as respectivas
capacidades e circunstancias nacionais dos paises em desenvolvimento. Institui-se, ademais,
um processo de Andlise Facilitadora e Multilateral sobre o Progresso alcancado nos esfor¢cos
empreendidos em relacdo ao apoio financeiro aos paises em desenvolvimento e na consecugéo

das Contribuicdes Nacionalmente Determinadas.®®

Em conjunto com a adogdo do Acordo de Paris, as Partes deliberaram sobre uma série
de questdes que seriam fundamentais para que as disposi¢ées do novo Acordo se tornassem
efetivas. Nesse sentido, a Decisdo 1, da COP-21, reuniu algumas diretrizes relacionadas ao

Mecanismo Refor¢ado de Transparéncia.>®

Destaca-se a criacdo da Iniciativa de Capacitacdo para a Transparéncia®, como forma
de trazer capacitacdo institucional e técnica para que os paises em desenvolvimento
conseguissem cumprir os requisitos de transparéncia impostos pelo Acordo. Decidiu-se que a
Iniciativa receberia o apoio do Fundo Mundial para o Meio Ambiente (GEF, sigla em inglés)®!

para o seu estabelecimento e operacionalizacdo, tendo os trabalhos sido iniciados em 2016.

%8 Vide Paragrafos 11 e 12, do Artigo 13, do Acordo de Paris.
%9 Vide Decisdo 1/CP. 21, UNFCCC.

80 Traducio livre do termo “Capacity-building Initiative for Transparency”, conforme disposto na Decisdo 1/CP.
21, UNFCCC.

61 O Fundo Mundial para o Meio Ambiente (GEF, sigla em inglés) foi estabelecido em 1992, durante a Cdpula da
Terra, realizada no Rio de Janeiro, com o objetivo de ajudar na resolugdo dos problemas ambientais do planeta por
meio do financiamento de projetos para ajudar paises em desenvolvimento e paises com a economia em transi¢éo
a alcancarem os objetivos estabelecidos por acordos internacionais sobre 0 meio ambiente. O GEF fornece apoio
a agéncias governamentais, organizagdes da sociedade civil, empresas do setor privado, institui¢des de pesquisa,
e outros parceiros para implementar projetos e programas nos paises beneficidrios. Disponivel em:
https://www.thegef.org/. Acesso em: 01 de dezembro de 2019.
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Em relacéo a frequéncia na submissdo das informagdes exigidas pelos Paragrafos 7 a
10, do Artigo 13, do Acordo de Paris, acordou-se que todas as Partes deveriam apresenté-las
em um periodo ndo superior a dois anos, com excecdo dos paises menos desenvolvidos e dos

pequenos paises insulares, que poderiam fornecer suas informac6es quando o desejassem.

As Partes também trouxeram algumas diretrizes acerca da flexibilizacdo na
implementacdo das provisdes do Mecanismo Reforgado de Transparéncia. Os paises em
desenvolvimento teriam flexibilidade em relagdo ao escopo, a frequéncia e ao nivel de detalhes
de seus relatorios, aléem disso, poderiam ser fornecidas revisdes opcionais, que seriam refletidas
no desenvolvimento das modalidades, procedimentos e diretrizes estabelecidas pelo Grupo de

Trabalho Ad Hoc sobre o Acordo de Paris.

No que se refere ao Grupo de Trabalho Ad Hoc sobre o Acordo de Paris, decidiu-se que
trabalhariam em recomendacdes de modalidades, procedimentos e diretrizes do Mecanismo
Reforcado de Transparéncia a serem apresentadas a Conferéncia das Partes para sua
consideracdo e adocéo até 2018, onde seria adotado o Livro de Regras sobre o Acordo de Paris.
Nesse sentido, o Grupo deveria levar em consideracao a experiéncia e 0S processos ja existentes

sob a Convencio.®

62 Vide Paragrafos 91 a 96, da Decisdo 1/CP. 21, UNFCCC. Para fazer as recomendagdes, o0 Grupo deve levar em
consideracdo a importancia de melhorar os relatorios e a transparéncia ao longo do tempo; bem como as
necessidades de fornecer flexibilidade aos paises em desenvolvimento a luz de suas capacidades; de promover
transparéncia, precisdo, integridade, consisténcia e comparabilidade; de evitar duplica¢do, bem como encargos
indevidos para as Partes e a Secretaria; de garantir que as Partes mantenham pelo menos a frequéncia e a qualidade
dos relatérios de acordo com suas respectivas obrigacdes sob a Convencdo; de evitar a dupla contagem; e de
garantir a integridade ambiental. Para desenvolver as modalidades, os procedimentos e as diretrizes, devem
considerar, ademais, os tipos de flexibilidade disponiveis para os paises em desenvolvimento de acordo com suas
capacidades; a consisténcia entre a metodologia utilizada nas Comunicagdes Nacionalmente Determinadas e a
utilizada para relatar os progressos alcancados nas respectivas NDCs; que as Partes relatem informacfes sobre
acdes e planejamento de adaptacdo, incluindo, se for o caso, seus planos nacionais de adaptagdo, com vistas a
trocar coletivamente informagdes e compartilhar as li¢des aprendidas; o suporte fornecido para as agbes de
mitigacdo e adaptagdo; as informacgdes contidas nas avaliagdes bienais e nos outros relatérios do Comité
Permanente de Financas e de outros drgdos relevantes da Convencao; e as informagdes sobre o impacto social e
econdmico das medidas de resposta @ mudanca climatica.
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Ademais, as Partes decidiram que as modalidades, os procedimentos e as diretrizes do
Mecanismo Reforgado de Transparéncia se baseariam e, eventualmente, substituiriam o
Sistema de Medicdo, Comunicacéo e Verificagao estabelecido pelas Decisbes 1, da COP-16, e
2, da COP-17, imediatamente apOs a apresentacdo dos Ultimos Relatérios Bienais e dos
Relatorios Bienais de Atualizagdo exigidos sob a égide do Sistema MRV.%3

5.2. O Livro de Regras do Acordo de Paris

Conforme as recomendacdes apresentadas pelo Grupo de Trabalho Ad Hoc sobre o
Acordo de Paris, na COP-24, em 2018, que marcou a primeira sessdo da Reunido das Partes do
Acordo de Paris (CMA, sigla em inglés), foi lancado o Livro de Regras do Acordo de Paris, em
Katowice, na Polbnia. As Partes decidiram as modalidades, os procedimentos e as diretrizes

que serdo colocadas em pratica por meio do Mecanismo Reforcado de Transparéncia.®

Decidiu-se, durante a COP-24, que os primeiros Relatorios Bienais de Transparéncia e
os Inventarios Nacionais deverdo ser submetidos por todas as Partes até 31 dezembro de 2024,
com excecdo dos paises menos desenvolvidos e dos pequenos paises insulares. Além disso,
foram reiterados os propositos do novo Mecanismo Reforcado de Transparéncia de promover

um entendimento claro acerca das a¢6es de combate a mudanca climatica a luz da Convencéo.

Foram apresentados alguns principios levados em consideracdo durante as deliberacdes

sobre as modalidades, os procedimentos e as diretrizes acerca da transparéncia, quais sejam:

A construcdo e o refor¢o dos arranjos de transparéncia sob a Convencéo, levando-se em
consideracdo as circunstancias especiais dos paises menos desenvolvidos e dos

pequenos paises insulares, bem como a implementacao da estrutura de transparéncia de

83 Vide Paragrafo 98, da Decisdo 1/CP. 21, UNFCCC.
54 Vide Decisdo 18/CP. 24, UNFCCC.
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uma maneira facilitadora, ndo intrusiva e ndo punitiva, respeitando a soberania nacional
e evitando sobrecarregar indevidamente as Partes;

A facilitacdo dos relat6rios aprimorados de transparéncia ao longo do tempo;

A necessidade de se fornecer flexibilidade aos paises em desenvolvimento a luz de suas
capacidades;

A promocdo de transparéncia, precisao, integridade, consisténcia e comparabilidade;

A necessidade de se evitar a duplicacdo dos trabalhos, bem como de gerar encargos
indevidos as Partes e & Secretaria;

A garantia de que as Partes mantenham pelo menos a frequéncia e a qualidade dos
relatorios de acordo com suas respectivas obrigacoes sob a Convencao;

A garantia de que a dupla contagem seré evitada;

A garantia de integridade ambiental.

Nesse sentido, emrelacdo a flexibilidade dada aos paises em desenvolvimento de acordo
com suas capacidades, destacou-se que a aplicacdo deve ser autodeterminada. Assim, o pais
deve indicar claramente a provisdo na qual a flexibilidade se aplica e esclarecer quais séo as

restricdes em sua capacidade.®®

Para facilitar as melhorias nos relatorios de transparéncia ao longo do tempo, as Partes
devem, na medida do possivel, incluir em seus Relatdrios Bienais de Transparéncia informac6es
sobre as areas a serem aprimoradas, identificadas tanto pela Parte, como pela Revisdo Técnica;
sobre como esta abordando ou pretende abordar a questdo; e sobre a identificacdo de
necessidades de apoio a capacitacdo no desenvolvimento de relatérios. Os paises em
desenvolvimento devem apontar, ademais, as melhorias alcangadas nas areas relacionadas as

disposicoes de flexibilidade utilizadas.%®

8 A determinacdo de aplicar a flexibilidade ou o juizo acerca da capacidade da Partes para implementar a
disposi¢do ndo serdo revisados pelos especialistas técnicos durante a etapa de verificacdo dos relatérios.

% Ressalta-se que os planos e as prioridades domésticas relacionadas a melhoria dos relatdrios tampouco serdo
objeto da Revisdo Técnica.
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Diante do exposto, é possivel observar, conforme a Tabela 2 (abaixo), o desenho do
novo Mecanismo Reforcado de Transparéncia, que se baseia e mantém algumas caracteristicas

do anterior Sistema MRV.

TABELA 2: O MECANISMO REFORCADO DE TRANSPARENCIA
PARTES DA CONVENCAO

PROCESSO DE TIPO DE

PAISES PAISES EM
MRV MRV DESENVOLVIDOS DESENVOLVIMENTO
MEDICAO Todos Coleta de dados (procedimentos técnicos)
Emissoes de Comunicacg6es Nacionais Quadrienais
GEE
Acdes de
. Mitigacao
RELATORIO AcBes de Relatdrios Bienais de Transparéncia (BTRS)
Adaptacao
Acdes de
Apoio

Revisdo Técnica Bienal

VERIFICAGAO Todos Analise Bienal Facilitadora e Multilateral sobre o

Progresso

Fonte: autora.

A estrutura se baseia nas trés etapas do Sistema MRV, de forma que, assim como na
andlise do sistema anterior, ndo sera discutida a etapa de medi¢do, uma vez que envolve a coleta
de dados por meio de procedimentos técnicos. As modificacdes mais relevantes do ponto de

vista da transparéncia sao realizadas nos processos de relatdrio e de verificagéo.
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No processo de apresentacdo de relatérios, houve uma mudanca em relagdo aos tipos de
MRV. O Acordo de Paris se refere a um Mecanismo Refor¢ado de Transparéncia para Agédo e
Apoio que passou a envolver as acdes de adaptacdo a mudanca climética. Assim, as Partes
devem relatar informacdes acerca das emisses de GEE, das a¢Oes de mitigacdo, das acdes de

adaptacéo e das acdes de apoio.

No que diz respeito a apresentacdo de informagdes sobre as emissbes de GEE, as Partes
continuam tendo como obrigacdo a submissdo das Comunicagdes Nacionais de quatro em

quatro anos, sem ter havido modificacOes relevantes em seu escopo.

Os Relatorios Bienais de Transparéncia (BTRs, sigla em inglés) passaram a ser uma
obrigacdo tanto para os paises desenvolvidos, quanto para os em desenvolvimento. Nesse
sentido, foram adotados para substituir os Relatérios Bienais e os Relatdrios Bienais de
Atualizacdo, reunindo as informac6es sobre os quatro tipos de MRV (emissbes de GEE, acGes

de mitigacéo, de adaptacdo e de apoio). Assim, devem conter o seguinte:

i.  Um Inventério Nacional das emissdes de gases de efeito estufa®’;

ii.  Informacbes necessarias para se acompanhar o progresso e a implementacdo das
Contribuicdes Nacionalmente Determinadas (incluindo-se as circunstancias nacionais e
0s arranjos institucionais; uma descricéo atualizada das NDCs e dos progressos em sua
implementacdo; as politicas, medidas, acdes e planos de mitigacdo; um sumario e as
projecdes das emissdes e das remocoes dos GEE);

iii.  Informacgbes sobre os impactos das mudancas climéticas e as medidas de adaptacao
adotadas (indicacdo das circunstancias nacionais, dos arranjos institucionais e das
estruturas legais; dos impactos, riscos e vulnerabilidades; das prioridades e das barreiras
a adaptacdo; das estratégias, politicas, planos, resultados e acbes para integrar a

adaptacdo as politicas nacionais; dos progressos e da avaliacao das acOes de adaptacéo;

67 Os Inventarios Nacionais de GEE, elaborados de acordo com as diretrizes técnicas estabelecidas pelo IPCC,
devem ser apresentados anualmente, podendo ser um documento separado, que serd analisado no processo de
Revisdo Anual Simplificada de Inventarios Nacionais, ou como parte dos Relatorios Bienais de Transparéncia.
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das acOes de prevencdo e minimizacgdo das perdas e danos relacionadas aos impactos da
mudanca climética; da cooperacdo, boas préaticas, experiéncias e licdes aprendidas);
Informagdes sobre o apoio financeiro, tecnoldgico e de capacitacdo providenciado aos
paises em desenvolvimento (no caso dos BTRs enviados pelos paises desenvolvidos);
Informagdes sobre o apoio financeiro, tecnoldgico e de capacitacao recebido dos paises
desenvolvidos (no caso dos BTRs enviados pelos paises em desenvolvimento).

As informagdes apresentadas nos BTRs serdo submetidas a um processo de verificagéo

que se compde de duas etapas: (i) Revisdo Tecnica Bienal; e (ii) Analise Bienal Facilitadora e

Multilateral sobre o Progresso.

O escopo da Revisao Técnica engloba os seguintes aspectos:

Revisdo da consisténcia da informacdo submetida pela Parte, levando-se em
consideracéo sua flexibilidade;

Consideracdo da implementacdo e do atingimento das Contribuicdes Nacionalmente
Determinadas;

Identificacdo das areas de melhoria para a Parte;

Assisténcia na identificacdo das necessidades de capacitacdo para 0s paises em

desenvolvimento que a necessitarem, de acordo com suas capacidades.

A Revisdo Técnica devera ser implementada de maneira facilitadora, ndo intrusiva, ndo-

punitiva, respeitando a soberania nacional e sem sobrecarregar as Partes de maneira indevida.

N&o podera fazer julgamentos politicos, tampouco analisar a adequacdo da NDC, das acGes

domésticas, do apoio fornecido ou revisar a utilizacdo da flexibilidade por um pais em

desenvolvimento, fazendo um juizo sobre a possibilidade que o pais teria para implementar

determinada disposicdo do Acordo sem fazer uso da flexibilidade.

O Livro de Regras do Acordo de Paris dispde sobre quatro formatos distintos para a

Revisdo Técnica:
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i.  Revisdo Centralizada: realizada em um Unico local, onde um grupo de especialistas

pode revisar vérias Partes;

ii.  Revisdo Interna: realizada diretamente no pais por um grupo de especialistas, deve ser
previamente agendada e consentida®®;

iii.  Revisdo de Mesa: quando os membros de uma equipe de reviséo realizam a revisao
remota de seus respectivos paises;

iv. Revisao Simplificada dos Inventarios Nacionais: avaliacdo anual realizada pela
Secretaria da Convencdo acerca da integridade e da consisténcia do inventario em
relacdo as modalidades, procedimentos e diretrizes requeridas. Os resultados dessa

revisdo inicial serdo avaliados posteriormente na Revisdo Técnica.

Quando o BTR ndo estiver sujeito a uma Revisdo Interna ou Simplificada, deve ser
submetido a uma Revisdo Centralizada ou de Mesa. Os pequenos paises insulares e 0s menos
desenvolvidos poderédo escolher participar do mesmo processo de Revisdo Centralizada como
um grupo. Os paises em desenvolvimento que necessitarem de flexibilidade, de acordo com
suas capacidades, também poderdo optar pela Revisdo Centralizada, mas sdo encorajados a se

submeterem a uma Revisao Interna.

Uma Parte deve ser submetida a uma Revisdo Interna nas seguintes situacoes: (i) apos
a apresentacdo de seu primeiro Relatério Bienal de Transparéncia; (ii) em pelo menos dois
BTRs em um periodo de dez anos, dos quais um deve conter informacdes sobre as conquistas
alcancadas em suas NDCs; (iii) nos casos em que a Revisdo Técnica do BTR anterior tenha
recomendado uma Revisdo Interna do BTR subsequente; e (iv) a pedido da Parte durante o

processo de Revisdo Técnica.

A Revisdo de Mesa deve ocorrer uma vez a cada cinco anos, somente nos casos em que
se tratar de um BTR enviado apds a comunica¢do ou atualizacdo da NDC, ou de um BTR que

contenha informac@es sobre avan¢os na implementacdo da NDC. Ademais, quando o Inventario

% O processo de Revisdo Interna deve ser acordado com um minimo de quatorze semanas e o seu relatério final
ndo deve exceder o prazo de doze meses para ser finalizado.
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Nacional for apresentado no mesmo ano que o BTR, ndo estara sujeito a uma Revisdo
Simplificada, mas sim a Revisdo Técnica, que levara em consideracdo a Revisao Simplificada

realizada no ano anterior.

O resultado do processo de Revisdo Técnica sera um relatério contendo recomendagdes,
encorajamentos e comentarios da Parte acerca dos BTRs submetidos, que serd publicado no
website da Convencdo. Caso a Parte sinalize para a equipe de especialistas que alguma
informagcéo é confidencial, todos os membros do Grupo de Especialistas em Revisdo Técnica®®

deverdo respeitar a confidencialidade.

Em relacdo a escolha do Grupo de Especialistas em Revisdo Tecnica, o procedimento é
similar ao ja utilizado pelo Sistema MRV, durante o IAR e o ICA. Os especialistas devem ser
nomeados pelas préprias Partes e, quando apropriado, por organizacfes intergovernamentais
para compor a lista de especialistas da Convencdo. O trabalho dos grupos sera supervisionado
por revisores principais, que devem garantir a qualidade, a objetividade, a continuidade e a

consisténcia das Revisfes Técnicas.

A segunda etapa de verificacdo € a denominada Analise Bienal Facilitadora e
Multilateral sobre o Progresso. Nela, serdo discutidas as informacdes trazidas nos BTRs, no
relatorio da Revisdo Tecnica e questdes adicionais relevantes para a realizagdo de uma
consideracdo multilateral sobre o progresso. Compde-se de duas fases (i) realizacdo de

perguntas e respostas; e (ii) sessdo de trabalho em grupo.

Na primeira fase, qualquer Parte podera fazer perguntas para a Parte em analise por meio
de uma plataforma online nos trés meses antecedentes a realizacdo da sessdo de trabalho em
grupo. As perguntas deverdo ser respondidas até um més antes da sessdo de trabalho em grupo.
A Secretaria devera compilar todas as informacdes e publica-las no website da Convencao. Na

segunda fase, que ocorrera durante a sessao do SBI, a Parte fara uma apresentacdo e havera um

899 Tradugdo livre do termo “Technical Expert Review Team”, utilizado pelo Livro de Regras do Acordo de Paris.
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painel de discussdes. O resultado serd uma gravacdo de todas as fases, que também sera

publicada no website da Convencéo.

O Mecanismo Reforcado de Transparéncia, tendo se baseado na experiéncia
providenciada pelo Sistema MRV também possui elementos do conceito de transparéncia
descrito por Chayes e Chayes (1995), uma vez que faz uso de um método néo intrusivo e nao

punitivo, que busca preservar a soberania nacional.

Destaca-se a tentativa de se corrigir o problema de diferenciacdo dos paises apontado
no capitulo anterior. Os processos deixaram de ser distintos para os paises desenvolvidos e 0s
em desenvolvimento, que agora devem entregar 0s mesmos relatorios e se submeter ao mesmo
processo de verificagdo das informacbes, o que parece ter conferido maior clarificacdo e

simplificacdo aos requisitos.

Ressalta-se, ademais, que o processo de Revisdo Técnica, buscando aumentar a
confianca nos dados relatados, se tornou mais robusto, tendo estabelecido distintas formas de
revisdo de acordo com as circunstancias e com o periodo, incluindo-se revisdes internas nos

paises, que podem trazer maior credibilidade ao resultado do processo de verificacao.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A transparéncia € um mecanismo muito debatido na literatura de soft law, visto que parte
da premissa de que a pressdo publica seria tdo efetiva para mudar comportamentos quanto uma
obrigacdo vinculante (BODANSKY, 2016). Trata-se de uma regra que, quando corretamente
implementada, pode aumentar a confianca mutua das Partes em um acordo internacional e,

consequentemente, facilitar a cooperacéo, visto que combate a assimetria de informacoes.

O presente trabalho tratou da evolucdo do conceito de transparéncia no Regime

Internacional da Mudanca Climatica, em que foram descritos o Sistema MRV até entdo vigente
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e 0 novo Mecanismo Reforcado de Transparéncia que o substituira. Conforme foi observado,

as duas estruturas possuem uma base semelhante e envolvem trés etapas (medicdo, relatério e

verificacdo).”® No entanto, algumas mudancas relevantes foram adotadas pelo Acordo de Paris,

conforme se pode comparar na Tabela 3 (abaixo).

TABELA 3: TRANSICAO ENTRE OS SISTEMAS

SISTEMA MRV

MECANISMO REFORCADO
DE TRANSPARENCIA

CONVENCAO QUADRO DAS
NACOES UNIDAS PARA A

ACORDO DE PARIS

PROCESSO MUDANCA CLIMATICA
Paises Paises nao . .
. | . ; Paises Paises em
incluidos no incluidos no . )
Desenvolvidos | Desenvolvimento
Anexo | Anexo |
Comunicacgdes Nacionais Comunicacg6es Nacionais
Quadrienais Quadrienais
RELATORIO Relatorios | Relatorios Bienais . .
N o Relatérios Bienais de Transparéncia
Bienais de Atualizacao (BTRs)
(BRs) (BURS)
Avaliacdo Consulta
Bienal Internacional
Internacional e | Bienal e Anélise Revisio Técnica Bienal
| Revisdo (IAR): (ICA): +
VERIFICACAO Revisao Revisdo Técnica . . -
L Analise Bienal Facilitadora e
Tecnica .+ Multilateral sobre o Progresso
+ Compartilhamento
Avaliacdo de Ideias
Multilateral | Facilitador (FSV)

Fonte: adaptacdo da autora de Dagnet et al. (2019, p.8).

70 Por ndo ter sido tratada nos capitulos anteriores, a etapa de medigéo foi suprimida da Tabela 3.
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Destaca-se, em primeiro lugar, a modificacdo no tratamento dado as Partes. Ndo mais
se dividem entre as Partes incluidas no Anexo | e as ndo incluidas. As obriga¢es passaram a
ser as mesmas tanto para os paises desenvolvidos, quanto para os em desenvolvimento. A
diferenciagéo entre eles persiste apenas na possibilidade de flexibilizagdo que o Acordo de Paris
deu aos paises em desenvolvimento, que devem cumprir as obrigacGes levando em

consideracdo as suas diferentes capacidades.”

Bodansky (2016) aponta que a diferenciacdo foi uma questdo sensivel debatida nas
negociacdes prévias ao Acordo de Paris. Tradicionalmente, os paises em desenvolvimento
apresentavam uma forte resisténcia a cumprir requisitos mais rigidos de relatério e verificagao
e 0s paises desenvolvidos pressionavam para que um unico sistema fosse aplicado a todas as
Partes. Com a modificacdo dessa disposicdo, a diferenciacdo foi excluida do desenho do
Mecanismo Reforcado de Transparéncia, sendo refletida de forma suavizada na possibilidade

de flexibilizacdo e na Iniciativa de Capacitacdo para a Transparéncia.

O segundo ponto a ser evidenciado é a unificacdo e a simplificacdo dos processos que
envolvem a transparéncia. Observa-se, na Tabela 3, que os Relatérios Bienais (BRS) e o0s
Relatorios Bienais de Atualizacdo (BURs) foram unificados nos chamados Relatérios Bienais
de Transparéncia (BTRs). Conforme explicado no capitulo anterior, os BTRs passaram a reunir
informacGes sobre as emisses de GEE, as acOes de mitigacdo, de adaptacdo e de apoio, em

requisitos mais simplificados.”

A simplificacdo e a clarificacdo dos procedimentos estdo de acordo com o conceito de
transparéncia defendido por Chayes e Chayes (1995), visto que diminuem os problemas que

podem surgir decorrentes da ambiguidade e da interpretacdo das normas e facilitam a

1 Ressalta-se que ndo houve mudancas nas obrigacGes relativas aos paises menos desenvolvidos e aos pequenos
paises insulares, que, pela falta de recursos, continuardo podendo apresentar suas informacdes e passar pelos
processos de verificagdo de acordo com a propria discricionariedade.

2 A (nica diferenciagdo que permanece diz respeito as agdes de apoio financeiro, tecnoldgico e de capacitacio,
em que os paises desenvolvidos devem relatar 0 apoio providenciado, enquanto os paises em desenvolvimento
devem informar o apoio recebido.
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participagdo das Partes no processo por ndo conter tantos requisitos burocraticos. Além disso,
a Iniciativa de Capacitacdo para a Transparéncia, estabelecida para dar assisténcia aos paises
em desenvolvimento, tem um papel muito relevante para que sejam evitadas falhas nos

relatérios e se tenha uma dimenséo das limitac@es financeiras e cientificas dos paises apoiados.

Em terceiro lugar, aponta-se o processo de verificacdo dos relatérios. No Sistema MRV,
existia a Avaliacdo Bienal Internacional e Revisdo (IAR) para verificar os Relatérios Bienais
(BRs) apresentados pelos paises incluidos no Anexo I, e a Consulta Internacional Bienal e
Anélise (ICA) para verificar Relatorios os Bienais de Atualizagcdo (BURs) dos paises nédo
incluidos no Anexo I. Ainda que os dois processos se baseassem em uma primeira etapa de
avaliacdo técnica e em uma segunda parte de debates, o ICA era um processo menos rigoroso,
onde apenas se realizava uma anélise dos relatorios, mas ndo uma revisdo mais aprofundada,

como era o caso do IAR.

Com o Acordo de Paris, 0 Mecanismo Reforcado de Transparéncia adotou 0 mesmo
processo de verificagdo para os paises desenvolvidos e 0os em desenvolvimento, que também se
desenvolve em duas etapas: a Revisdo Teécnica Bienal e a Analise Bienal Facilitadora e
Multilateral sobre o Progresso. Conforme explicado no capitulo anterior, a Revisdo Técnica
podera ser de quatro tipos distintos (Revisao Centralizada, Revisdo Interna, Revisdo de Mesa e
Revisdo Simplificada dos Inventarios Nacionais®), envolvendo inclusive revisdes in loco por
especialistas nos paises. Como 0s processos de revisdo serdo 0s mesmos para todas as Partes,
ainda ha a previsdo de assisténcia de capacitacdo aos paises em desenvolvimento para que

consigam cumprir com suas obrigacgdes.

3 Em relagdo aos Inventarios Nacionais de GEE, conforme ressaltado nos capitulos anteriores, antes eram uma
obrigacdo anual apenas para os paises desenvolvidos, que podiam apresenta-los como um documento separado aos
seus BRs, onde havia um processo de Revisdo Anual dos Inventarios Nacionais, ou como parte dos seus BRs,
sendo verificados por meio do IAR. Com o Acordo de Paris, os Inventarios Nacionais de GEE também devem ser
apresentados anualmente, podendo ser um documento separado, que sera analisado no processo de Revisdo Anual
Simplificada de Inventarios Nacionais, ou como parte dos Relatdrios Bienais de Transparéncia, quando serdo
submetidos ao crivo da Revisdo Técnica.
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Sendo a verificagdo uma das etapas mais relevantes para o funcionamento da
transparéncia, visto que realiza a checagem dos dados reportados e garante que as agoes
empreendidas estejam em conformidade com as normas da Convencdo, a unificagédo e o
fortalecimento do processo se mostram uma tentativa de resolver os problemas apontados por

Chayes e Chayes (1995) no monitoramento de regimes ambientais.

Os processos se tornaram mais robustos com os diferentes tipos de Revisdo Técnica
previstos, de forma que as analises ndo deverdo se limitar a verificacdes cruzadas de relatérios
e a compilacGes de dados pela Secretaria da Convencao. Ademais, destaca-se 0 crescimento no
uso da tecnologia para publicar as informacdes relatadas. O Acordo de Paris prevé que 0s
resultados do processo de verificagdo estardo disponiveis no website da Convencao, facilitando

a difus@o das informacdes ndo sO para as demais Partes, mas para a sociedade civil em geral.

No entanto, uma questdo sensivel que emerge € a resisténcia politica e as diferencas de
objetivos entre o0s paises desenvolvidos e os em desenvolvimento. Ainda ndo se sabe como
funcionardo na préatica as Revisdes Internas nos paises. Embora o Acordo mencione que a
pratica devera ser implementada de maneira facilitadora, ndo intrusiva, ndo-punitiva,
respeitando a soberania nacional e sem sobrecarregar as Partes de maneira indevida, trata-se de
uma postura mais arrojada para buscar a implementacéo da Convencéo, que pode sofrer fortes

resisténcias no momento de sua aplicagéo.

De maneira geral, observa-se que a estrutura foi reforcada, para ser aplicada
uniformemente a todos os paises, com 0s mesmos requisitos e prazos. O novo desenho do
mecanismo pode auxiliar para que todos cumpram com suas obrigacdes de transparéncia, visto
que, ao fazer parte de um grupo maior de paises, em que todas as Partes estardo cumprindo as
obrigacbes, os paises que eventualmente seriam descumpridores podem se sentir mais
pressionados publicamente a acompanhar o0s avancos do grupo sem cometer desvios.
Consequentemente, ha uma possibilidade de se obter mais progressos na implementacdo dos

objetivos da Convencdo e do Acordo de Paris.
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Diante do exposto, remontando-se as hipéteses trazidas no inicio do trabalho, pode-se
considerar a transparéncia como um mecanismo independente, visto que possui uma estrutura
que permite seu funcionamento efetivo sem necessitar de outros elementos para ser colocada
em prética. No entanto, a transparéncia também pode ser considerada um mecanismo inicial
para se atingir outras obrigagdes mais arrojadas, como o funcionamento de um regime de

compliance efetivo.

Nesse sentido, pode-se chegar a conclusdo de que sdo hipdteses complementares. A
transparéncia pode ser considerada tanto um elemento essencial, quanto secundario para o
cumprimento das obrigacdes contidas no Acordo de Paris. Trata-se de um mecanismo inicial
inserido em um regime de compliance internacional, que serve de ponto de partida para a
adocdo de outras estruturas mais robustas de acordo com o aumento das ambicdes do Acordo,

mas cujo funcionamento e efetividade também sdo independentes de outros elementos.
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