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RESUMO

Desde a adopcao do Acordo de Paris, a Contribuicdo Nacionalmente Determinada
(Nationally Determined Contribution - NDC) tornou-se o principal instrumento pelo qual os
paises definem os seus compromissos de mitigagdo e adaptacdo as mudancas climaticas.
Em paises em desenvolvimento, todavia, estes compromissos geralmente emergem num
contexto marcado por limitagdes institucionais, dependéncia financeira externa e assimetrias
estruturais no regime climatico global. Mocambique constitui um caso particularmente
ilustrativo desses dilemas. Apesar de contribuir com uma parcela insignificante das emissdes
globais, o pais apresenta compromissos relativamente ambiciosos nas suas NDCs, sobretudo
nos temas de uso da terra, energia e de resiliéncia climatica. No entanto, grande parte das
metas nas NDCs permanece condicionada ao acesso a financiamento internacional, a
transferéncia tecnoldgica e ao apoio institucional. Este Destaque Rural argumenta que as
NDCs mocambicanas reflectem trés dilemas estruturais: (i) a tensdo entre ambicdo climatica
e capacidade institucional; (ii) a instrumentalizacdo politica da vulnerabilidade climatica; e
(iii) a crescente dependéncia dos mercados de carbono como mecanismo de financiamento
climatico. Esses dilemas revelam que as NDCs operam, simultaneamente, como
instrumentos de politica publica e como ferramentas de diplomacia internacional. Embora
oferecam oportunidades de mobilizagdo de recursos e de visibilidade internacional, as NDCs
também expdem fragilidades estruturais que podem comprometer a eficacia das estratégias
de mitigacdo e adaptacdo. Sem reformas institucionais profundas e mecanismos
transparentes de governacao climatica, existe o risco de que os compromissos assumidos se
transformem mais em declaragdes diplomaticas do que em motores efectivos de
transformacdo socioecondmica.

T Esta série resulta do projecto de pesquisa do OMR intitulado “O Papel dos Mercados de Carbono no Alcance de Objectivos
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INTRODUCAO

A adopcdo do Acordo de Paris por 196 partes na COP21, em 2015 (UNFCCC, 2015%), marcou
uma mudanca estrutural na arquitectura da governanca climatica global. Em contraste com
o Protocolo de Quioto, que impunha metas obrigatérias, sobretudo aos paises
industrializados, o novo regime passou a basear-se em compromissos voluntarios definidos
nacionalmente as Contribuicbes Nacionalmente Determinadas (Nationally Determined
Contribution - NDC). As NDCs centram-se predominantemente na mitigagdo, ou seja, na
reducao das emissdes de gases de efeito estufa. Com o tempo, tornou-se evidente que esta
abordagem era insuficiente para responder as realidades dos paises em desenvolvimento.

Paises como Mogcambique, altamente vulneraveis aos impactos das mudancas climaticas e
com uma contribuicdo marginal para as emissdes globais, estimada em cerca de 0,2%,
passaram a enfatizar a necessidade de integrar a adaptacdo como componente central das
NDCs. Neste contexto, a adaptacdo emergiu como prioridade, reflectindo a urgéncia de
responder a eventos extremos, a inseguranca alimentar e as vulnerabilidades
socioecondmicas crescentes. Ainda assim, esta prioridade coexiste com desafios estruturais
relevantes para a mitigacdo. Mocambique esta entre os dez paises com as maiores taxas de
desmatamento no mundo (FAO, 2025%), o que mantém o sector de Agricultura, Florestas e
Outros Usos da Terra (AFOLU) como um eixo critico das emissdes. Adicionalmente, outros
sectores, como Energia, Residuos e Processos Industriais e Uso de Produtos (IPPU),
contribuem de forma crescente para o perfil nacional de emissées (BUR, 2022%.

A légica das NDCs assenta na flexibilidade: cada pais define os seus compromissos de
acordo com as suas capacidades e circunstancias nacionais, devendo revé-los e reforca-los
a cada cinco anos (UNFCCC, 2015; Mbeva & Pauw, 2016°). No entanto, este modelo ndo
prevé sancdes formais em caso de incumprimento. O regime apoia-se, em vez disso, num
sistema de transparéncia e revisdo internacional, incluindo os Global Stocktakes (UNFCCC,
2024)°, que avaliam o progresso colectivo na implementacdo das NDCs e exercem pressdo
politica e reputacional sobre os paises. Na pratica, o incumprimento das metas ou a
apresentacdo de compromissos pouco ambiciosos ndo implicam penalizac¢des juridicas, mas,
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sim, uma exposi¢ao internacional baseada em mecanismos de escrutinio publico e pressao
entre pares, geralmente designados por “naming and shaming’. Este processo pode afectar
a reputagdo dos paises, influenciando a sua credibilidade e capacidade de mobilizar
financiamento internacional.

A possibilidade de tornar facultativos a ambigdo e o cumprimento das metas nas NDCs foi
fundamental para garantir a ampla adesdo ao acordo, mas também introduziu uma
fragilidade estrutural. As metas nacionais passaram a depender mais da vontade politica do
que de imperativos cientificos (Szulecki & Aldal, 2026’). Consequentemente, mesmo que
todas as NDCs submetidas sejam plenamente implementadas, o aquecimento global devera
exceder a meta de 1,5°C definida no préprio acordo (Jeudy-Hugo et al, 2024%). O Pacto
Climatico de Glasgow reforcou a necessidade de metas mais ambiciosas para 2030,
alinhadas com os objectivos globais (UNFCCC, 2022°%). O regime climatico global enfrenta,
assim, um paradoxo persistente: elevada participacao internacional, mas ambicao colectiva
insuficiente.

Para paises altamente vulnerdveis;, como Mocambique, este cenario torna-se
particularmente complexo. Por um lado, o pais enfrenta impactos climaticos cada vez mais
intensos, o que exige respostas de adaptacao concretas (World Bank, 2025'°). Por outro lado,
dispde de capacidades financeiras e institucionais limitadas para implementar politicas
climaticas ambiciosas. Simultaneamente, enfrenta crescente pressdo internacional para
elevar os seus compromissos, o que pode gerar um desfasamento entre o nivel de ambicgdo
declarado e a capacidade real de implementacao.

Neste contexto, as NDCs deixam de ser apenas instrumentos técnicos de planeamento
climatico e passam a desempenhar uma funcao mais ampla. Elas operam como instrumentos
de politica publica, de diplomacia internacional e de mobilizacao de financiamento. Assim,
a questao central deixa de ser apenas quais compromissos Mocambique assume e passa a
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ser até que ponto esses compromissos sdao implementaveis num contexto marcado por
limitacOes, estruturais e outras, significativas.

O presente Destaque Rural analisa este desafio a partir dos principais dilemas enfrentados
pelo pais, em particular a tensdo entre a necessidade de definir metas ambiciosas para atrair
financiamento internacional e o risco de incumprimento associado a constrangimentos
financeiros e institucionais.

PRIMEIRO DILEMA: AMBICAO CLIMATICA VS. CAPACIDADE INSTITUCIONAL

Um dos elementos mais caracteristicos das NDCs em paises em desenvolvimento é a
distincdo entre metas condicionais e incondicionais. Enquanto as metas incondicionais
correspondem a acgdes que os paises afirmam poder implementar com recursos internos,
as metas condicionais dependem explicitamente de financiamento internacional,
transferéncia tecnologica e apoio institucional. Na pratica, a maior parte dos Paises Menos
Desenvolvidos (Least Developed Countries - LDC) e dos Pequenos Estados Insulares em
Desenvolvimento (Small and Insular Developing States - SIDS) apresentam NDCs
condicionais (Pauw et al, 2020"), tornando os compromissos climaticos fortemente
dependentes de factores externos sobre os quais os governos nacionais tém controlo
limitado.

Mocambique ndo é excepgdo. A sua NDC 3.0, que estabelece uma meta de reducgdo de 3%
das emissOes até 2035, é inteiramente condicional, o que evidencia um dilema estrutural:
por um lado, a necessidade de assumir compromissos ambiciosos alinhados com as
expectativas internacionais; por outro, limitacdes persistentes na capacidade institucional e
financeira para assegurar a sua implementacdo. Neste contexto, a prdépria natureza
condicional da NDC expde a dependéncia de apoio externo, contribuindo para um
desfasamento recorrente entre a ambicao declarada e a capacidade efectiva de execugao.

Este desfasamento é agravado pelo contexto geopolitico actual, marcado por uma crescente
retraccdo do financiamento internacional para paises em desenvolvimento. A reconfiguracao
das prioridades dos doadores, associada a crises globais concorrentes e a pressdes fiscais
nos paises desenvolvidos, tem levado a redugdo ou reorientagdo dos fluxos de ajuda externa.
No caso de Mogambique, esta tendéncia traduz-se numa maior incerteza quanto a
previsibilidade e sustentabilidade do apoio financeiro necessario para operacionalizar os
compromissos climaticos, ampliando o risco de incumprimento das metas da NDC 3.0 que
sao totalmente condicionais.
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De uma perspectiva critica, a prépria légica da condicionalidade pode, paradoxalmente,
fragilizar a accao climatica e a responsabilizacdo doméstica. A auséncia ou o atraso do apoio
externo tende a ser usado como justificativa para a inac¢do, ao mesmo tempo em que a
énfase excessiva na mobilizacao de financiamento internacional desloca o foco das reformas
internas e da construcdo de politicas de transicdo sustentaveis, reforcando a dependéncia
estrutural do apoio externo (Rajamani, 2015'% Fankhauser & Gennaioli, 2015%). Este
contexto também introduz tensdes nas negociacdes internacionais, uma vez que os paises
doadores frequentemente demonstram relutancia em financiar metas ambiciosas associadas
a resultados incertos. Acresce que os custos de implementacdo das NDCs tendem a exceder
largamente os niveis actuais de apoio internacional, mesmo assumindo a mobilizacdo
integral dos prometidos 100 mil milhdes de ddlares anuais de financiamento climatico (Pauw
et al, 2020™).

Importa sublinhar que esta discrepancia ndo é apenas de natureza técnica, mas reflecte
desigualdades estruturais no sistema internacional. Paises com baixa responsabilidade
historica pelas emissdes sdo chamados a implementar agendas climaticas complexas, sem
dispor de capacidades institucionais equivalentes (Mills-Novoa e Liverman, 2019). No caso
de Mogambique, esta dependéncia manifesta-se em multiplas dimensdes, incluindo
sistemas de monitorizacdo e reporte, inventarios de carbono e infra-estruturas criticas.
Embora a condicionalidade seja justificavel do ponto de vista da justica climatica, a sua
aplicacdo excessiva, sobretudo num contexto de retraccao do financiamento externo, pode
comprometer a eficacia das NDCs, reduzir a sua credibilidade e atrasar o progresso colectivo
rumo as metas do Acordo de Paris (Rajamani, 2015; Fankhauser & Gennaioli, 2015). Mesmo
ap6s recomendagdes recentes para reforcar a ambicao climatica, persistem preocupacdes
quanto a sustentabilidade financeira e a capacidade de implementacdo nos paises em
desenvolvimento (CPL, 2019™).
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SEGUNDO DILEMA: A NARRATIVA DA VULNERABILIDADE CLIMATICA

Outro elemento central nas NDCs mocambicanas é a forte énfase na vulnerabilidade
climatica. Mocambique é frequentemente classificado entre os paises mais expostos aos
impactos das mudancas climaticas (Hove et al, 2025'%; World Bank, 2025"). A sua extensa
linha costeira, a dependéncia da agricultura de sequeiro e a recorréncia de eventos extremos
(como ciclones, secas e inundagdes) contribuem para essa percepcao internacional (Figura
1). Os 117 eventos de desastres naturais ocorridos em Mogambique de 1983 a 2023 (World
Bank, 2025), reforcaram ainda mais essa narrativa de vulnerabilidade (Figura 2).
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Figura 1: Trajectéria dos ciclones de 2019 a 2024 (IBTrACS, 2024), indice de seca (indice
padronizado de seca calculado no Google Earth Engine com base nos dados de precipitacao
de MODIS de 1985 a 2025) e risco de cheias extraido do mapa global da JRC (2025) no
Google Earth Engine.
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Figura 2: Contagem e Percentagem de Subtipos de Desastres Naturais na base EM-DAT em
Mocambique.

No ambito do regime climatico internacional, essa condicdo de alta vulnerabilidade
desempenha um papel politico relevante. Paises altamente vulneraveis tém maior
legitimidade para reivindicar financiamento climatico, assisténcia técnica e mecanismos de
compensacao por perdas e danos (Warner & van der Geest, 2013'8). Contudo, a centralidade
do discurso da vulnerabilidade também suscita questdes importantes. Quando a
vulnerabilidade se torna o principal argumento politico nas negocia¢es climaticas, ha o

'8 Warner, K., & van der Geest, K. (2013). Loss and damage from climate change: Local-level evidence from nine
vulnerable countries. International Journal of Global Warming, 5(4), 367-386.




risco de se transformar numa identidade diplomatica permanente, reforcando a percepcao
de fragilidade estrutural e de dependéncia externa.

Diversos analistas tém alertado para esse fendmeno. Em vez de enfatizar apenas a exposicdo
ao risco, alguns autores defendem que os paises vulneraveis deveriam reforgar narrativas
baseadas na capacidade adaptativa, na inovagdo institucional e em estratégias de
desenvolvimento resiliente. Para Mocambique, o desafio consiste precisamente em
equilibrar essas duas dimensdes. Reconhecer a vulnerabilidade climatica é essencial para
mobilizar apoio internacional, mas depender exclusivamente dessa narrativa pode limitar o
desenvolvimento de estratégias de adaptacdo mais auténomas. Assim, a vulnerabilidade
climatica constitui simultaneamente um argumento politico legitimo e um risco estratégico
potencial.

TERCEIRO DILEMA: MERCADOS DE CARBONO E NOVA DEPENDENCIA CLIMATICA

A introducdo dos mercados de carbono no ambito do Artigo 6 do Acordo de Paris
representa uma das transformacdes mais significativas na governanca climatica
internacional contemporanea. Esses mecanismos permitem que as reducdes de emissoes
sejam convertidas em créditos transaccionaveis, criando incentivos econdémicos para
projectos de mitigacdo. Para paises como Mogambique, os mercados de carbono sdo
apresentados como uma oportunidade estratégica para mobilizar financiamento climatico e
atrair investimentos internacionais. Projectos florestais, iniciativas de agricultura sustentavel
e programas de energia renovavel podem, em teoria, gerar créditos de carbono que sao,
posteriormente, vendidos a empresas ou paises que procuram compensar as suas emissoes.

Importa reconhecer, contudo, que os mercados de carbono funcionam essencialmente
como mecanismos de financiamento, mas ndo como instrumentos directos de
contabilizagdo da mitigacdo no pais implementador. Em muitos casos, as redugdes de
emissdes geradas por estes projectos sdo atribuidas ao pais ou a entidade financiadora, e
nao ao pais onde a accao se realiza. Isto implica que, embora Mogambique possa beneficiar
do influxo de financiamento, os ganhos em termos de cumprimento das suas proprias metas
climaticas podem ser limitados, criando uma dissociacdo entre a implementacdo de acgoes
de mitigacdo e o seu reconhecimento formal no ambito das NDCs. O Pais decidiu avancar
com o Artigo 6 e, como resultado, alocou 40% do seu potencial de reducao de emissdes ao
mercado voluntario de carbono, eliminando a possibilidade de dupla contabilizacdo na sua
NDC 3.0. No entanto, a experiéncia internacional demonstra que os mercados de carbono
estdo longe de ser solucbes simples. Problemas como adicionalidade duvidosa, dupla
contagem de emissdes, vazamento de carbono e distribuigdo insuficiente de beneficios tém




sido amplamente documentados (p.e., West et al/, 2020'%; 2024%°; CIP, 2024%"; Bruna, 2022%;
Tang et al, 2025%%). Em contextos institucionais frageis, esses riscos podem tornar-se ainda
mais significativos.

No caso mocambicano, existem pelo menos trés desafios estruturais particularmente
relevantes: primeiro, a capacidade limitada de monitorizacdo, reporte e verificagdo de
emissdes; segundo, a complexidade dos regimes de posse e uso da terra em muitas zonas
rurais (Vilanculo, 2026%); terceiro, a participacao ainda limitada das comunidades locais na
governacdo de projectos de carbono (Bruna, 2022

Sem salvaguardas institucionais robustas e a adopcao da abordagem de paisagens tendo as
comunidades como parceiras de implementacdo (Ribeiro, 2026*), os mercados de carbono
podem acabar por reproduzir padrdes historicos de extraccdo de recursos, nos quais os
beneficios econdmicos sdo capturados principalmente por actores externos. A possibilidade
de os créditos de carbono serem utilizados por paises desenvolvidos para cumprir as suas
metas, enquanto os paises anfitrides permanecem com beneficios limitados em termos de
mitigacdo contabilizada, reforca o risco de uma nova forma de dependéncia climatica. Assim,
embora os mercados de carbono oferecam oportunidades reais de financiamento climatico,
também levantam questdes criticas sobre soberania ambiental, justica climatica e
distribuicao de beneficios.
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CONCLUSAO

As Contribui¢cdes Nacionalmente Determinadas representam um avango importante na
arquitectura da governanca climatica global. Elas criaram um quadro universal de
compromissos e estabeleceram um processo continuo de revisdo e aumento da ambicao
climatica. Contudo, a experiéncia mogambicana revela que esses instrumentos estdo longe
de serem apenas documentos técnicos de planeamento climatico. Eles reflectem tensGes
profundas entre ambicao politica e capacidade institucional, entre vulnerabilidade climatica
e autonomia estratégica, entre oportunidades de financiamento e riscos de dependéncia
externa. Nesse contexto, o desafio central para Mocambique ndo consiste apenas em elevar
a ambicdo das suas metas climaticas. O verdadeiro desafio reside em transformar
compromissos internacionais em politicas publicas efectivas e socialmente justas. Isso exige
reformas institucionais, transparéncia na governanca climatica e mecanismos claros de
reparticdo de beneficios. Sem essas condi¢des, ha risco de que as NDCs permanecam,
sobretudo, como instrumentos de diplomacia internacional, com impacto limitado na
transformagdo estrutural da economia e da sociedade. Se o objectivo final das politicas
climaticas é promover o desenvolvimento sustentavel e a resiliéncia social, entdo os
compromissos climaticos devem ser acompanhados por estratégias nacionais capazes de
reduzir gradualmente a dependéncia externa e de fortalecer a autonomia institucional. Caso
contrario, as NDCs poderdo continuar a oscilar entre promessas ambiciosas e dependéncias
persistentes, sem conseguir alterar de forma significativa as trajectérias de desenvolvimento
climatico do pais.

Os conteudos sédo da exclusiva responsabilidade dos autores, ndo vinculando, para qualquer efeito,
o Observatério do Meio Rural nem os seus parceiros ou patrocinadores
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