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LEI N° 12.187,
29 DE DEZEMBRO
DE 2009

Mensagem de veto.
(Vide Decreto de 15 de setembro de 2010)
Institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima

- PNMC e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° Esta Lei institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima - PNMC e estabelece seus principios, v
Art 2° Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

| - adaptacgao: iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas naturais e humanos frente aos
efeitos atuais e esperados da mudanca do clima;

Il - efeitos adversos da mudanca do clima: mudancas no meio fisico ou biota resultantes da mudanca do clima
que tenham efeitos deletérios significativos sobre a composicao, resiliéncia ou produtividade de ecossistemas
naturais e manejados, sobre o funcionamento de sistemas socioeconémicos ou sobre a salide e o bem-estar
humanos;

Il - emissoes: liberagao de gases de efeito estufa ou seus precursores na atmosfera numa area especifica e num
periodo determinado;

IV - fonte: processo ou atividade que libere na atmosfera gas de efeito estufa, aerossol ou precursor de gas de
efeito estufa;

V - gases de efeito

estufa: constituintes gasosos, naturais ou antropicos, que, na atmosfera, absorvem e reemitem radiacao
infravermelha;
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VI - impacto: os efeitos da mudanca do clima nos sistemas humanos e naturais;

VII - mitigacao: mudancas e substituicoes tecnoldgicas que reduzam o uso de recursos e as emissoes por unidade
de producédo, bem como a implementacao de medidas que reduzam as emissdes de gases de efeito estufa e
aumentem os sumidouros;

VIII - mudanca do clima: mudanca de clima que possa ser direta ou indiretamente atribuida a atividade humana
que altere a composicao da atmosfera mundial e que se some aquela provocada pela variabilidade climatica
natural observada ao longo de periodos comparaveis;

IX - sumidouro: processo, atividade ou mecanismo que remova da atmosfera gas de efeito estufa, aerossol ou
precursor de gas de efeito estufa; e

X - vulnerabilidade: grau de suscetibilidade e incapacidade de um sistema, em funcao de sua sensibilidade,
capacidade de adaptacgao, e do carater, magnitude e taxa de mudanca e variacao do clima a que esta exposto,
de lidar com os efeitos adversos da mudanca do clima, entre os quais a variabilidade climatica e os eventos
extremos.

Art. 3° A PNMC e as acoes dela decorrentes, executadas sob a responsabilidade dos entes politicos e dos
érgaos da administracao publica, observarao os principios da precaucao, da prevencao, da participacao
cidada, do desenvolvimento sustentavel e o das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, este
ultimo no ambito internacional, e, quanto as medidas a serem adotadas na sua execucao, sera considerado
o seguinte:

| - todos tém o dever de atuar, em beneficio das presentes e futuras geracoes, para a reducao dos impactos
decorrentes das interferéncias antrépicas sobre o sistema climatico;

Il - serao tomadas medidas para prever, evitar ou minimizar as causas identificadas da mudanca climatica com
origem antropica no territorio nacional, sobre as quais haja razoavel consenso por parte dos meios cientificos e
técnicos ocupados no estudo dos fendmenos envolvidos;

lll - as medidas tomadas devem levar em consideracdo os diferentes contextos socioeconomicos de sua
aplicacao, distribuir os 6nus e encargos decorrentes entre os setores econémicos e as populacoes e comunidades
interessadas de modo equitativo e equilibrado e sopesar as responsabilidades individuais quanto a origem das
fontes emissoras e dos efeitos ocasionados sobre o clima;

IV - o desenvolvimento sustentavel é a condicao para enfrentar as alteracdes climaticas e conciliar o atendimento
as necessidades comuns e particulares das populagdes e comunidades que vivem no territério nacional;

V - as acOes de ambito nacional para o enfrentamento das alteracoes climaticas, atuais, presentes e futuras,
devem considerar e integrar as acoes promovidas no ambito estadual e municipal por entidades publicas e
privadas;

VI - (VETADO)
Art. 4° A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima - PNMC visara:




| - a compatibilizacdo do desenvolvimento econémico-social com a protecao do sistema climatico;

Il - a reducédo das emissoes antrépicas de gases de efeito estufa em relagao as suas diferentes fontes;

Il — (VETADO);

IV - ao fortalecimento das remocgoes antropicas por sumidouros de gases de efeito estufa no territorio nacional;
V - a implementacdo de medidas para promover a adaptacdo a mudanga do clima pelas 3 (trés) esferas da
Federagcao, com a participacao e a colaboracdo dos agentes econémicos e sociais interessados ou beneficiarios,

em particular aqueles especialmente vulneraveis aos seus efeitos adversos;

VI - a preservacao, a conservagao e a recuperacao dos recursos ambientais, com particular atencdo aos grandes
biomas naturais tidos como Patrimoénio Nacional;

VII - a consolidagao e a expansao das areas legalmente protegidas e ao incentivo aos reflorestamentos e a
recomposicao da cobertura vegetal em areas degradadas;

VIII - ao estimulo ao desenvolvimento do Mercado Brasileiro de Reducdo de Emissoes - MBRE.

Paragrafo Unico. Os objetivos da Politica Nacional sobre Mudancga do Clima deverao estar em consonancia com
o desenvolvimento sustentavel a fim de buscar o crescimento econémico, a erradicacdo da pobreza e a reducao
das desigualdades sociais.

Art. 5° Sao diretrizes da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima:

| - os compromissos assumidos pelo Brasil na Convencao-Quadro das Nacoes Unidas sobre Mudanca do Clima,
no Protocolo de Quioto e nos demais documentos sobre mudanca do clima dos quais vier a ser signatario;

Il - as agoes de mitigacdo da mudancga do clima em consonancia com o desenvolvimento sustentavel, que sejam,
sempre que possivel, mensuraveis para sua adequada quantificacdo e verificacao a posteriori;

Il - as medidas de adaptagdo para reduzir os efeitos adversos da mudanga do clima e a vulnerabilidade dos
sistemas ambiental, social e econémico;

IV - as estratégias integradas de mitigacao e adaptacdao a mudancga do clima nos dmbitos local, regional e nacional;
V - o estimulo e o apoio a participacao dos governos federal, estadual, distrital e municipal, assim como do setor
produtivo, do meio académico e da sociedade civil organizada, no desenvolvimento e na execucgao de politicas,

planos, programas e agoes relacionados a mudanca do clima;

VI - a promocao e o desenvolvimento de pesquisas cientifico-tecnoldgicas, e a difusao de tecnologias, processos
e praticas orientados a:

a) mitigar a mudanca do clima por meio da redugdao de emisses antropicas por fontes e do fortalecimento das
remocgoes antrépicas por sumidouros de gases de efeito estufa;
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b) reduzir as incertezas nas projecdes nacionais e regionais futuras da mudanca do clima;
c) identificar vulnerabilidades e adotar medidas de adaptacdo adequadas;

VII - a utilizacdo de instrumentos financeiros e econdmicos para promover agdes de mitigagao e adaptacgao a
mudanca do clima, observado o disposto no art. 6°;

VIII - a identificacao, e sua articulagao com a Politica prevista nesta Lei, de instrumentos de acao governamental
ja estabelecidos aptos a contribuir para proteger o sistema climatico;

IX - o0 apoio e o fomento as atividades que efetivamente reduzam as emissGes ou promovam as remogdes por
sumidouros de gases de efeito estufa;

X - a promocgao da cooperacao internacional no ambito bilateral, regional e multilateral para o financiamento, a
capacitacao, o desenvolvimento, a transferéncia e a difusao de tecnologias e processos para a implementagao
de acdes de mitigagao e adaptacao, incluindo a pesquisa cientifica, a observacao sistematica e o intercambio de
informacoes;

Xl - o aperfeicoamento da observacao sistematica e precisa do clima e suas manifestacdes no territério nacional
e nas areas oceanicas contiguas;

Xll - a promocao da disseminacao de informacdes, a educacgao, a capacitacao e a conscientizacdo publica sobre
mudanca do clima;

XlII - o estimulo e 0 apoio a manutencgao e a promocao:

a) de praticas, atividades e tecnologias de baixas emissdes de gases de efeito estufa;

b) de padroes sustentaveis de producao e consumo.

Art. 6° Sao instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima: (Regulamento)
| - o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima;

Il - o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima;

Il - os Planos de Acgao para a Prevencao e Controle do Desmatamento nos biomas; (Vide Decreto n°® 10.142,
de 2019)

IV - a Comunicacao Nacional do Brasil a Convencao-Quadro das Nacoes Unidas sobre Mudanca do Clima, de
acordo com os critérios estabelecidos por essa Convencao e por suas Conferéncias das Partes;

V - as resolugoes da Comissao Interministerial de Mudanca Global do Clima;
VI - as medidas fiscais e tributarias destinadas a estimular a reducdo das emissdes e remocao de gases de efeito

estufa, incluindo aliquotas diferenciadas, isencoes, compensacoes e incentivos, a serem estabelecidos em lei
especifica;



VII - as linhas de crédito e financiamento especificas de agentes financeiros publicos e privados;

VIIl - o desenvolvimento de linhas de pesquisa por agéncias de fomento;

IX - as dotacgbes especificas para acoes em mudanca do clima no orcamento da Uniao;

X - os mecanismos financeiros e economicos referentes a mitigacdo da mudanca do clima e a adaptagao aos
efeitos da mudanca do clima que existam no ambito da Convencédo-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca

do Clima e do Protocolo de Quioto;

Xl - os mecanismos financeiros e econémicos, no ambito nacional, referentes a mitigacdo e a adaptacao a mudanca
do clima;

XII - as medidas existentes, ou a serem criadas, que estimulem o desenvolvimento de processos e tecnologias, que
contribuam para areducao de emissoes e remoc¢des de gases de efeito estufa, bem como para a adaptacao, dentre
as quais o estabelecimento de critérios de preferéncia nas licitacoes e concorréncias publicas, compreendidas
ai as parcerias publico-privadas e a autorizacdo, permissao, outorga e concessao para exploracao de servicos
publicos e recursos naturais, para as propostas que propiciem maior economia de energia, agua e outros recursos
naturais e reducao da emissao de gases de efeito estufa e de residuos;

XIll - os registros, inventarios, estimativas, avaliacoes e quaisquer outros estudos de emissGes de gases de efeito
estufa e de suas fontes, elaborados com base em informacoes e dados fornecidos por entidades publicas e
privadas;

XIV - as medidas de divulgacao, educacao e conscientizagao;

XV - o monitoramento climatico nacional;

XVI - os indicadores de sustentabilidade;

XVIl - o estabelecimento de padroes ambientais e de metas, quantificaveis e verificaveis, para a reducao de
emissoes antropicas por fontes e para as remogdes antrépicas por sumidouros de gases de efeito estufa;

XVIIl - a avaliacado de impactos ambientais sobre o microclima e o macroclima.

Art. 7° Os instrumentos institucionais para a atuacao da Politica Nacional de Mudan¢a do Clima incluem:

| - o Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima;

Il - a Comissao Interministerial de Mudanca Global do Clima;

lll - o Férum Brasileiro de Mudanca do Clima;

IV - a Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudancas Climaticas Globais - Rede Clima;

V - a Comissao de Coordenacao das Atividades de Meteorologia, Climatologia e Hidrologia.
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Art. 8° As instituicoes financeiras oficiais disponibilizarao linhas de crédito e financiamento especificas para
desenvolver a¢oes e atividades que atendam aos objetivos desta Lei e voltadas para induzir a conduta dos
agentes privados a observancia e execucao da PNMC, no ambito de suas acoes e responsabilidades sociais.

Art. 9° O Mercado Brasileiro de Reducao de Emissoes - MBRE sera operacionalizado em bolsas de
mercadorias e futuros, bolsas de valores e entidades de balcao organizado, autorizadas pela Comissao de
Valores Mobiliarios - CVM, onde se dara a negociacao de titulos mobiliarios representativos de emissées
de gases de efeito estufa evitadas certificadas.

Art. 10. (VETADO)

Art. 11. Os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos das politicas publicas e programas governamentais
deverao compatibilizar-se com os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos desta Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima. (Regulamento)

Paragrafo Unico. Decreto do Poder Executivo estabelecerd, em consonancia com a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima, os Planos setoriais de mitigacao e de adaptagao as mudancas climaticas visando a consolidacao
de uma economia de baixo consumo de carbono, na geragao e distribuicao de energia elétrica, no transporte
publico urbano e nos sistemas modais de transporte interestadual de cargas e passageiros, na industria de
transformacao e na de bens de consumo duraveis, nas indUstrias quimicas fina e de base, na industria de papel
e celulose, na mineracgao, na indUstria da construcao civil, nos servicos de salde e na agropecuaria, com vistas
em atender metas gradativas de reducdo de emissoes antrépicas quantificaveis e verificaveis, considerando as
especificidades de cada setor, inclusive por meio do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo - MDL e das Ac¢des
de Mitigacao Nacionalmente Apropriadas - NAMAs.

Art. 12. Para alcancar os objetivos da PNMC, o Pais adotara, como compromisso nacional voluntario, acoes
de mitigacao das emissoes de gases de efeito estufa, com vistas em reduzir entre 36,1% (trinta e seis
inteiros e um décimo por cento) e 38,9% (trinta e oito inteiros e nove décimos por cento) suas emissoes
projetadas até 2020. (Regulamento)

Paragrafo Unico. A projecao das emissoes para 2020 assim como o detalhamento das agdes para alcancar o
objetivo expresso no caput serao dispostos por decreto, tendo por base o segundo Inventario Brasileiro de
EmissGes e Remocdes Antrépicas de Gases de Efeito Estufa nao Controlados pelo Protocolo de Montreal, a ser
concluido em 2010.

Art. 13. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

Brasilia, 29 de dezembro de 2009; 1880 da Independéncia e 121° da Republica.
LUIZ INACIO LULA DA SILVA

Nelson Machado

Edison Lobdo

Paulo Bernardo Silva

Luis Inacio Lucena Adams
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Esta nota apresenta e avalia o estado da governanga da politica nacional de
NN NN mudanca do clima, tendo como ponto de partida o artigo 7 da Lei 12.187/2009
NN\ e avancando através da descricao do conjunto atual de arranjos institucionais
vigentes.

Cabe mencionar que o conceito de governanca considera o “conjunto de
iniciativas, regras, instancias e processos que permitem as pessoas, por meio
de suas comunidades e organizagdes civis, a exercer o controle social, publico
e transparente, das estruturas estatais e das politicas publicas, por um lado, e

da dinamica e das instituicdes do mercado, por outro, visando atingir objetivos
comuns” (Born, 2007).

Governanga também pode ser entendida como “a capacidade da sociedade
determinar seu destino mediante um conjunto de condi¢oes (normas, acesso a
informacao e a participacao, regras para a tomada de decisao) que permitem a
coletividade (cidadaos e sociedade civil organizada) a gestao democratica dos
rumos do Estado e da sociedade.” (Born, 2007).

Certamente, a capacidade da sociedade determinar seu destino através de uma
politica publica abrange tanto mecanismos governamentais como informais e/ . 2
ou nao estatais. Tomando isso em conta, nas se¢oes a seguir ndés nos atemos 3
ao desenho institucional federal para a PNMC, com foco nos mecanismos — =
colegiados dispostos em leis e operacionalizados por meio do poder publico. _ = '

E de nosso interesse entender a estrutura e o nivel de atividade atual desses = d —ne
mecanismos, bem como seu grau de transparéncia, representatividade e =i e — e
legitimidade. - = = —-

Na secao a seqguir, nds explicamos como foi desenhada a governanga na PNMC.
Na segunda parte, explicamos o que esta vigorando hoje, em 2020, apés uma
série de decisoes e revogacgoes ocorridas em 2019. Na sequéncia, avaliamos os
colegiados atualmente vigentes com base em 6 critérios de desempenho e de
estrutura. Por fim, apresentamos conclusoes e recomendacoes ao Legislativo e
ao Executivo federais.
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Até a definicdo da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC), havia 18 colegiados relevant-
es existentes, como apresentado abaixo. Com a promulgacao da Lei Federal 12.187/2009 no fim de
tal ano, houve o reconhecimento, por meio de seu artigo 7, de cinco colegiados como instrumentos
de governangca da PNMC: a Comissao Interministerial sobre Mudanga Global do Clima, o Férum
Brasileiro de Mudancga do Clima (FBMC), o Comité Interministerial, a Rede Brasileira de Pesquisas
sobre Mudancas Climaticas Globais (Rede Clima), e a Comissao de Coordenacao das Atividades de
Meteorologia, Climatologia e Hidrologia.

A seguir, apresentamos esses 5 colegiados.

Criado pelo Decreto 6263/2007 e posteriormente contemplado pela PNMC, o Comité Interminis-
terial sobre Mudanca do Clima (CIM) visa alinhar iniciativas de governo pertinentes ao curto prazo
e ao Plano Clima, bem como guiar e coordenar a politica nacional de clima, propondo agenda e
realizando avaliacdo e monitoramento das acoes realizadas. Também tem a incumbéncia de apoiar a
articulacao internacional referente ao tema, aprovar e instituir grupos de trabalho, identificar acoes
necessarias de pesquisa e desenvolvimento e propor orientacoes para a devida comunicacao e re-
visao periddica do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, bem como identificar fontes de recur-
sos para a sua elaboracao, implementacao e monitoramento. Importante destacar que o Comité
nao possui regimento interno, tampouco formaliza deliberacoes e resolucoes.

Coordenado pela Casa Civil, o CIM tem entre seus membros o Ministério do Meio Ambiente (MMA),
o Ministério de Ciéncia e Tecnologia, o Ministério das Relacoes Exteriores (MRE), o Ministério de
Minas e Energia (MME), o entao Ministério das Cidades, o do Desenvolvimento e o da Integracao
Nacional, hoje fundidos no Ministério do Desenvolvimento Regional, o Ministério da Educacgao e Cul-
tura, o Ministério de Infraestrutura, o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA),
o Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos (MDIC), o Ministério da Defesa, o Ministério
dos Transportes, o Ministério da Saude e os entdao Ministérios do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao e da Fazenda, hoje fundidos no Ministério da Economia. O Férum Brasileiro de Mudanca do
Clima, que sera detalhado mais a frente, atua no Comité como observador.

A Comissao Interministerial (CIMGC) articula a acdo governamental no que concerne as Conferén-
cias das Partes (COPs), bem atua na validacao de projetos do Mecanismo de Desenvolvimento Lim-
po (MDL) e coordena e integra as acoes climaticas dos diferentes ministérios. Foi a Autoridade Na-
cional Designada (AND) brasileira do Protocolo de Quioto. Coordenado pelo Ministério de Ciéncia
e Tecnologia, tem como membros os seguintes ministérios: MRE, MAPA, dos Transportes, MMA, os
atuais Ministério da Economia e do Desenvolvimento Regional, MME, MDIC e Casa Civil.

O Férum Brasileiro de Mudanca do Clima (FBMC), criado por Decreto Presidencial nos anos 2000,
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mobiliza e engaja a sociedade quanto ao tema, de modo a produzir orientacoes estratégicas e mon-
itorar e implementar a politica, coordenando as discussoes entre a sociedade e o Estado sobre as
mudancas climaticas. Operacionalizado por Secretaria Executiva definida pelo Ministério do Meio
Ambiente, indica representantes para o Forum Nacional de Mudanca do Clima (FNMC), bem como
para a governanca do CONAREDD+ e para o Comité Técnico do Fundo Amazonia.

A Rede Clima visa assessorar de forma técnica e cientifica os demais instrumentos de governanca rel-
acionados a mudanca do clima no pais, bem como gerar e disseminar conhecimentos e tecnologias
para que o Brasil possa responder aos desafios representados pelas causas e efeitos das mudancas
climaticas globais. Seu Conselho Diretor é formado por: MCTI, MRE, MAPA, MMA, Ministério da
Saude, Academia Brasileira de Ciéncias (ABC); Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia
(SBPC); FBMC; Conselho Nacional de Secretarios Estaduais para Assuntos de Ciéncia e Tecnologia,
Conselho Nacional das Fundagoes Estaduais de Amparo a Pesquisa e pelo setor empresarial. Essen-
cial destacar o apoio da Rede a Comunicacao Nacional do Brasil a UNFCCC, bem como a respons-
abilidade de produzir e entregar os Inventarios de Emissoes e Remocgoes de Gases de Efeito Estufa
do Brasil.

A Comissao de Coordenacao das Atividades de Meteorologia, Climatologia e Hidrologia (CMCH)
objetiva, essencialmente, coordenar, acompanhar e contribuir para a avaliacao da execucao das ativ-
idades desses campos cientificos, bem como promover sua articulagao com as acoes de governo nas
areas espacial, oceanografica e de meio ambiente. Contribui também para a formulacao da propos-
ta da Politica Nacional de Meteorologia e Climatologia e do Sistema Nacional de Meteorologia e
Climatologia, e articular com o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e 6rgaos
de gestao do meio ambiente as atividades relacionadas a esses campos, com vistas a utilizacao com-
partilhada de infra-estrutura, de recursos e de bancos de dados.

E composta por representantes das seguintes instituicdes: MCTI, MAPA, INPE, Ministério da Defesa,
MMA, MDR, MME, MEC, MT, Ministério da Economia, setor empresarial, Sociedade Brasileira de
Meteorologia (SBMET), Sociedade Brasileira de Agrometeorologia (SBA) e Associagao Brasileira de
Recursos Hidricos (ABRH).

Além dos instrumentos institucionais previstos no art. 7° da lei, foram gradualmente criados espacos
de decisao, formulacao e implementacao da PNMC para a execucao das diretrizes previstas por ela.
Chegou-se a um numero de 34 colegiados relevantes, sendo 5 deles dispostos na Lei 12.187/2009
como dito acima e outros 17 criados entre 2009 e 2019.

Assim, o desenho da governanca da PNMC antes de 2019 se configurava da seguinte maneira:
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Formacao da agenda e formulacao

Comissao Interministerial (CIMGC)

Férum Brasileiro de Mudanca do Clima (FBMC)

Nucleo de Articulagao Federativa para o Clima (NAFC)

Nucleo de Pensamento Estratégico sobre Mudanca do Clima (NPE)

Coordenacao
Comité Interministerial (CIM)
Grupo Executivo (GEx)

Implementacao e decisao

Comissao Técnica do Plano Setorial de Reducao de Emissoes da Industria (CTPIN)
FNMC - ComitéGestor do FNMC - Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima
Comissao Gestora e o Comité Executivo do Plano Setorial da Saude

Comissao Executiva Nacional do Plano ABC

Fundo Amazonia - Comité Orientador (COFA)

Regulacao e decisao
Comissao Nacional de REDD+ (CONAREDD+)
Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE

Monitoramento e avaliacao

Grupo Técnico de Adaptacao a Mudanca do Clima (GTA)

Grupo Permanente de Trabalho Interministerial (GTPI) e Comissao Executiva Mista do PPCDAm e o
PPCerrado

Comissao Mista Permanente de Mudancas Climaticas do Congresso Nacional

Assessoramento cientifico

Painel Brasileiro de Mudancas Climaticas (PBMC)

Rede Brasileira de Pesquisa sobre Mudancas Climaticas Globais (Rede CLIMA)
Grupo de Trabalho Técnico - GTT de REDD+

Fundo Amazoénia - Comité Técnico (CTFA)

Outras instancias
Comissao Coordenadora dos Assuntos da Organizacao Maritima Internacional (CCA-IMO)



A LINHA DO TEMPO ABAIXO ILUSTRA OS PRINCIPAIS ACONTECIMENTOS

1997

RELACIONADOS A GOVERNANGA DA PNMC DESDE SUA CRIAQAO.

-

.

Conselho Nacional de Politica
Energética (aprova os PDEs
e PNEs)

~

Lei Federal 12.187 (que institui a
Politica Nacional sobre Mudanca do

Clima)

e Comissao e Comité Interministerial

® F6rum Brasileiro de Mudanca do
Clima

¢ Rede Brasileira de Pesquisas sobre
Mudancgas Climaticas - Rede Clima
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e Comissoes Executivas do
PPCDam e do PPCerrado (mais

tarde vieram a ser mistas)

® Governanga Programa ABC,

com arranjos estaduais

e Comité Gestor do Fundo Clima

Comissao Técnica do Plano
Setorial de Redugao de Emissoes
da Industria (CTPIN)

JANEIRO

® Extin¢cdo da Secretaria de Mudancas
Climaticas do Ministério do Meio
Ambiente

® Paralisacao do Fundo Amazonia

ABRIL

Revogaco extingue todos os
colegiados da administracao publica
federal instituidos por decreto ou ato
normativo inferior

MAIO

Reformulacdo do CONAMA, com
grande perda de representatividade da
sociedade civil e dominio por parte do
atual ministro do meio ambiente

JUNHO

Recriada a Comissao Coordenadora
dos Assuntos da Organizacao Maritima
Internacional (CCA-IMO)

NOVEMBRO

Esvaziamento do Comité do Fundo
Clima, limitando a participacao a
ministérios federais, incluso o da
Agricultura, e a Confederagdes de
setores da Industria e da Agricultura.
Passa a dar prioridade a projetos
urbanos. Ha também reversao dos
saldos anuais nao aplicados

Decretos recriam ou alteram a
CONAREDD+, CONAVEG, CNZU,
CIM, ARPA, FNMC com nova
composicao, na pratica centralizando a
decisdo em ministérios.

2020

FEVEREIRO

Revogacao de diversos decretos do
executivo federal desde a década

de 1960, entre os quais estao os que
criaram colegiados. Na pratica oficializa
o revogaco de 2019, agora através da
revogacao dos decretos de criacao.

MARCO
Recriado o Comité Técnico da Industria
de Baixo Carbono

JULHO

Recriada a Comissao Executiva
Nacional do Plano Setorial para
Consolidagao de uma Economia

de Baixa Emissao de Carbono na
Agricultura (CEANBC)

Reuniao do FNMC reativa o Conselho
do Fundo Clima e aprova o Plano Anual
de Aplicacao de Recursos - PAAR 2020

OUTUBRO

MCTI institui a estrutura de governanca
do Adapta Brasil MCTI - Contribuicao
da Ciéncia para Medidas de Adaptacao

NOVEMBRO

MMA aprova o Regimento Interno do
Comité Gestor do Fundo Nacional
sobre Mudanca do Clima




O QUE ESTA
EM VIGENTE
EM 20202 ESTA EM
FUNCIONAMENTO?

O inicio da gestao do atual Governo Federal foi marcado pela pub-
licacado do Decreto n° 9.759 de 11 de abril de 2019, chamado de
“decreto do revogaco” prevendo a extincao de todos os colegia-
dos da administracdo publica federal — incluindo conselhos, comités,
comissoes e foruns — que haviam sido criados por decreto ou outros
atos normativos inferiores. Para o restabelecimento de tais colegia-
dos, o decreto determina algumas condigdes, como a limitagao do
numero de membros, o que na pratica vem se mostrado um imped-
imento a ampla participacao da sociedade. Aos poucos os colegia-
dos vém sendo recriados. No entanto, na maioria das vezes, os atos
que os recriam prevéem alteragao na composicao, reduzindo a par-
ticipacao da sociedade civil, como detalharemos adiante.

Os colegiados criados por lei foram preservados, porém havia davi-
da sobre aqueles grupos que eram citados em lei mas haviam sido
estabelecidos por norma inferior. Este era o caso da PNMC, cuja
governanca era essencialmente composta por colegiados previstos
no artigo 7. Foi somente através do acérdao do STF na Acao Dire-
ta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 612120, que se esclareceu esta
questado: deferiu-se liminar para afastar “a possibilidade de ter-se a
extingao, por ato unilateralmente editado pelo Chefe do Executivo,
de colegiado cuja existéncia encontre mencao em lei em sentido
formal, ainda que ausente expressa referéncia sobre a competéncia
ou a composicao’”

o

@



Comzitée Interministerial (CIM) e Comissao Interministerial (CIMGC)

O Comité foi reformado por meio do Decreto n°® 10.145, de 28 de novembro de 2019, o qual trouxe
uma nova situacao de governancga para a PNMC. Em diversos aspectos, a regulamentagao se mos-
trou similar a idealizada na gestao anterior pela Casa Civil da Presidéncia da Republica em 2017, em
estreita colaboragao com a coordenagao do Férum Brasileiro de Mudanca do Clima,sob a gestao
do entao Secretario Executivo Alfredo Sirkis. Houve diferencas importantes, no entanto, descritas a
seguir.

De acordo com essa norma, o Comité Interministerial sobre a Mudanca do Clima passa a ser consul-
tado sobre todas as decisdes da agenda de mudanca do clima e aos compromissos assumidos pelo
pais em relacao a esse tema, “em especial propostas de projetos de iniciativa do Poder Executivo
federal”. O colegiado passa ao alto nivel de governo, com 9 ministros, cuja atribuicao inclui “definir
as diretrizes para a acao do Governo brasileiro nas politicas relacionadas a mudanca do clima, inclu-
indo a atuacao do Governo brasileiro na Convencao-Quadro das Nacoes Unidas sobre Mudancas do
Clima -UNFCCC". O decreto especifica, ainda, as atribuicoes de cada um dos 6rgaos (ministérios)
em relacao a implementacao de instrumentos da Lei 121987/20089.

No entanto, alguns dispositivos foram propostos diferentemente ao que havia sido discutido a épo-
ca, incluindo por exemplo a atribuicao de forma centralizada a um 6rgao setorial, o Ministério do
Meio Ambiente, da Secretaria-Executiva do CIM, o que, além de descaracterizar a ideia de transver-
salidade da agenda, centraliza a discussao em um Ministério que deveria, mas nao tem colocado a
agenda de clima como prioritaria.

Além disso, diminuiu-se a importancia da Comissao Interministerial de Mudanca Global do Clima
(CIMGC), determinando no art. 17 que suas resolucoes deverao ser referendadas pelo CIM, e se-
quer faz mencédo ao Férum Brasileiro de Mudanca do Clima.

O “novo” CIM se reuniu pela primeira vez em novembro de 2020. Até 20 de novembro, a ata da
referida reunido nao havia sido tornada publica. J4 o CIMGC vinha se reunindo até 2019, mas para
o ano atual nao ha calendario de reunides disponivel.

Quanto a estrutura vigente, € bem-vindo para um maior envolvimento politico dos ministérios o

aumento do nivel hierarquico para as deliberagées do CIM, como garantido pelo Decreto de 29 de
novembro de 2019.
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Contudo, a revisao de ministérios deixou praticamente toda a agenda urbana e de politicas soci-
ais de fora do CIM. E compreensivel a perspectiva de que um érgao muito inchado possa reduzir a
celeridade das decisoes. Contudo, instancias colegiadas, em ambiente de democracia, tém a funcao
de, por meio do didlogo, gerar consensos, pactos, compromissos e nao meramente referendar de-
cisoes governamentais . A “celeridade” da implementacao das decisbes tem a ver com eficacia,
eficiéncia das instituicbes com atribuigoes para dita implementacao, ou seja, com vontade politica e
capacidade operacional disponivel.

E essencial repensar essa composicao, especialmente dada a redacdo do Art 4o, paragrafo 10, que
restringe a composicao dos GTs a membros do CIM. Entendemos que nao resolve apenas garan-
tir o assento de outros ministérios usualmente menos envolvidos com a tematica para que passem
a incorporar a lente climatica em suas acoes e ainda engessa o CIM. Uma solugao seria ter algum
mecanismo de informacao obrigatéria e ativa do CIM aos demais ministérios e 6rgaos da Adminis-
tracao Direta, de modo a dar conhecimento de suas resolucoes/decisoes.

Nao ha clareza, por exemplo, de quem responde pelo monitoramento e avaliacao das acoes da
politica climatica. O MCTI, embora competente em matéria de producao de informacdes climaticas
e comunicacao com a Convencao Quadro, nao detém mandato para realizar os devidos ajustes de
desvios de rota identificados. Os demais 6rgaos e colegiados, como CIM, nao tem nivel de transpar-
éncia e atividade compativeis com essa tarefa.

A prépria linguagem do Decreto utiliza linguagem pouco clara sobre qual a obrigagao efetiva do
CIM em matéria de didlogo, articulacao e transparéncia com a sociedade. Isso afeta nao somente o
CIM e a CIMGC, mas todos os demais colegiados atinentes a PNMC.

Forum Brasileiro de Mudanca do Clima (FBMC)

Citado pela Lei da PNMC, o FMBC havia sido criado por Decreto presidencial em 2000 e foi revis-
to pelo Decreto n® 9.082/2017. Ainda que o FBMC nao tenha sido poupado do revogaco de 2019,
teve sua atribuicao excluida da nova governanca de mudanca de clima apresentada pelo Decreto n°
10.145/2019. O FBMC continua ativo, muito embora tenha deixado de ser um espaco de discussao
de ampla participacao da sociedade civil e tenha limitagdes em relagao a sua atuagao segundo o
Decreto mais recente da governanca da PNMC.

-
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Rede Brasileira de Pesquisa sobre Mudancas Climaticas Globais
(Rede CLIMA) e Comissao de Coordenacao das Atividades de Meteorologia,
Climatologia e Hidrologia.

Nao houve alteragao em relacao a essas instancias de governanca.

Outras instancias que nao estao previstas no art. 7 da PNMC fazem parte dos arranjos institucionais
relevantes a governanca da politica. Estas diferem no sentido de terem sido criadas por lei ou fora
da estrutura do poder executivo e, portanto, continuaram vigentes entre 2019 e 2020. Sao elas:

Comissao Mista Permanente de Mudancas Climaticas
do Congresso Nacional

Criada pela Resolucao 4/2008 do Congresso Nacional e formada por 11 titulares e 11 suplentes em
cada uma das casas legislativas federais, a Comissao Mista Permanente de Mudancas Climaticas
do Congresso Nacional acompanha, monitora e fiscaliza, de modo continuo, as acoes referentes as
mudancas climaticas no Brasil. Devido a pandemia causada pelo Covid-19, nao houve reunides da
comissao durante o ano de 2020.

Comite Gestor do Fundo Clima

O Comité Gestor do Fundo Clima coordena, delibera, monitora e avalia a alocacao dos recursos do
fundo. Inicialmente, sua composicao, definida na Lei n° 12.114, de 9 de dezembro de 2009, regula-
mentada pelo Decreto n°® 9.578/2018, alterado pelo Decreto n°® 10.143/2019, contava com a partic-
ipacao de ao menos 6 representantes do Poder Executivo federal e 5 representantes da sociedade
civil.

O Decreto n° 10.143/2019 recriou o Comité Gestor do Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima e
a Portaria MMA n° 575, de 11 de novembro de 2020 aprovou seu novo regimento interno. A norma
anterior que regulamentava o Comité, a Portaria MMA n° 261, de 19 de julho de 2011, foi revoga-
da. Pela nova norma, foi adicionada a competéncia para que o Presidente do Comité, no processo
de votacao, tera direito a voto de qualidade em casos de empate, e excluidas as competéncias do
comité de abster-se de votar em projetos que haja interesse pessoal e de requerer informacoes,
providéncias e esclarecimentos ao Presidente do Comiteé.

Em relacdo a composigao, a nova norma retirou a participagao da academia, de organizacoes da so-
ciedade civil indicadas pelo FBMC e representantes de trabalhadores rurais e comunidades tradicio-
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nais e de representantes de Estados e Municipios. Foram adicionados membros de setores empre-
sariais como CNI, CNA, CNT e Confederacao do Comércio de Bens, Servicos e Turismo (que antes
contavam com apenas 2 assentos).

O Comité nao se reunia desde 2018. A paralisacdo do Fundo Clima, significou a ndo aprovacéao do
plano de desembolso daquele fundo no ano e portanto a retencao de recursos, que voltaram para
o Tesouro, o que foi objeto de Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF 708)
ajuizada em junho de 2020 no STF por um conjunto de partidos (PSB, PSOL, PT e Rede). A agao é
uma uma das poucas ajuizadas no Brasil em que mudanca do clima é o tema central e a primeira
diretamente climatica a chegar no STF. Esse caso contou com a realizagao de audiéncias publicas,
no qual participaram 6rgao governamentais, como o ICMBio, Ibama e o préprio Ministro do meio
Ambiente, além de representantes dos estados e diversas organizacoes da sociedade civil. A judi-
cializacao parece ter influenciado a retomada do comité, que em 15 de julho de 2020 realizou sua
27° reuniao ordinaria.

Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE

O Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) possui como objetivo regular as politicas en-
ergética e de exploracao de recursos minerais do pais, bem como propor suas agendas, formulacao,
avaliagao e monitoramento. Como a politica energética dialoga diretamente com a mitigagao e
adaptagcao a mudancga do clima, sua governancga esta diretamente relacionada com a governanca
climatica, ainda que nunca tenha tratado diretamente de assuntos pertinentes a PNMC.

Criado pela Lei n° 9.478/1997, passou por diversas alteragoes juridicas a medida que o marco
regulatorio do setor elétrico brasileiro evoluiu. Apds alteragdes determinadas pelos Decretos n°
3520/2000 e Decreto n° 4.541/2002 e pelas leis 10.848/2004 e 12.351/2010, o CNPE teve seu novo
Regimento Interno aprovado pela Resolugao CNPE n° 14, de 24 de junho de 2019. Essa alterou sua
composicao, incluindo representantes de mais oito ministérios. No entanto, excluiu a participacao
dos representantes dos Estados e do Distrito Federal e da sociedade civil especialista em matéria
de energia, agora apenas convidados, com direito a voz e voto, além de dois representantes de in-
stituicoes académicas brasileiras. O CNPE esta funcionando e com calendario de reunides ativo para
esse ano.

Todos os outros colegiados que foram criados por decreto ou ato inferior que faziam parte da estru-
tura de governanca de mudancga do clima foram extintos pelo Decreto 9.759/2019.



DESTES, ATE O MOMENTO
FORAM RECRIADOS:

Comite Técnico da Industria de Baixo Carbono (CTIBC)

Foi criada por meio da Portaria Interministerial MDIC/MMA N° 207, de 24 de agosto de 2012, a
Comissao Técnica do Plano Industria (CTPIn), composta por representantes do governo, da indUstria,
da sociedade civil e do meio académico, para o detalhamento e monitoramento das agoes, revisao
periodica do Plano Industria e por encaminhar demandas especificas relativas a implementacao das
acoes do Plano para os 6rgaos da Administragao Publica pertinentes. Em 2018 a Comissao foi refor-
mada por meio da Portaria n® 1.586-SEl, de 17 de setembro de 2018, passando a ser denominada
de Comité Técnico da Industria de Baixo Carbono.

Apods ter sido extinto pelo decreto do revogaco, o Comité foi recriado pelo Decreto n® 10.275, de 13
de marco de 2020. A nova norma determina que o Comité, antes era coordenado pelo MDIC, sera
coordenado pelo Ministério da Economia. A nova composicao ampliou a participagao governamen-
tal em relacao ao que era previsto na norma de 2018. Na nova estrutura, além do representante do
Ministério da Economia que o coordena, contard com a presenca de representantes da Casa Civil;
dos ministérios das Relacoes Exteriores; da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento; de Minas e En-
ergia; da Ciéncia, Tecnologia, Inovacoes e Comunicacoes e do Meio Ambiente e do BNDES. Foram
mantidas a presenca das organizagcoes de representacao do setor privado e a exclusao da partici-
pacao da sociedade civil pelo Férum Brasileiro de Mudancga do Clima - FBMC, de érgaos técnicos de
certificacdo como ABNT e Inmetro e de representantes da area da ciéncia da mudanca do clima do
Painel Brasileiro de Mudancas Climaticas - PBMC, que ja tinham ficado de fora da portaria de 2018.

As competéncias do novo decreto também foram mantidas iguais a portaria de 2018, entre elas:
orientar a implementacao, o monitoramento, a avaliacao e a revisao de politicas que promovam a
transicao para a economia de baixo carbono no setor industrial, propor agdes necessérias a real-
izacao de inventarios de emissdes de gases de efeito estufa provenientes de empreendimentos in-
dustriais (competéncias mantidas) e a implementacao de sistemas de mensuracao, de reporte e de
verificacao das emissoes.

O CTIBC ainda nao se reuniu, tampouco conta com um calendario de reunides disponivel. A Gltima
reuniao que consta no seu website é da antiga CTPIn, em 2015.
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Comissao Executiva Nacional do Plano Setorial para Consolidacao de uma
Economia de Baixa Emissao de Carbono na Agricultura (CENABC)

A Comissao Executiva Nacional do Plano Setorial para Consolidacao de uma Economia de Baixa
Emissao de Carbono na Agricultura (CENABC) monitora e acompanha periodicamente a implemen-
tacdo do Plano, além de propor medidas para superar eventuais dificuldades nesse processo. Sua
implementacao se da através de arranjo com o BNDES e o Banco do Brasil, e é coordenada pelo
MAPA, Casa Civil, Ministério da Economia, MMA, EMBRAPA e FBMC. As acoes e resultados do Pla-
no ABC sao reportadas ao CIM e ao GEx, quando esses se relinem. Na esfera estadual operacional,
foram constituidos Grupos Gestores Estaduais, incumbidos de promover a coordenacao e a articu-
lacao do Plano Setorial da Agricultura nos estados.

O Decreto n° 10.431 de 20 de julho de 2020 recriou a Comissao Executiva Nacional do Plano Seto-
rial para Consolidacao de uma Economia de Baixa Emissao de Carbono na Agricultura (CENABC),
que anteriormente era regulada pela portaria revogada do MAPA n° 230, de 21 de outubro de 2015.

A nova norma, além de reduzir significativamente as competéncias da comissao de 23 para apenas
5, alterou a composicao da comissao que passou a contar com 5 membros do MAPA, e represen-
tantes dos ministérios da Economia, da Ciéncia, Tecnologia e Inovacoes, do Meio Ambiente, além
de membros da Embrapa, do Banco do Brasil e BNDES. A representacao de segmentos da socie-
dade se da atualmente apenas por um representante da Confederacao da Agricultura e Pecuaria, do
Conselho Nacional de Secretéarios de Estado de Agricultura e do Forum Brasileiro de Mudanga do
Clima. A estrutura anterior havia uma ampla participacao da sociedade civil, por meio da presenca
de membros de diversas organizagoes, como a Confederagao Nacional dos Trabalhadores na Agri-
cultura (CONTAG), Organizacao das Cooperativas do Brasil (OCB), Comissao Executiva do Plano da
Lavoura Cacaueira (CEPLAC), além do Conselho Nacional dos Sistemas Estaduais de Pesquisa Agro-
pecuaria (CONSEPA), da Associagao Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (ASBRAER) e
de representantes da area da ciéncia da mudanca do clima da Rede Clima.

O CENABC ainda nao foi efetivado. O website do MAPA menciona que haveria reuniao em julho
de 2020, mas nao ha nenhum registro de que tenha sido realizada. Nao ha calendario de reunices
disponivel.

Comissao Nacional para Reducédo das Emissdes de Gases de Efeito Estufa Provenientes do Desmat-
amento e da Degradacao Florestal, Conservagao dos Estoques de Carbono Florestal, Manejo Suste-
ntavel de Florestas e Aumento de Estoques de Carbono Florestal (CONAREDD+)



Pautada por Camaras Consultivas Tematicas (CCTs) compostas por especialistas da sociedade

civil e entidades publicas, o CONAREDD+ é responsavel por coordenar, acompanhar e monitorar
a implementacao da Estratégia Nacional para REDD+, e por coordenar a elaboracao dos requisitos
para o acesso a pagamentos por resultados de politicas e acoes de REDD+ no Brasil, reconhecidos
pela Convencao-Quadro das Nacoes Unidas sobre Mudanca do Clima.

O Decreto n°® 10.144, de 28 de novembro de 2019 recriou a CONAREDD+, anteriormente regulam-
entada pelo Decreto n® 8.576, de 26 de novembro de 2015. O novo decreto, reduz a participacao da
sociedade civil ao limitar sua representacao pelo Secretario-Executivo do Férum Brasileiro de Mu-
danca do Clima. A composicao anterior contava com dois representantes titulares e dois suplentes
da sociedade civil organizada. Além disso, a nova norma estabelece que o representante de 6rgaos
estaduais de meio ambiente, sera escolhido dentre os indicados pelos Estados, por meio de sorteio

(regulamentado pela Portaria MMA n° 225, de 11 de maio de 2020).

A Conaredd+ se mantém em funcionamento, e é responsavel por uma das agendas de que o atual
governo simpatiza: o eventual mercado de créditos de carbono florestal. Em seu website ha o reg-

istro das reunides, no qual se observa que ficaram paralisadas por um ano (2019), retomando suas
atividades em 2020.

Comissao Coordenadora dos Assuntos da Organizacao Maritima Internacional (CCA-IMO)

A Comissao Coordenadora dos Assuntos da Organizacao Maritima Internacional (CCA-IMO) delib-
era sobre diversos temas relacionados a organizacao maritima internacional, dentre eles os temas
relacionados ao meio ambiente desde a discussao sobre poluentes maritimos, nos anos 70. Com o
avanco do debate sobre as mudancgas climaticas, a CCA-IMO internalizou internalizou as discussoes
sobre o papel do setor maritimo na mitigacao e adaptacao as mudancas climaticas, ainda que de-
liberacoes relacionadas diretamente a esse aspecto tenham sido raras ao longo da histéria da insti-
tuicao.

O Decreto n° 9.878, de 27 de junho de 2019 recriou a Comissao Coordenadora dos Assuntos da
Organizagao Maritima Internacional, a qual havia sido instituida anteriormente pela Portaria Inter-
ministerial n°® 367 de 1998. Inicialmente a CCA-IMO era composta por um Grupo Interministerial
(GI), uma Secretaria Executiva (SE) e um Férum Consultivo (FC). Contudo, sua atual configuracéao
nao conta mais com a existéncia do Férum Consultivo, o qual era constituido por representantes da
comunidade maritima e instituicoes afins. Quanto ao Grupo Interministerial, embora nao seja ex-
plicitamente mencionado no decreto que recriou a Comissao, este continua existindo, com pratica-
mente a mesma composicao, inclusive com representacao do MMA. O mesmo vale para a Secretaria
Executiva, que é exercida pelo Comando da Marinha.
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Com relacao as competéncias, nao houve alteracoes, sendo estas voltadas para a anéalise de temas
relativos a OMI, a formulacao de posicoes a serem adotadas pelo pais perante a OMI, e a proposicao
de medidas a serem adotadas em ambito nacional, decorrentes dos compromissos assumidos pelo
pais perante a OMI.

Comissao Executiva para Controle do Desmatamento Ilegal e Recuperacao
da Vegetacao Nativa (Conaveg)

Além dos colegiados mencionados, o Decreto n°® 10.142, de 28 de novembro de 2019, que recriou
a Comissao Executiva para Controle do Desmatamento llegal e Recuperacao da Vegetacao Nativa,
que tratava da Politica Nacional de Recuperacao da Vegetacao Nativa e também havia sido excluida
pelo decreto do revogaco, atribuiu-lhe uma nova competéncia no art. 2°, Il, de coordenar e moni-
torar a implementacao dos planos de agao para prevencao e controle do desmatamento ilegal nos
biomas Cerrado e Amazonia - PPCDAm e PPCerrado. Assim, a Conaveg incorpora a competéncia
da antiga Comissao Executiva Mista do PPCDAmM e o PPCerrado, excluida pelo decreto do revogaco

e nao mais restituida. Seu novo Regimento Interno foi aprovado pela Portaria MMA N° 341, de 30
de julho de 2020.

A Conaveg nos moldes da norma anterior, o Decreto n°® 8.972/17, era composta por membros dos
Ministérios (Meio Ambiente; Casa Civil; Fazenda; Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; Planeja-
mento, Desenvolvimento e Gestao; e Ciéncia, Tecnologia, Inovacoes e Comunicacoes), além de
representantes dos Estados (dois titulares e dois suplentes), indicados pela Associacao Brasileira de
Entidades Estaduais de Meio Ambiente - Abema; um representante dos Municipios (um titular e um
suplente), indicados pela Associacdo Nacional de Orgdos Municipais de Meio Ambiente - Anamma;
bem como representantes da sociedade civil organizada (dois titulares e dois suplentes), seleciona-
dos por processo formalizado por Portaria do Ministério do Meio Ambiente. De acordo com a nova
norma, a Conaveg conta apenas com membros do governo, que agora inclui também represen-
tantes dos Ministérios da Defesa, da Justica e Seguranca Publica, e do Desenvolvimento Regional.
Os membros da sociedade civil poderao participar apenas quando convidados, para reunides es-
pecificas, e ndo terao direito a voto. A Conaveg ainda nao esta ativa e tampouco conta com um
calendario disponivel em seu website.




Comité Gestor do AdaptaBrasil

Instituido pela Portaria MCTI n°® 3.896, de 16 de outubro de 2020, o comité é responséavel pela “go-
vernanca” do AdaptaBrasil, que visa consolidar, integrar e disseminar informagoes que possibilitem
o avanco das analises dos impactos da mudanca do clima, observados e projetados no territério
nacional, dando subsidios as autoridades competentes pelas acdes de adaptacdo. E composto pela
Coordenacao-Geral de Ciéncia do Clima e Sustentabilidade do MCTI, que o coordenara e pelo
Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) e Rede Nacional de Ensino e Pesquisa. A partici-
pacao da sociedade civil e de representantes dos estados e municipios se da apenas por meio de
convite, sem direito a voto, com o propdsito de contribuir para a execucao dos trabalhos. Dentre
as competéncias estao planejar, avaliar e deliberar sobre estratégias e metas relacionadas a imple-
mentacgao, desenvolvimento e sustentacao do AdaptaBrasil; coordenar as atividades dos grupos de
trabalho tematicos, com base em relatdrios, estudos e no atendimento as solicitacoes e diretrizes
do Comité Gestor; e contribuir com informacoes para a formulacdo, implementacao e avaliacao de
politicas publicas sobre mudanca do clima no territério brasileiro. O Comité ainda nao se reuniu e
no seu website nao conta com calendario de reunides disponivel.

Conselho Nacional da Amazonia Legal (CNAL)

O Decreto n° 10.239, de 11 de fevereiro de 2020, transferiu o Conselho Nacional da Amazénia Le-
gal do Ministério do Meio Ambiente para a Vice-Presidéncia da Republica. O mesmo se encontrava
inativo desde a década de 2000 e, originalmente, nao detinha atribuicoes relativas a mudanca do
clima. O novo decreto incluiu como uma das competéncias do colegiado, no seu Art. 3°, “acom-
panhar as acoes de desenvolvimento sustentavel e o cumprimento das metas globais em matérias
de adaptacdo e mitigacao das mudancas climaticas”. Tratando-se de um colegiado com foco re-
gional (Amazonia Legal) e dado que uma das metas globais e da PNMC é justamente a reducao de
emissoes oriundas de desmatamento e de degradacao florestal, € de se esperar que o CNAL trate
da implementacao da politica nacional de mudanca do clima com certa prioridade. O Conselho nao
é citado na governanca da PNMC, no entanto, e sua composicao é estritamente de representantes
do governo federal. Em termos de atividade, o CNAL ja realizou 3 reunides em 2020, sendo um

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCA DO CLIMA EM 2020

dos poucos entes que exerce algum nivel de coordenacao de politicas publicas no momento. Até o
momento, ndao ha evidéncias de que o CNAL tenha tratado explicitamente de assuntos relativos a
PNMC, como por exemplo do cumprimento da meta de mitigacao para 2020. Mas o Conselho tem
tratado indiretamente de mitigagao (via controle de desmatamento) e de adaptacao (ja que respon-
de pelas queimadas).
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A recriacao do Comité Orientador do Fundo Amazoénia (COFA), que em sua nova versao seria pres-
idida pela Vice-Presidéncia, foi anunciada por Mourao a imprensa, como resultado da retomada de
negociagoes com Noruega e Alemanha, mas ainda nao houve a oficializagao dessa retomada. Um
dos pontos de atencao na recriacao devera ser a manutencao da composicao paritaria do Cofa
(governo federal, estaduais e sociedade civil), uma vez que é uma das clausulas presentes no contra-
to do BNDES com a Noruega para doacao de recursos (Politica Por Inteiro, 2020"). A paralisacao do
Fundo Amazénia, que impede os repasses de novos recurso e que se estende por quase dois anos,
ensejou uma acao no Supremo Tribunal Federal para restabelecé-lo, a Agao Direta de Inconstitucio-
nalidade por Omissao (ADO 59), movida por um conjunto de partidos (PSB, PSOL, PT e Rede), tendo
sido realizada audiéncia publica em outubro de 2020, com a presenca de 6rgaos governamentais,
da academia e de organizacoes da sociedade civil.

Cumpre ressaltar que ha colegiados que foram excluidos, mas continuam operando sem regulam-
entacao especifica, como o Painel Brasileiro de Mudancas Climaticas (PBMC), que tem como obje-
tivo assessorar tomadores de decisao e a sociedade brasileira informacoes técnico-cientificas sobre
mudanca global do clima. A estrutura e o funcionamento do Painel tém como base o regramento
aplicavel ao IPCC. O Painel é composto por Plenaria, Conselho Diretor, Comité Cientifico, Secretaria
Executiva, Grupos de Trabalho e Unidades de Apoio Técnico. Entre seus produtos, sao elaborados e
publicados, periodicamente, “Relatérios de Avaliagao Nacional”, “Relatérios Técnicos”, “Sumarios
para Tomadores de Decisao” e “Relatérios Especiais”.

A tabela abaixo demonstra o resumo da atual situagao dos diversos colegiados. Dez (10) colegiados

foram descontinuados através da revogagao dos instrumentos legais. No total, sdo 12 os colegiados
vigentes em 2020, sendo 5 aqueles que constam da Lei da PNMC.
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TABELA 1. INSTANCIAS DE GOVERNANCA PREVISTAS NO ART. 7 DA PNMC

Alinhar iniciativas de governo pertinentes
ao curto prazo e ao Plano Clima Guiar e

Climatolvogia e Hidrologia

climatologia
e hidrologia

Comité Interministerial (CIM) coordenar Nao Decreto n°® 10.145/2019 Propbe nova governanga de clima no CIM.
a politica nacional
Articular a acdo governamental no que diz
Comissao Interministerial (CIMGC) | respeito as COPs. Coordenar e integrar as Nao Decreto n°® 10.145/2019 Suas resolucoes deverao ser referendadas pelo CIM
acoes climaticas de diferentes ministérios
Eérum Brasileiro de Mudanca do Produzir orientacoes estratégicas Mobilizar
Clima (FBMC) s a sociedade Monitorar a implementacao da Nao Decreto n°® 10.145/2019 Excluido da estrutura de governanga do CIM
politica
Rede Brasileira de Pesquisa sobre Assessorar técnico e cientificamente
Mudancas Climaticas Globais (Rede dedicado a mudancas Nao Nao
CLIMA) climaticas globais
Colegiado Técnico para coordenar,
Comissao de Coordenacdo das | acompanhar e contribuir para a avaliagao da
Atividades de Meteorologia, execucao das atividades de meteorologia, Nao Nao
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TABELA 2. INSTANCIAS DE GOVERNANCA ALEM DAS PREVISTAS NO ART. 7 DA PNMC

Decreto n°® 10.143/2019 e Portaria MMA n°

Competéncias alteradas e composicao

Internacional (CCA-IMO

a Organizacao Maritima Internacional
e de suas recomendacoes.

FNMC - Comite Gestor Financiar acoes Nao 575, de 11 de novembro de 2020 com menos participagdo social

Conselho Nacional de Politica Energéti- Regular as politicas energética e de ex- N3o Resolucdo CNPE n° 14, de 2019 Composicao com limitacao a participagao
ca - CNPE ploracdo de recursos minerais do pais (novo Regimento Interno) da sociedade civil
Comissao Mista Permanente de Mu- Acompanhar, monitorar e fiscalizar, de
dancas Climaticas do Congresso Nacio- | modo continuo, as agbes referentes as mu- Nao Nao -
nal dancas climaticas no Brasil
Monitorar e acompanhar periodicamente a
Programa ABC - Comissao Executiva mplernentagao do Plano, além f:le propor Sim Decreto n° 10.431/2020 Competéncias reduz.ld.as e composigéo
Nacional do Plano ABC medidas para superar eventuais dificul- com menos participagao social
dades nesse processo
Comissao Técnica do Plano Setorial de Combosicio com ampliacio
Reducdo de Emissdes da Industria (CT- Comissao setorial Sim Decreto n° 10.275/2020 d posicac pliag |
PIN) a participacdo governamenta
. : Coordenar, acompanhar e monitorar . :
+ I
Comissdo Nacional de REDD a implementacao da Estratégia Nacional de Sim Decreto n° 10.144/2019 Composicao .al.teraizla para reduzir
(CONAREDD+) REDD+ a participagéo socia
Comissao Executiva para Controle | Propor planos e diretrizes e articular e in- A Conaveg, além da competéncia sobre recuper-
do Desmatamento llegal e tegrar acdes estratégicas para prevencao e Sim Decreto n° 10.142/2019 e Portaria acao da vegetacao nativa,
Recuperagéo da Vegetacdo Nativa controle do desmatamento ilegal e recuper- MMA N° 341, de 30 de julho de 2020 passa a ter a atribuicao, pelo novo decreto,
(Conaveg) acao da vegetacao nativa nos bioma sobre o PPCDAm e PPCerrado
Propor medidas a serem implementadas
Comissdao Coordenadora dos em ambito nacional, decorrentes dos com-

Assuntos da Organizagao Maritima promissos assumidos perante Sim Decreto n° 9.878/201 Composicao alterada
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TABELA 2.

Fundo Amazonia -

INSTANCIAS DE GOVERNANCA ALEM DAS PREVISTAS NO ART. 7 DA PN

Financiar acoes para desenvolvimento sus-
tentdvel na Amazénia com base em paga-

Executiva Mista do PPCDAmM e o
PPCerrado

elaboracao de planos de agédo para a pre-
vencao
e o controle dos desmatamento

n ) _ o c im Nao
Comité Orientador (COFA) mentos por reducgdes verificadas )
de emissdes do desmatamento
Alinhar iniciativas de governo pertinentes
Grupo Executivo (GEXx) ao curto prazo e ao Plano Clima, em nivel Sim Nao Excluido da estrutura de governanca do CIM
técnico Implementar deliberagées do CIM
Realizar levantamento de dados e infor-
.. macoes sobre resultados, metodologias de
Grupo de Trabalho Técnico ¢ ~ o 9 : ~
reducdo de emissdes Sim Nao
- GTT de REDD+
do setor uso do solo e mudanga
de uso do solo no Brasil
Eundo Amazdnia Avaliar e validar anualmente os resultados
;. de reducado de emissdes oriunda Sim Nao Revogado pelo Decreto n° 10.223/2020
- Comité Técnico (CTFA) .
do desmatamento na Amazodnia
Propor medidas e coordenar agées que
Grupo Permanente de Trabalho visem a reducgao dos indices de desmata-
Interministerial (GTPI) e Comissdo | mento nos biomas brasileiros, por meio da Sim NZo Grupo eliminado. A Conaveg é atualmente re-

sponsavel pelo PPCDAm e PPCerrado
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TABELA 2. INSTANCIAS DE GOVERNANCA ALEM DAS PREVISTAS NO ART. 7 DA PN

Painel Brasileiro de

Disponibilizar a tomadores de decisado e a

sobre Mudanca do Clima (NPE)

estratégico e a integragao entre politicas
publicas.

. sociedade brasileira informacdes técnico Sim Nao Excluido, mas continua em funcionamento
Mudancas Climaticas (PBMC) o :
cientificas sobre mudanca global do clima
Compatibilizar a Politica Nacional sobre
Comissao Gestora e o Comité Ex- | Mudanca do Clima com as politicas publicas : ~
: : . . . - - Sim Nao -
ecutivo do Plano Setorial da Saide | de saude por meio da elaboracgéo, gestao,
aprovacao e revisao do PSMC - Saude
Grupo Técnico de Adaptacao Monitoramento na area Sim Nao )
a Mudanca do Clima (GTA de adaptacado a mudanca do clima
Promove didlogo entre os governos estadu-
Nucleo de Articulacao Federativa | ais e federal para definicdo de uma agenda Sim N3o ]
para o Clima (NAFC) de trabalhos sobre a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima
Contribuir para a reflexdo sobre a mudanca
. . do clima frent lanejamento de longo
Nucleo de Pensamento Estratégico © clima Trente o planeja > 'ong : ~
prazo, subsidiando a SAE no planejamento Sim Nao -
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Os doze (12) colegiados formalmente vigentes foram avaliados com base em trés critérios
de desempenho (atividade, efetividade e transparéncia) e trés estruturantes (estrutura,
representatividade e legitimidade).

O entendimento de cada critério é o seguinte:

e Estrutura - conta com Secretariado e tem um regimento interno;

« Atividade - conta reunioes regulares/continuas;

« Efetividade - ha deliberacdes ou encaminhamentos feitos no colegiado e os mesmos
tém consequéncias praticas evidentes;

e Transparéncia - mantém-se publicidade regular de trabalhos e resolugoes;

« Legitimidade - a estrutura é usada para o mandato para o qual foi instituido, em sua
plenitude;

* Representatividade - a estrutura contempla a participacao social, o pacto federativo e

a diversidade setorial, conforme apropriado.

Com base em evidéncias, foi tabulado o desempenho desses colegiados em quatro tabelas (3
a 6), posteriormente agrupadas em uma tabela geral (Tabela 7). A intencdo nao foi comparar
os arranjos entre si, mas avaliar o padrao de atividade no ambito individual e também no
todo da PNMC, a fim de estabelecer padroes minimos para as instancias em questao melhor
funcionarem. Em alguns casos, nao se aplica (legenda N/A) a pergunta e em outros, nao
havia informacao disponivel publicamente (legenda N/D).

A seguir, apresentamos as tabelas com as pontuages conforme cada um desses sses critérios.

2Essa avaliacao aplica a mesma metodologia e, portanto, atualiza a andalise realizada por Natalie Unterstell a pedido do Forum Brasileiro de Mudanca do Clima, em 2017.

Disponivel em_https://wwfbr.awsassets.panda.org/downloads/como_se_governa_a

nmc_no_brasil hoje.pd,
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TABELA 3. ESTRUTURA E ATIVIDADE

Estrutura Atividade

AVALIACAO

COLEGIADOS| M il | " lmemor | 0z | oo | anos (2017, 2018 6 2019, | reamides paraz020 | o DESTES
CIM Sim Nao Sim Nao Sim Nao Pouco Ativo
CIMGC Sim Sim Sem informacao Sem informacéo Sim Sim Sem informacao
FBMC Sim Nao Sem informacao Sem informacgao Sim Sim Pouco Ativo
FNMC Sim Sim Sim Nzo Sim Nao Pouco Ativo
ABC Sim Nao Sem informacao Sem informacao Sem informacao Nao Sem informacao
CNPE Sim Sim Sim Sim Sim Sim Ativo
CTIBC Sim Nao Nao Sem informacao Nao Nao Sem informacao

CONARED D+ Sim Sim Sim Sim Sim Nio Ativo

CMPM-CN Sim Sim Sim Sim Sim N3o Ativo

CCA-IMO Sim Sim Sim Sim Sem informagao Sim Ativo
CONAVEG Sim Sim Sem informacgao Sim Sim Nao Inativo
ADAPTA BRASIL Sem informacgao Sem informacao Sem informacao Sem informacao Sem informacgao Nao Sem informacgao
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Efetividade

TABELA 4. EFETIVIDADE E TRANSPARENCIA

Transpareéncia

4. Houve cobranca

. e 3. Tem cumprido seu publica sobre a melhoria . 6. Ha documentacao . . AVALIACAO
COLEGIADOS 1. Produziu resultados 2. Suas agoes tiveram d d 5. Possui canal de ivel sob 7.Ha documentacdo das DESTES
nos Gltimos trés ano consequéncia? mandato (neste ano, a estrutura ou comunicacao/website? acesslvel sobre suas reunides dos Gltimos 5 anos? E
2020)? performance no dltimo reuniées mais recentes? CRITERIOS
ano?
~ ~ ~ : ~ - - Nao efetivo e
CIM Nao Nao Nao Sim Nao Nao Nao ~
ndo transparente
: . : - : : : Efetivo e
CIMGC Sim Sim Sim Nao Sim Sim Sim transparente
FBMC Sim N3o N3o Sim Sim N3o No Néo efetivo e
transparente
FNMC Sim Sim Nao Sim Sim Sim Sim - Efetivo e
ndo transparente
ABC Sim Sim Sim Nao Nao Nao Nao Efetivo mas pouco
transparent
CNPE Sim Sim Sim Nao Sim Sim Sim Efetivo e transparente
CTIBC Sem informacéo Nao se aplica Nao Nao Nao Nao Nao Efetivo e transparente
CONARED D+ Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Efetivo e pouco
transparente
CMPMC-CN Sim Sim Sim Nao Sim Nao Sim E‘;‘::r“’:p;zi;’?
CCA-IMO Sem informacéo Nao se aplica Sim Nao Sim Nao Nao Efetivo e transparente
CONAVEG Sem informagao N3o se aplica Nzo Nzo Sim N3o N3o Néo efetivo e ndo

transparente

ADAPTA BRASIL

Sem informacao

Nao se aplica

Nao se aplica

Sem informacao

Sem informacao

Sem informacéao

Sem informacao

Recém criado
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TABELA 5. REPRESENTATIVIDADE E LEGITIMIDADE

Inclusividade Legitimidade

3. Teve alguma
cobranca piblica sobre 5. Relata resultados

" " . . 4. Recepciona resultados . ~ 6..Tem base em lei x
1. Prevé ampla 2. Prevé participacdo necessidade de melhor . ou discussdes a alguma o L AVALIACAQO
COLEGIADOS participagdo social? de entes federados? equilibrio, paridade ou de outros coleglad.os instancia de especifica ou & citada DESTES CRITERIOS
sobre mudanca do clima? na PNMC?

representatividade no
ultimo ano?

mudanca do clima?

~ ~ : . - . Legitimo, mas requer melhorias
CIM Nao Nao Sim Sim Nao Sim na representatividade
C | M G C Nao Nao Nao Nao Sim Sim Legitimo, mas nao representativo
FBMC Sim Sim Sim No se aplica Sim Sim Legitimo, mas requer melhorias na representatividade
P e na conexao com colegiados da PNMC
FNM C NZo Nzo Sim No se aplica Sim Sim Legitimo, mas requer melhorias na representatividade
P e na conexao com colegiados da PNMC
~ ~ ~ ~ : : ~ Requer melhorias na legitimidade perante a sociedade
ABC Nao Nao Nao Nao se aplica Sim Nao e na conexao com colegiados da PNMC
CNPE NZo Sim N3o N3o N3o se aplica Sim Legitimo, mas requer melhorias na representatividade
P e na conexao com colegiados da PNMC
CTIBC Nao Sim Nao Nao se aplica Nao se aplica Nao Representativo e requer melhorias na legitimidade
CONARED D+ Sim Sim N3o N3o N3o N3o Requer melhorias na legitimidade perante a sociedade

e na conexao com colegiados da PNMC

CMPMC-CN Sim Sim Nao Sim Sim Sim Legitimo

= < < - < , Legitimo, lhori ivi
CCA-IMO N3o N3o N3o No N&o Sim egitimo, mas requer melhorias na representatividade
e na conexao com colegiados da PNMC

~ ~ < ~ : ~ ~ Requer melhorias na legitimidade perante
CONAVEG Nao Néo Nao N&o se aplica Néo Nao a sociedade e na conexao com colegiados da PNMC

~ : ~ ~ . ~ : ~ Requer melhorias na Requer melhorias na legitimidade
ADAPTA BRASIL Nao >im Nao N3o se aplica N3o se aplica Nao perante a sociedade e na conexao com colegiados da PNMC
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COLEGIADOS

TABELA 6. RELEVANCIA

Relevancia

1. Discutiu algum documento

para UNFCCC
em 2019 e 2020?

2. Apresentou documento
relevante a posicao brasileira
na UNFCCC nos tltimos 5 anos?

3. Discutiu o cumprimento
das metas de 2020 / NAMAs?

4. Discutiu a NDC brasileira?

5. Discutiu /apresentou alguma
meta ou plano de MC
nos Gltimos 2 anos?

AVALIACAO
DESTES CRITERIOS

Relevante a definicdo das metas

CIM Nao Sim Nao Nao Nao se aplica brasileiras no passado
: : - - ~ : Relevante a definicdo das metas

CIMGC Sim Sim Nao Nao Néo se aplica brasileiras no passado
FBMC Nao Nao se aplica Nao se aplica Sim Nao se aplica Relevante a definicdo das metas

brasileiras no passado

Nao relevante a definicao

FNMC Nao se aplica Nao se aplica Nao Nao se aplica Nao se aplica das metas brasileiras
< , ~ . , ~ < , Relevante a implementacao
ABC Nao se aplica Nao se aplica Sim Nao Nao se aplica e definicso das metas brasileira
< , < . < , < , Relevante a implementacao
CNPE Nao se aplica Nao se aplica Nao Sim Nao se aplica e definicso das metas brasileiras
- . - . ~ : - - : Nao relevante a definicdo das
CTIBC Nao se aplica Nao se aplica Nao se aplica Nao Nao se aplica metas brasileiras
Relevante a implementacgao
CONARED D+ Nao se aplica Nao Nao se aplica Nao Nao se aplica e definicao das metas brasileiras

no passado

CMPM-CN

Nao se aplica

Nao se aplica

Nao se aplica

Nao se aplica

Nao se aplica

Relevante a implementacgao
e definicdo das metas brasileiras

CCA-IMO

Nao se aplica

Nao se aplica

Nao

Nao

Nao se aplica

Relevante a implementacgao
e definicdo das metas brasileira

CONAVEG

Nao se aplica

Nao se aplica

Nao se aplica

Nao se aplica

Nao se aplica

Nao relevante a definicao
das metas brasileiras

ADAPTA BRASIL

Nao se aplica

Nao se aplica

Nao se aplica

Nao se aplica

Nao se aplica

Nao relevante a definicao
das metas brasileiras

Levando em conta a constatacgdo acima sobre a situacdo de cada colegiado, chega-se a conclusdo que todos os colegiados requerem ajustes. A situacdo difere daquela de 2017, quando, através de avaliacao similar,

recomendou-se eliminar alguns e manter o nivel de trabalho de outros. No geral, aqueles colegiados que estavam em boa situacao perderam representatividade e relevancia nos ultimos 3 anos. A seguir, o quadro resumo.
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TABELA 7. QUADRO RESUMO DA AVALIACAO
DOS COLEGIADOS VIGENTES EM 20

BRASIL

das metas brasileira

COLEGIADOS | Estrutura Atividade Efetividade Transparéncia | Representatividade Legitimidade Relevancia RECOMENDACAO
CIM Estruturado Pouco Ativo Nao efetivo Nao transparente Nao representativo Legitimo Relevante.a .deflnlgao das metas Ajustar
brasileiras no passad
C | M G C Estruturado Ativo Efetivo Transparente Nao representativo Legitimo Relevante. a.defmlgao das metas Ajustar
brasileiras no passado
EFBMC N3o estruturado Pouco Ativo NZo efetivo e e Requer melhorias Requer melhorias na conexao | Relevante a definicdo das metas Aiust
P na representatividade com colegiados da PNMC brasileiras no passado justar
FNMC Estruturado Pouco Ativo Efetivo Nao transparente Requer melh.orlas Legitimo Nao relevar}te. a definicdo das Ajustar
na representatividade metas brasileiras no passado
ABC Sem informacéo Sem informacéo Efetivo Pouco transparente Nao representativo Requer melhorlas naconexac Relevantg a.deflnlgao das metas Ajustar
com colegiados da PNMC brasileiras no passado
CNPE Estruturado Ativo Efetivo Transparente Representativo Requer melhorlas naconexac Relevantg a.deflnlgao das metas Ajustar
com colegiados da PNMC brasileiras no passado
CTIBC Sem informacio Sem informacio Efetivo S PP Requer melhorias Requer melhorias na conexao Nao relevante a definicao das Aiust
¢ ¢ P na representatividade com colegiados da PNMC metas brasileiras no passado justar
CONARED D+ Estruturado Ativo Efetivo BOUCO transparente Represe Requer melhorias Requer melhorias na conexdo | Relevante a definicdo das metas Aiust
P na representatividade com colegiados da PNMC brasileiras no passado justar
CMPM-CN Estruturado Ativo Efetivo Pouco transparente Representativo Legitimo Relevantg a.defmlgao das metas Ajustar
brasileiras no passado
C C A - I M O Estruturado Ativo Efetivo Transparente Requer melhorias Legitimo Relevante & definicio das metas Ajustar
na representatividade brasileiras no passado J
CONAVEG N3o estruturado Ativo Efetivo N3o transparente Requer melhorias Requer melhorias na conexao Nao relevante a definicdo das Aiust
P na representatividade com colegiados da PNMC metas brasileiras no passado justar
ADAPTA ; + definicz
Sem informacao Sem informacao Sem informacao Sem informacao Sem informacao Sem informacéao N&o relevante & definigao Ativar
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Retomando alguns dos desafios presentes ha algum tempo, na pratica, “a governanca climatica tem se mostrado
fragmentada, pouco efetiva e pouco transparente, além de apontar para uma governanca na qual falta uma lideranca
executiva clara e mecanismos que gerem convergéncia das agoes de governo com seus projetos. No que tange a visao
estratégica, nao ha gravitagcao em torno de um projeto comum, que fixe a diregao, focalize o escopo, defina os limites das
funcoes e papéis e proveja consisténcia”.

Em 2020, além desses, ha desafios adicionais.

Tomando em conta os desdobramentos relativos ao Acordo de Paris e a necessidade da implementacao da Contribuicao
Nacionalmente Determinada (NDC) brasileira, entende-se que, em termos de governanca, ha necessidade de revisitar a
Politica Nacional Sobre Mudanca do Clima—PNMC, conforme LeiNo 12.187/2009 no sentido de atribuir novas competéncias
e gerar senso de urgéncia a implementacao dos compromissos climaticos.

A governanca atual da PNMC esta centrada no CIM e nao integra nem o FBMC nem as demais instancias colegiadas na
efetiva implementacao da politica climatica. Apesar do novo Decreto do CIM ter definido competéncias especificas aos
orgaos quanto a atribuicoes de implementacao da politica doméstica e internacional, por nao manter um bom nivel de
atividade e transparéncia, sua efetividade € comprometida.

Grupos relevantes a PNMC sem ‘vasos comunicantes’ com a mesma precisam de uma estrutura que exerca boa coordenacao
da mesma; isso inclui: CCA-IMO, CIMGC, CONAMA e CONAREDD+. As decisdoes tomadas nesses érgaos tem impacto
tanto nas negociagbes internacionais quanto na Implementacdo da PNMC. Por exemplo, a CCA-IMO define posicoes
brasileiras quanto a emissdes da navegacao maritima; j4 o CONAMA decide sobre padroes de emissbes veiculares e
poderia definir estandares para outros tipos de emissoes. Na atual estrutura do CIM, ha previsao de que coordenacao
sobre esses temas seja exercida. Na pratica, porém, nao tem havido essa organizagao.

Sobre precificacao real de carbono, os esforcos existentes estiveram concentrados na etapa de formacao da agenda,
sem avancos regulatérios até o momento. E natural supor que para avancar nesta agenda, um arranjo mais robusto do
que apenas grupos criados em torno de um projeto ou parceria seja necessario, até mesmo a projecao de uma instancia
reguladora no futuro.



A atual configuracao da governanca é laconica a respeito da competéncia de regulacao de mercado
ou de precificagao de carbono. Apesar de haver um artigo na PNMC especifico sobre uma modalidade
Mercado, este nunca foi implementado pois ndo houve justamente clareza sobre quem responderia
por essa tarefa.

Com o advento do Acordo de Paris e as novas consideracoes sobre mercado, no ambito do Artigo
6 daquele instrumento, faz-se premente a definicao de mandato para regulagao econémica desta
matéria e a conformacdao de um arranjo sofisticado e competente para definir estas matérias.
Certamente, o Ministério da Economia e seus érgaos vinculados tera papel importante nisso.

Outro problema central é a exclusao da sociedade no arranjo decisorio. Esse se tornou um aspecto
comum a todos os colegiados na atual configuracdo e que nao se fazia tdo presente nos ciclos
politicos anteriores. Os colegiados recriados na atual gestao, como ja explicado na anélise acima,
sao despidos de participagao social.

Diferentemente do que preconiza a PNMC e suas regulamentagdes, que fazem diversas mencgdes ao
principio da participacao cidada (Art. 30), a participacao social e disseminacao de informacoes (Art.
50, V e Xll) e consultas publicas (Dec. 7.390/10, Art 40, para. 1), o estado atual da governanca da
PNMC revela um sistema fechado ao governo federal. E importante para aumentar o accountability
e a resiliéncia das decisoes de Estado sobre esta politica que haja oportunidades sistematicas de
interacao com a sociedade.

Uma estrutura de coordenacao estratégicafuncional e abertaao didlogo democratico se faznecessaria,
sob o risco da fragmentacgao se ampliar ainda mais e afetar negativamente os resultados da politica. A
estrutura de governanca ainda requer uma melhoria institucional mais ousada e complexa no poder
regulador, principalmente para garantir a articulagao entre os o planejamento do setor publico, os
instrumentos econdmicos e o acompanhamento do desempenho na consecugao das metas.
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Ao Poder Legislativo

« Tratar a ciéncia como elemento principal para a governancga climatica, haja vista que a tomada de
decisao sobre os rumos do pais nesta agenda publica dependem do bom uso da melhor ciéncia
disponivel;

e Produzir legislacao complementar a PNMC que garanta que os papéis de regulacao de emissoes
e de gestao de riscos climaticos sejam determinados na estrutura do Poder Executivo;

e Produzir legislacdo complementar a PNMC que indique uma adequada regulacao de emissoes,
inclusive sobre precificacdo de carbono;

e Envolver a Comissao Mista Permanente do Congresso Nacional em seu papel de fiscalizador pleno;
« Solicitar ao TCU acompanhamento e novas auditorias sobre a PNMC,;

e Avancar com a aprovacao do PL 4.816/2019 que obriga a avaliacao anual de instrumentos de
execucao da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC) (Lei 12.187, de 2009) e atualizacao
de programas a cada cinco anos, no minimo.

Ao Poder Executivo

« Tratar a ciéncia como elemento principal para a governanca climatica, haja vista que a tomada
de decisao sobre os rumos do pais nesta agenda publica dependem do bom uso da melhor ciéncia

disponivel,

« Retomar a participacao ampla e efetiva de representantes da sociedade civil e da academia,
inclusive nas instancias colegiadas onde houve a reducao da participacao;

 Valorizar e reinserir a participacao de representantes de governos estaduais e municipais nas
diversas instancias de regulagao de emissoes e de adaptacao, particularmente no Conselho Nacional
da Amazénia Legal, no CONAMA, Comité Gestor do FNMC
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« Garantir espaco de articulacao interfederativa, de competéncia da Casa Civil;

 Recriar o Comité Orientador do Fundo Amazénia e o respectivo Comité Técnico do Fundo Amazonia,
imediatamente;

o Efetivar a Conaveg, que atualmente cumpre o importante papel de coordenar e monitorar a
implementacao do PPCDam e PPCerrado, delimitando suas competéncias de forma que nao
conflitem com as atribuicbes do Conselho Nacional da Amazénia Legal, que passou a tratar de
mitigacao das emissoes de GEE via controle de desmatamento.

« Apoiar adequadamente com recursos técnicos e financeiros o Férum Brasileiro e o Painel Brasileiro
de Mudanca do Clima;

« Divulgar o calendario de reunides dos colegiados por meio do Diario Oficial da Unido e nos
websites dos ministérios que os secretariam ou coordenam

 Ajustar os Decretos de criacdao dos colegiados que hoje nao contam com participagao social,
de modo a garantir representatividade ampla

« Garantir que, conforme decreto que o criou, o FBMC se reldna, em carater ordinario, no minimo,
anualmente, para aprovar o relatério anual das atividades realizadas e o plano anual de trabalho

para os doze meses subsequentes, e, em carater extraordinario, por convocacao do Presidente da
Republica.

Ao Poder Judiciario

Expandir o conhecimento dos membros do Judiciario a respeito da politica de mudanca do clima,
haja vista a crescente judicializacao crescente sobre esta matéria.
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MERCADOS
DE CARBONO
NTERNACIONAIS

Os mercados de carbono sao uma espécie de instrumento econémico voltado
a mitigacao das causas das mudancgas climaticas globais. O principio basico
de um mercado de carbono é a transferéncia de titulos equivalentes a direitos ,
de emissao entre agentes publicos ou privados que estejam comprometidos a o i £
manter suas emissoes em determinados limites, os quais podem ser definidos |
voluntariamente ou por meio de normas nacionais ou tratados internacionais

que venham a criar mercados regulados.

Na esfera internacional, destacam-se os mercados regulados de carbono
criados no ambito da Convencao-Quadro das Nacoes Unidas sobre a Mudanca
do Clima (UNFCCC, na sigla em inglés): os previstos no Protocolo de Quioto
(KP, na sigla em inglés) e no Acordo de Paris (PA, na sigla em inglés). Além | |
desses, surgiram nas Ultimas décadas mercados voluntéarios envolvendo paises, , -, *‘&
empresas e entidades estatais subnacionais. Ha também paises e governos |
subnacionais que criaram seus mercados regulados domésticos de carbono, s gm
restritos as suas respectivas jurisdigoes. ' :

1ol

..,_
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i
S—
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Em todas essas experiéncias, o objetivo é: precificar o carbono e viabilizar
economicamente a transicao para a economia de baixo carbono.
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No ambito do KP, foi criado o primeiro mercado de carbono regulado internacional. Assim os “me-
canismos de flexibilizacdo” foram instrumentos de mercado criados para auxiliar os paises desen-
volvidos (paises listados no Anexo | da UNFCCC, e que detém obrigagoes legais de limitagao de
emissoes conforme delimitado no Anexo B do KP) a cumprirem suas metas dentro do KP.

Os trés mecanismos de flexibilizacao previstos no KP sao (i) Comércio de Emissoes; (ii) Implemen-
tacdo Conjunta; e (iii) Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL).

No Anexo B do KP designou-se uma cota de quantidade de emissdes de gases de efeito estufa que
os paises desenvolvidos poderiam utilizar dentro de um periodo de compromisso inicial (um “orca-
mento de carbono”). Essa cota foi representada por unidades transferiveis chamadas “permissoes”
de emissao de GEE (“allowances”). Nesse contexto, a “meta” quantificada de cada pais desenvolvi-
do dentro do KP é na verdade um orcamento de carbono ao qual eles estao restritos.

O Comércio de Emissoes, conforme disposto no Artigo 17 do tratado® permite que os paises desen-
volvidos (Partes integrantes do Anexo ), que possuem compromissos quantificados de limitagao
ou reducao de emissoes, negociem entre si parte de suas permissoes de emissao (“allowances”).
Dessa forma, um pais que se manteve dentro de seu orcamento/meta, e, mais do que isso, que con-
seguiu ser mais eficiente no controle das suas emissoes de GEE a ponto de ter um “excedente” de
permissoes que ele ndo vai precisar utilizar, pode transferir seu excedente de permissdes a outro
pais que tenha emitido mais do que o previsto no seu orcamento (e assim tenha “déficit” de per-
missoes) (SABBAG, 2008). Essas transferéncias, contudo, devem ser feitas de forma suplementar as
acoes domeésticas de limitacao de emissdoes. O Comércio de Emissoes assim estabeleceu-se como
mecanismo do tipo “cap and trade”®.

A Implementacao Conjunta, prevista no Artigo 6° do KP’, consiste na implementacao de atividades
e projetos de reducgao dos gases de efeito estufa listados no Anexo A do KP, por duas ou mais partes
do Anexo [; ou seja, trata-se de projetos de iniciativa conjunta entre paises desenvolvidos, cujo ob-
jetivo € o cumprimento de suas respectivas metas, de maneira economicamente vantajosa as Partes
envolvidas.
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O terceiro mecanismo de flexibilizagao criado pelo KP é o Mecanismo de Desenvolvi-
mento Limpo (MDL). Disposto no artigo 12 do referido tratado internacional®, é Unico
dos mecanismos que permite a participacao dos paises em desenvolvimento. Este
mecanismo também compreende a implantagcao de projetos que reduzem emissao de
GEE em paises em desenvolvimento, visando ao crescimento econémico sustentavel
destes, que podem ser financiados pelas Partes do Anexo |. Em troca, os paises desen-
volvidos investidores ficam com os créditos da reducdo de emissées de GEE, que sao
computados e abatidos de seus compromissos de reducao de emissao determinados
pelo KP. Os créditos de emissao sao contabilizados a partir da expedicao das Reducoes
Certificadas de Emissao (RCE), unidades emitidas no ambito do KP, pelo Conselho Ex-
ecutivo do MDL, para cada tonelada de CO2 equivalente reduzida ou removida da
atmosfera.

Para que haja a emissao da RCE, é preciso que os projetos de reducao impliquem em
reducoes efetivas de GEE e que nao ocorreriam caso o projeto nao fosse realizado,
ou seja: devem ser reducoes reais, mensuraveis e adicionais. Ademais, para que se-
jam validados pelo respectivo Conselho Executivo do MDL, os projetos antes devem
passar pela aprovagcao da Entidade Nacional Designada de cada pais (JURAS, 2012;
RETTMANN, 2020).

O MDL pode ser classificado como sistema de baseline-and-credit, no qual “entes
publicos e/ou privados obtém certificados representativos da reducao efetiva de GEE
pela implementacao de projetos e/ou programas de reducao de emissoes. Tais cer-
tificados sao emitidos ex-post, ou seja, apds a verificacdo dos resultados, e sdo nego-
cidveis. Cada certificado representa a reducao efetiva de uma tonelada de dioxido de
carbono equivalente (tCO2e) (LUDENA et al, 2015).

Os créditos de emissao originados em sistemas de baseline-and-credit, como o MDL,
sao conhecidos como offsets. Assim, os “offsets” sao créditos originados a partir de
certificados de reducao de emissoes, que servem para compensacao das emissdes de
outros atores que tenham suas emissoes reguladas em um mercado regulado ou que
tenham voluntariamente optado por limitar as suas emissoes.

5 Artigo 17 do Protocolo de Quioto: “A Conferéncia das Partes deve definir os principios, as modalidades, regras e diretrizes apropriados, em partic-
ular para verificacao, elaboracao de relatorios e prestacdo de contas do comércio de emissoes. As Partes incluidas no Anexo B podem participar do
comeércio de emissoes com o objetivo de cumprir os compromissos assumidos sob o Artigo 3. Tal comércio deve ser suplementar as acoes domésticas
com vistas a atender os compromissos quantificados de limitacdo e reducdo de emissoes, assumidos sob esse Artigo.”

¢ Este sistema, que em portugués pode ser chamado de “teto e comércio”, da-se a partir das sequintes medidas: em primeiro lugar, uma autoridade
ambiental estabelece um limite total (teto) de emissoes de determinados poluentes ou substancias controladas para um conjunto de fontes, em um
determinado lapso temporal; a segunda etapa é dividir esse teto em quotas; em seguida, sdo distribuidas entre as fontes, conforme critérios defini-
dos na regulamentacdo do programa; essas cotas podem ser negociadas entre as fontes; o quarto componente refere-se ao estabelecimento de um
sistema de verificacdo das emissoes decorrentes das atividades dos agentes econémicos, para gerar informacoes a serem reportadas a autoridade
reguladora; finalmente, a autoridade compara as emissoes dos agentes com suas cotas — originalmente distribuidas ou adquiridas — e impoe even-
tuais penalidades caso as tenha ultrapassado (NUSDEO, 2012). O sistema de cap and trade pode ser compreendido também como um meio de inter-
nalizacdo das externalidades ambientais oriundas do crescimento e desenvolvimento econémicos ancorados no modelo de alto carbono, o qual nao
seria alterado pela mera adocgdo de sistema de comando e controle no ambito do KP (SANTOS, 2018).

7Artigo 69, item 1 do Protocolo de Quioto: “1. A fim de cumprir os compromissos assumidos sob o Artigo 3, qualquer Parte incluida no Anexo I

pode transferir para ou adquirir de qualquer outra dessas Partes unidades de reducdo de emissoes resultantes de projetos visando a reducdo das
emissoes antropicas por fontes ou o aumento das remocoes antropicas por sumidouros de gases de efeito estufa em qualquer setor da economia,
desde que: (a) O projeto tenha a aprovacao das Partes envolvidas; (b) O projeto promova uma reducdo das emissoes por fontes ou um aumento
das remocoes por sumidouros que sejam adicionais aos que ocorreriam na sua auséncia; (c) A Parte ndao adquira nenhuma unidade de reducdao de
emissoes se ndo estiver em conformidade com suas obrigacoes assumidas sob os Artigos 5 e 7; e (d) A aquisicdo de unidades de reducdao de emissoes
seja suplementar as ac¢oes domésticas realizadas com o fim de cumprir os compromissos previstos no Artigo 3.”
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8 Artigo 12: 1. Fica definido um mecanismo de desenvolvimento limpo. 2. O objetivo do mecanismo de desen-
volvimento limpo deve ser assistir as Partes nao incluidas no Anexo I para que atinjam o desenvolvimento
sustentavel e contribuam para o objetivo final da Convencao, e assistir as Partes incluidas no Anexo I para que
cumpram seus compromissos quantificados de limitacdo e reducdao de emissoes, assumidos no Artigo 3. 3. Sob o
mecanismo de desenvolvimento limpo: (a) As Partes nao incluidas no Anexo I beneficiar-se-ao de atividades de
projetos que resultem em reducoes certificadas de emissoes; e (b) As Partes incluidas no Anexo I podem utilizar
as reducoes certificadas de emissoes, resultantes de tais atividades de projetos, para contribuir com o cumpri-
mento de parte de seus compromissos quantificados de limitacao e reducdao de emissoes, assumidos no Artigo 3,
como determinado pela Conferéncia das Partes na qualidade de reunido das Partes deste Protocolo.

9 Um dos principais requisitos deste novo mecanismo é o objetivo de proporcionar uma “mitigacdo geral das
emissoes globais”. Nas negociacoes em andamento sobre as regras internacionais que regem o Acordo de Paris,
o0s paises tém opinioes diferentes sobre o que exatamente esse requisito significa e como ele deve ser operaciona-
lizado e implementado (SCHNEIDER et al, 2018).

0 Chegou a ser chamado de “Mecanismo de Desenvolvimento Sustentavel”, mas o nome ainda ndo é oficial.

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCA DO CLIMA EM 2020

Com o advento do PA, cujo texto foi aprovado em 2015, e estd em vigor desde 2016, novas regras foram estabelecidas
no ambito do mercado regulado pela UNFCCC. Como se sabe, o PA alterou a abordagem essencialmente bifurcada da
dindmica de compromissos das Partes na UNFCCC. No novo tratado, todos os paises, tanto os paises desenvolvidos
quanto os paises em desenvolvimento, tem o compromisso legalmente vinculante de apresentar algum esforco para a
mitigacao e a adaptagao das causas e efeitos das mudancgas climaticas, a sua Contribuicao Nacionalmente Determinada
(NDC, na sigla em inglés).

Para que os paises possam nao s6 cumprir suas NDCs, mas promover ainda mais mitigagao’, o PA prevé também a possi-
bilidade de os paises cooperarem entre si e se engajarem em instrumentos de mercado semelhantes ao do KP, conforme
estabelece o artigo 6 deste tratado.

O artigo 6 contém trés mecanismos de cooperagao voluntaria: dois mecanismos baseados em mercado (6.2 e 6.4), e um
baseado em uma abordagem nao-mercadolégica (6.8). No presente tépico, abordaremos especificamente os mecanis-
mos de mercado previstos nos artigos 6.2 e 6.4.

O Artigo 6.2 permite as Partes cooperarem entre si por meio de transferéncias de seus “resultados de mitigacao trans-
feridos internacionalmente” (em inglés “ITMOs"). Por meio dessas abordagens cooperativas, é possivel reduzir custos de
abatimento de emissoes, uma vez que permite aos paises realizarem as redugoes de emissdes de forma eficiente, onde
os custos sdo menores, e assim facilitando potencialmente o aumento de ambicdo. Nesse contexto, € um mecanismo
semelhante ao Comércio de Emissoes do KP.

Ja o artigo 6.4 estabelece um mecanismo de geracao de créditos de reducao de emissdes gerados por meio da imple-
mentacao de projetos especificos’?, supervisionados pela UNFCCC. Nesse caso, haveria a geracao de créditos a partir da
reducao de emissoes de um projeto, calculada com base em uma projecao futura de emissoes de GEE. Este mecanismo
se assemelha ao MDL e a Implementagao Conjunta do KP.

No entanto, ainda nao houve regulamentacao do funcionamento desses mercados do artigo 6. A negociacao das regras
de funcionamento dos mercados previstos no PA € um dos Unicos itens pendentes de regulamentacdao do PA, o que se
entende diante da complexidade do tema: criar um mercado de carbono efetivamente global, com regras aplicaveis a
todos os paises, € uma missao ardua. Para garantir a integridade do sistema, é importante que ele assegure que o pais
atenda a obrigacoes de transparéncia, estabeleca uma governanga robusta e possua uma meta nacional ambiciosa.

A cooperacao internacional por meio dos mercados de carbono pode atrair financiamentos publicos e privados e ser um
catalisador de redugdes de emissoes em um pais que recebe a atividade de mitigacao. E para os paises compradores ou
adquirentes, o uso dos mercados de carbono amplia o acesso a oportunidades de reducao de emissoes. Isso pode levar
a uma maior ambicao, considerando que o incremento da relagao custo/beneficio das acoes de mitigacao (IETA, 2018).
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1 Conforme disponivel em: https:

Conforme demonstramos, o PA, em seu Artigo 6, prevé a criacao de um mercado global de carbono,
mas ainda nao estao definidas as regras operacionais deste instrumento. Acordar a regulamentacao
deste fundamental artigo do PA foi um dos principais objetivos da COP-25, realizada em Madri, em
2019. Contudo, a regulamentagcao permanece pendente. Essas regras do artigo 6 para os mercados
de carbono e outras formas de cooperacao internacional sao a ultima parte do regime de Paris a ser
resolvida, depois que o restante de seu “livro de regras” foi acordado na COP-24, em Katowice.

Ao contrario dos acordos de comércio de carbono sob Quioto, os mercados do artigo 6.4 sao
obrigados a garantir a mitigagao geral nas emissoes globais. Isso significa que eles devem garantir
uma reducao liquida nas emissdes, em vez de apenas compensar o CO2 liberado em um pais com
economia em outro; ademais, embora o PA mencione apenas o objetivo da “mitigacao geral nas
emissOes globais” no artigo 6.4, ha um forte impulso dos paises vulneraveis, em particular, para

garantir que seja abrangido neste objetivo também o comércio ao abrigo do Artigo 6.2 (CARBON
BRIEF, 2019).

Outro ponto-chave ainda em discussao para a regulamentacao do artigo 6 refere-se a dupla con-
tagem e aos chamados “ajustes correspondentes”. Ou seja, quando uma reducao de emissoes é
vendida para outro pais ou empresa no exterior, o pais vendedor deve fazer um ajuste em sua con-
tagem de emissoes para contabilizar a transferéncia da economia a ser usada em outro lugar (este é
um “ajuste correspondente”); embora possa parecer evidente que o pais que hospeda a venda nao
deve ter permissdo para contabilizar esses créditos em suas préprias metas climaticas. Se isso fosse
permitido, resultaria na contagem duas vezes dessas redugoes de emissdes, o que prejudicaria os
esforcos para reduzir as emissoes de CO2. (CARBON BRIEF, 2019)". Por isso, a orientacao contabil
é uma parte fundamental das negociagcbes em andamento sobre o livro de regras do artigo 6, que
deve levar em conta, também, o desafio técnico decorrente da inconsisténcia metodoldgica entre
as NDCs dos diferentes paises.

40

-

CAPITULO

02



Outra das questoes mais polémicas para as negociagoes é se os
projetos da era de Quioto devem ser incluidos no esquema de
comércio do artigo 6.4, junto com as metodologias que regem
como eles calculam suas economias de CO2 e as “unidades” de
crédito de carbono que ja geraram. Esse debate ocorre apesar
de o PA nao exigir essa transicao: na verdade, o texto da decisao
de Paris explicitamente “encoraja” o cancelamento voluntario das
unidades da era de Quioto. No entanto, varios paises que abrigam
um grande numero de projetos de MDL em andamento, como
Brasil e india, desejam permitir sua transicdo completa junto com
as metodologias e unidades da era de Quioto; outros temem que
uma transigcao completa possa minar a ambicao do regime climati-
co internacional, permitindo que metas ja frageis sejam cumpridas

sem nenhum esforco adicional, com a utilizacao desses créditos
disponiveis (CARBON BRIEF, 2019).

Com o adiamento da COP-26 para 2021, em decorréncia da pan-
demia de COVID-19, andamentos mais concretos para a definicao
das regras do mercado de carbono no PA também foram adia-
dos. Contudo, dado o interesse dos paises em viabilizar economi-
camente seus esforcos de mitigacao, tudo indica que essas dif-
erencas serao resolvidas e, em breve, este comércio podera ser
operacionalizado.
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MERCADOS DE
CARBONO DOMESTICOS
DE OUTRAS JURISDICOES

Considerando o objetivo de uma analise comparativa entre diferentes mercados
reguladosrelevantes, no contexto desta Nota Técnica, destacamosaimportancia
dos que foram aqui escolhidos, sendo estes os mercados da Uniao Europeia
(EU Emissions Trading Scheme — EU ETS), da Califérnia (Californian Cap-and-
Trade Program) e da Colémbia (Programa Nacional de Cupos Transables de
Emision de Gases de Efecto Invernadero — PNCTE).

Os mercados europeu e californiano foram pioneiros, tendo em vista sua
extensao e alcance, nas décadas que seguiram a assinatura do KP, momento em
que a comunidade internacional e seus agentes de interesse, sob a égide desse
novo pacto, ainda buscavam compreender a viabilidade de implementacao
dos mercados regulados.

Neste cenario, é certo que o mercado europeu se destaca por ser o primeiro
da categoria de comércio de emissoes (cap-and-trade), e também por sua
amplitude enquanto sistema jurisdicional de proporgoes transnacionais.

O primeiro periodo de compromisso comecou em 2005, mesmo ano em que
o regramento de Quioto efetivamente entrou em vigor. O segundo periodo

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCA DO CLIMA EM 2020

coincidiu com o primeiro periodo de compromisso do KP, e vigorou entre janeiro
de 2008 e dezembro de 2012.

Em paralelo, apesar de os Estados Unidos da América (EUA) nao terem ratificado
o KP, o Estado da Califérnia criou seu préprio mercado de emissoes, um sistema
independente e de ambito subnacional, que &, atualmente, o segundo maior
comércio de emissoes do mundo. Este € um bom exemplo de que estruturas de
mercados jurisdicionais regionais podem ganhar tracao e se tornar protétipos
para politicas publicas mais abrangentes.

Por fim, abordamos o mercado colombiano, de importancia para o contexto
latino-americano e, especialmente, o brasileiro, tendo em vista que a Colombia
compartilha com o Brasil e com outros paises sul-americanos o biomaamazonico.
O compartilhamento desse imenso cinturao verde, a maior floresta tropical
do mundo, e todos seus consequentes servicos ecossistémicos, oferece
ponderacoes similares, que podem ser Uteis a realidade brasileira, no que se
refere a estruturagcao de um mercado de carbono regulado; dai a importancia
da analise do PNCTE para esta Nota Técnica.
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No exemplo europeu, o EU ETS (European Union Emissions Trading Scheme), estabelecido em re-
gime supranacional (Diretiva 2003/87/CE), é um sistema de comércio de emissoes do tipo cap and
trade, pilar da politica climatica da UE para combater as alteracoes climaticas por meio da reducao
de GEE, de uma forma rentavel e economicamente eficiente.

No ordenamento juridico californiano, o sistema apresenta componentes de cap-and-trade e base-
line-and-creditting, e foi estabelecido por uma lei especifica estadual que instituiu o programa rela-
cionado as mudancas climaticas, conhecido como Global Warming Solutions Act. Aqui, € interessante
notar que a lei foi inserida como uma nova secao ao Cédigo de Saude e Seguranca da California,
que ja tratava de questoes relacionadas a poluicao atmosférica, mas nao possuia previsao especifica
sobre os GEE.

O sistema californiano foi instituido sem necessariamente haver um periodo de teste, embora o
escopo dos setores regulados venha aumentando com o passar dos anos. No EU ETS, o regime de
implementacao é dividido em quatro fases, contando como uma primeira etapa piloto.

A Colombia, por sua vez, delineou um robusto arcabouco juridico para promover os mercados de
carbono, mas nao os estabeleceu ainda, embora conte com um dos conjuntos de leis e politicas
publicas de descarbonizacao mais avancados da América do Sul.

Em 2017, a Coléombia implementou o Imposto Nacional de Carbono como parte de sua reforma
tributaria nacional'. O imposto é considerado um mecanismo preventivo, conferindo natureza hibri-
da ao sistema ao permitir que os emissores reduzam o valor pago através da compensacao de
emissoes via offsets, por meio de projetos de reducéo ou captura de GEE.

Neste importante quesito, a legislacdo colombiana estabelece as condigoes de elegibilidade dos off-
sets para certos projetos de sequestro de GEE. Os projetos elegiveis se deram apds 2010 no territorio
nacional colombiano, seguindo uma das seguintes metodologias (IETA, 2018)":

® Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL); ou

e Aqueles desenvolvidos por programas de certificacao ou padroes de carbono que foram consul-
tados publicamente e verificados por um terceiro devidamente credenciado pela UNFCCC, ou recon-
hecido pelo governo nacional por meio de um Orgao Nacional de Normalizacdo, ou atender aos reg-
uisitos para o registro de iniciativas estabelecidas pelo registro de REDD +.

Como dito acima, o sistema de offsets também tem certa relevancia no mercado californiano. A estru-
tura do mercado conta com um sistema de registro para offsets de carbono, denominado Offset Project
Registry, onde o California Air Resources Board (CARB), érgao regulador, aprova entidades terceiriza-
das que tem o papel de funcionar como operadoras destes registros, atuando como intermediarias e
certificadoras dos projetos em seus estados de origem. Importante salientar que o mecanismo é vélido
somente para estados americanos.

Contudo, os offsets s6 podem representar até 8% das estratégias de mitigacdo dos setores regulados,
garantindo que a compensacao nao crie o malfadado “jogo de soma zero”. Assim, o sistema obriga as
empresas também a criar estratégias de insetting.

Na Califérnia, o mercado de carbono voluntario opera regularmente as margens do sistema de cap-
and-trade. Ainda que haja possibilidades de integracao e incorporagao no comércio de emissoes dos
créditos emitidos por certificadoras do mercado voluntario, ha exigéncia que a geracao desses créditos
se dé em sistemas jurisdicionais. Isso é bastante relevante para os créditos de REDD+. Nesse sentido,
recentemente foi criado o Tropical Forest Standard (TFS), um padrao de certificacao oferecido pelo

2 Conforme disponivel em https://ledslac.org/wp-content/uploads/2019/09/EdC-Impuesto-al-Carbono-Colombia-ago19-comentarios-RA-_VF-rev.pdf. Acesso em 11.11.2020.
3 Conforme disponivel em_https://www.ieta.org/resources/Resources/Case Studies Worlds Carbon Markets/2018/Colombia-Case-Study-2018.pdf. Acesso em 11.11.2020.
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CARB que chancela offsets florestais criados fora dos EUA, em vegetacao de fitofisionomia tropical.

Sob outra perspectiva, o mercado europeu tem diversas restricoes aos offsets representados por
conservagao florestal, reflorestamento ou florestamento (Land Use, Land-Use Change and Forest-
ry - LULUCF). A Uniao Europeia incentiva os paises a estabelecerem suas estratégias nacionais de
REDD+, e, portanto, nao incluem os créditos dessa natureza no sistema de comércio de emissoes.
As florestas sdo elementos essenciais de conservacao e restauracao ambiental, provendo iniUmeros
servicos ecossistémicos. O exemplo da Coléombia aponta caminhos para o contexto brasileiro, onde
os offsets florestais poderiam representar estratégias fundamentais rumo a uma economia de baixo
carbono.

Tanto no Brasil quanto na Colombia, a agropecuaria e mudanga de uso da terra respondem pela
ampla maioria das emissoes nacionais; portanto, os planos de mitigacao desses paises latino-ameri-
canos precisam gravitar sobre esses setores, articulando sistemas nacionais de REDD+ com politicas
mais amplas de outras naturezas.

Outro fator de especial relevancia é a amplitude dos mercados. O mercado da Coléombia, por exem-
plo, ndo especifica quais setores serao regulados'™. Na Califérnia, por outro lado, o alcance desse
arcabouco regulatério engloba os setores economicos de geragao de energia (incluindo a energia
importada de outros locais), fontes industriais, distribuidores de petréleo e distribuidores de gas
natural. As obrigacoes relacionadas se aplicam a fontes emissoras de mais de 25 mil toneladas anu-
ais de gas carbonico (ou o equivalente em outros GEE).

O mercado da Uniao também é abrangente, englobando usinas de geracao de energia, fontes tér-
micas, refinarias de petroleo, siderurgia, aviacao comercial, dentre outros.

4 Art. 29 da Lei 1931/2018 dispoe que “El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, mediante normas de caracter general, requlara qué tipo
de agentes deberan respaldar, a través de cupos de emision, las emisiones de GEl asociadas con su actividad.” Acesso: http://es.presidencia.gov.co/
normativa/normativa/LEY%201931%20DEL%2027%20DE%20JULIO%20DE%202018.pdf




A" a’a%a"
A" a’a%a"

O MERCADO
DE CARBONO
DA PNMC

5 Banco de dados CDM project search. Disponivel em: https://cdm.unfccc.int/Projects/projsearch.html Acesso em 13.11.2020.

Conforme mencionamos, o MDL do KP é um instrumento de mitigagao das emissdoes de GEE que
possibilitou a participacao de paises em desenvolvimento no comércio regulado de emissoes.

E notével o papel pioneiro do Brasil frente ao MDL. Além de ter contribuido para a sua concepcao
no ordenamento internacional, também foi aquele que registrou o primeiro projeto na UNFCCC,
em 2004 (MELO; SILVA, 2018). Até novembro de 2020, 344 projetos brasileiros de MDL haviam sido
registrados no Conselho Executivo do MDL™. Desde e a criagao deste instrumento, o Brasil foi o
terceiro pais que mais hospedou projetos, atras apenas da China e da India.

Contudo, apds 2013, o instrumento foi impactado pela decisao da Uniao Europeia de comprar RCEs
apenas de paises vulneraveis, tais como os Least Developed Countries’, fato este que levou a re-
ducao substancial do nUmero de registros. Por consequéncia, houve impacto na demanda do mer-
cado de MDL no Brasil. Nos Ultimos 3 anos, apenas 2 projetos foram registrados.

Por isso, atualmente, um dos principais obstaculos para o desenvolvimento do MDL no Brasil é a
demanda. Para ajuste e estimulo da demanda se faz necessaria a criagao de incentivos aos compra-
dores de créditos, seja pelo mercado voluntario ou regulado. Para tanto, € importante que haja a
fixacdo de tetos de emissoes, enquanto incentivos estatais obrigatérios de fomento a demanda.

Outro relevante obstaculo diz respeito a natureza juridica das RCEs, tema que nao foi objeto de dis-
ciplina pela PNMC. O Projeto de Lei n° 493/2007 propods que as RCEs tivessem a natureza juridica
de valor mobiliario. Entretanto, em 2015, referido PL foi arquivado, assim como o PL n°® 4425/2004,

que propunha a adocao de incentivos fiscais para pessoas fisicas e juridicas que investissem em pro-
jetos de MDL.

Ademais, destacamos como entre os gargalos para esse mecanismo no Brasil a falta de padroni-
zacao das metodologias utilizadas nos projetos. Atualmente, a definicdo das metodologias fica a
cargo dos desenvolvedores dos projetos ou técnicos; posteriormente, sao validadas pela Entidade
Operacional Designada (EOD) e, em seguida, aprovadas pela Comissao Interministerial de Mudanca
Global do Clima (CIMGC), Autoridade Nacional Designada (AND) no Brasil. A edicao de uma nor-

mativa sobre modalidades e métodos de reconhecimento poderia mitigar este problema.

6 Segundo definicdo das Nacgoes Unidas, Least Developed Countries sdo paises menos desenvolvidos, que enfrentam graves impedimentos estruturais ao desenvolvimento sustentquel. Eles sdao altamente vulnerduveis a choques econémicos e ambientais e
tém baixos niveis de recursos humanos. Conforme disponivel em https://www.un.org/development/desa/dpad/least-developed-country-category.html. Acesso em 23.11.2020.
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Além disso, destacamos a barreira financeira, que engloba uma série de procedimentos burocraticos
que devem ser realizados até a obtencao das RCEs. Este complexo processo dificulta a viabilizacao
de projetos de menores.

Note-se ainda que a maioria dos projetos de MDL brasileiros foram realizados nos setores de
energias renovaveis e de gestdao de residuos. Projetos de MDL para o setor florestal, por sua vez,
nao obtiveram destaque no mercado, uma vez que os maiores consumidores nao se interessaram
pela compra de offsets florestais. Contudo, tendo em vista ser este o maior ativo brasileiro, o MDL
florestal poderia ter desempenhado papel essencial em um sistema doméstico de carbono.

Ademais, os regramentos atualmente existentes nao suprem as barreiras apontadas. A auséncia de
normas em ambito federal, seja estabelecendo mecanismos econémicos como tetos de emissao,
a fim de estabelecer demanda para mercados de carbono, seja fixando critérios objetivos e claros
sobre a titularidade, natureza juridica e metodologias, acaba por enfraquecer este instrumento no
Brasil. A melhor sintonia entre as normas e o preenchimento de lacunas pode ser de grande valia
para que possiveis investidores retornem a este mercado. Ademais, a criacao de um banco de dados
traria maior confiabilidade ao sistema auxiliando a ndo ocorréncia do double-counting.

Apesar das dificuldades, a experiéncia brasileira com esse instrumento demonstra que, havendo

adequada regulamentacao, ha imenso potencial, para aproveitar beneficios do novo mecanismo do
artigo 6.4 do PA.
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No ambito da UNFCCC, a COP-13, realizada em dezembro de 2007, em Bali, introduziu as discussoes
sobre a importancia de os paises nao pertencentes ao Anexo | assumirem compromissos nacionais
de mitigacdo voluntarios. O ponto de inflexao se deu com a constatacao do aumento significativo
das emissoes de gases de efeito estufa (GEE) pelos paises em desenvolvimento e pela necessidade
destes se envolverem nos esforgos internacionais de mitigagao das emissoes.

Previstas no Plano de Acao de Bali, as Nationally Appropriate Mitigation Actions (NAMA) sao con-
sideradas como as “acoes de reducao de emissoes viabilizadas domesticamente particularmente
pelos paises em desenvolvimento como contribuicao para a mudanca da sua tendéncia de aumento
de emissoes, devendo ser mensuraveis, reportaveis e verificaveis (MRV)” (CUNHA; REI, 2015), po-

dendo, mas nao necessariamente, ser objeto de financiamento pelos paises do Anexo | (PEREIRA;
SARMIENTO, 2010).

Como resultado da COP-15, realizada em dezembro de 2009, foi aprovado o Acordo de Copen-
hague, que ocorreu na vigéncia da primeira etapa de cumprimento do KP, em que as nacoes em vias
de desenvolvimento ainda nao possuiam compromisso de reducao de emissoes, devendo apresen-
tar, entretanto, um inventario de suas emissoes'’. Até aquele momento, era clara a predominancia
do principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, segundo o qual que recaia exclu-
sivamente sobre os paises desenvolvidos o compromisso de reduzir emissoes de GEE. Iniciava-se,
entao, uma mudancga de paradigma que conduziria todos os paises a assumirem algum comprome-
timento de reducao de suas emissoes.

Apesar de as NAMAs serem compromissos voluntarios, havia a possibilidade de torna-las obrigatorias
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quando internalizadas nos respectivos ordenamentos juridicos nacionais. Outrossim, as NAMAs cum-
priram um importante papel na construcao do que viriam a ser as NDCs do Acordo de Paris, em

2015 (SIRKIS, 2020).

O Brasil chegou a Copenhague com importantes resultados alcancados na reducao de suas emissoes
com a reducao do desmatamento na Amazodnia pelo quarto ano seguido (SIRKIS, 2020). Tais resul-
tados deram visibilidade internacional ao pais por ter feito sua parte em relacdo aos esforcos de
mitigacao. Assim, o Brasil assumiu voluntariamente sua NAMA, cujo compromisso era limitar suas
emissoes de gases de efeito estufa projetadas até 2020'® entre 36,1% e 38,9%. Foi adotado 2005
como ano base, em relacdao a uma curva de emissoes estimada em um cenario business as usual.

Apesar de ter sido um importante passo na construcao da politica brasileira de combate as mu-
dancas climaticas, a principal critica da NAMA recai sobre o fato de que sua meta foi estabelecida
a partir de projecoes de crescimento do PIB de, respectivamente, 4% e 6%, em média, até 2020.
No entanto tais estimativas ficaram longe da realidade. Também, as emissoes estimadas foram bas-
tante exageradas (SIRKIS, 2020). Conforme pontuado pela Comissao de Meio Ambiente do Senado
Federal, o cenario projetado facilitou o cumprimento da meta, ainda que houvesse crescentes taxas
de desmatamento e expansao da geracao de energia elétrica a partir da queima de combustiveis
fosseis!.

A NAMA voluntaria brasileira assumida na COP-15 foi recepcionada pela PNMC, agindo como um
marco regulatério transversal, com previsao de orcamento especificos e instrumentos de gestao e
de monitoramento.

Pela propria natureza transversal da tematica do clima, a PNMC nao poderia ser instituida sem a pre-
visdo de sua interconexao com outras politicas publicas nacionais; mais ainda, pelo fato de nao se
tratar de uma politica meramente ambiental, mas uma politica de desenvolvimento econémico que
devera passar por uma transicao até alcancar a neutralidade de carbono. Assim, o art. 11 da PNMC
determina que os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos das politicas publicas e programas
governamentais deverao compatibilizar-se com os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos da
politica climatica.

7Senado Federal. Comissao de Meio Ambiente. Avaliacao da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (2019). Disponivel em:
http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/be24ff00-0608-4f8b-9d57-804¢c33097882. Acesso em: 21/05/2020.

8 Por emissoes projetadas, pode-se entender como o cenario das emissées GEE caso nenhuma medida de mitigacdo tenha sido adotada.

19 Conforme disponivel em:_http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/be24ff00-0608-4f8b-9d57-804c33097882. Acesso em: 21/05/2020.
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O Projeto de Lei n°® 18/2007, convertido posteriormente na Lei n°® 12.187/2009, que estabeleceu a Politica Nacional so-
bre Mudanga do Clima, originalmente nao mencionava o Mercado Brasileiro de Reducao de Emissoes (MBRE). Durante
sua tramitacao, foram apensados diversos projetos de lei que versavam sobre a reducao de emissoes de gases de efeito
estufa, os principios e as diretrizes para uma politica nacional de mitigacao as mudancas climaticas, os sistemas de regis-
tros de emissoes etc.

O Projeto de Lei n® 354/2007, por exemplo, previa como um dos principios da “Politica Brasileira de Atenuacao do Aque-
cimento Global”, o uso de mecanismos de mercado para promover a reducao de emissdes de gases de efeito estufa.

O Projeto de Lei n°® 261/2007, por sua vez, fazia mencao ao estimulo do MBRE como um dos objetivos da politica do cli-
ma e o colocava como um dos instrumentos da PNMC, a ser operacionalizado em bolsas de valores. No entanto, maiores
detalhes nao estavam presentes. O MBRE surgiu para “representar estimulo aos agentes privados para assumir protag-
onismo na redugao de emissoes de gases de efeito estufa, nos moldes definidos pelo Protocolo de Quioto.”?° No texto
final convertido em lei, o MBRE foi posto entre os objetivos da norma, nao entre os instrumentos.

O cenério em 2007, momento em que foi elaborado o PL n°® 261/2007, contava com uma postura mais ativa do Brasil em
relacao a mitigacao do aquecimento global. Ao mesmo tempo em que o pais apresentava grande potencial para propor
novos métodos de enfrentamento do tema, ocupava o 10° lugar entre os paises que mais emitiam gas carbonico. As mu-
dancas climaticas, apds a comprovacao cientifica de sua componente antrépica publicada em 2007 pelo AR4 (4° Relatério
de Avaliacao) do IPCC (Painel Intergovernamental sobre Mudanga do Clima), passaram a ser mais bem ponderadas pelo
Estado brasileiro. Nao sé pelo aumento do nivel do mar e impacto nas capitais litoraneas como Recife, Fortaleza, Vitoria
e Natal, mas pelo potencial impacto negativo no setor do agronegodcio. Logo era “preciso estabelecer uma estratégia de
acao para definir os interesses brasileiros no processo de mudancas na economia mundial decorrentes do aquecimento
global”?'.

O contexto acima deu origem a PNMC, visando a reducgao das emissoes de GEE, a promocao do desenvolvimento
econdmico-social, ao estimulo a tecnologias limpas, a preservagao, conservacao e recuperacao de recursos ambientais,
e o estimulo ao desenvolvimento do MBREZ.

A mens legis do MBRE surgiu em um periodo de certeza cientifica do aquecimento global por causas antrépicas e foi
impulsionado por esse contexto. Naquele momento, a postura do legislador brasileiro foi positivar a matéria como forma
de externar uma preocupacao e fixar um marco legislativo para discussoes sobre possiveis métodos de mitigagao climati-
ca. O MBRE objetivava estimular a participacao positiva do setor privado nos esforcos de transicao a economia de baixo
carbono. O contexto, contudo, era de um Brasil sem compromissos legais vinculantes de ter uma politica ambiciosa de
limitacdo de gases de efeito estufa, realidade que mudou substancialmente com o advento do Acordo de Paris.

20 Conforme disponivel em: http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/be24ffo0-0608-4f8b-9d57-804c33097882. Acesso em: 21/05/2020.
21 Vide PL 261-A/2007, parecer da Comissado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel, p. 22.
22 Lein®12.187/2009, art, 4°.
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O MBRE, da forma como estd na PNMC, nao se enquadra no que se entende por um mercado de
carbono baseado no sistema de cap-and-trade. Como o préprio nome sugere, em um mercado
regulado de cap-and-trade, existe um teto limitando as emissdes de determinados gases de efeito
estufa e a possibilidade de comercializar as autorizagoes e créditos para se atingir as metas.

O MBRE é um mercado de “reducdo de emissdes” certificadas, enquanto um sistema de cap and
trade estabelece um mercado de “emissoes”.

Dessa forma, o MBRE nao possui os elementos basicos de design de um sistema de comércio de
emissoes, tais como a definicao de metas obrigatérias, os setores cobertos, as instituicdes e as
agéncias reguladoras competentes para a implementacao do sistema, os mecanismos de monitora-
mento, relatdrio e verificacdo, as penalidades pelo ndo cumprimento das metas, natureza juridica e
titularidade dos ativos de carbono; fixacao de limites de emissoes, entre outros.

Por enquanto, o MBRE apenas faz referéncia ao comércio de créditos, os quais tanto podem ser
oriundos de projetos de Mecanismo de Desenvolvimento Limpo quanto de outros tipos de projetos
(MELO, SILVA, 2018).




POTENCIAL PARA

UM MERCADO DE
COMERCIO DE
EMISSOES NO BRASIL

23 Qutras informacoes estdo disponiveis no site do projeto: https://www.thepmr.org.

24 Sobre o projeto PMR Brasil, consultar: https://www.gov.br/fazenda/pt-br/orgaos/spe/pmr-brasil.

25 Com a ratificacao do Acordo de Paris pelo governo brasileiro em setembro de 2016, os objetivos no ambito internacional de limitacoes das
emissoes do pais encontram-se plasmados em sua Contribuicdo Nacional Determinada (NDC, sigla em inglés). Sua meta absoluta de reducao de

emissoes GEI, que tem como linha de base o ano de 2005, é de 37% em 2025, prevendo ademais uma reducao indicativa das emissoes para 2030.

Entre os setores envolvidos encontram-se os de energia, industrial, de transportes, de floresta e do agronegdcio.
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Lancada na COP-16, em Cancun, em 2010, a Partnership for Market Readiness (PMR) é uma inicia-
tiva global do Banco Mundial que conta com mais de 40 participantes, entre paises implantadores,
paises contribuintes e entes subnacionais que oferecem suporte técnico?. Tem como finalidade
apoiar com conhecimento técnico e ajuda financeira os governos nacionais que desejem introduzir
mecanismos de precificacdo de carbono em seus ordenamentos juridicos incluindo-se a preparacao
de componentes necessarios para sua operagao, como sistema de monitoramento, relato e verifi-
cacao (MRV) de dados de emissbes de gases de efeito estufa ou ferramentas de registro e rastrea-
mento de transacdes de certificados ou permissdes de emissao (MELO; SILVA, 2018).

No Brasil, o PMR comecou a ser executado em 2016 em co-coordenacao com o Ministério da Fa-
zenda e o Banco Mundial?*. Seu propdsito é discutir a conveniéncia e oportunidade da adocao de
instrumentos de precificacao de emissdes no pais (inicialmente analisou-se se o melhor caminho se-
ria via imposto ou mercado de carbono) compondo a PNMC no cenario apos 2020. Cenario, este,
que envolve o cumprimento da NDC brasileira®® apresentada a UNFCCC, em 2015.

Duas perguntas nortearam as analises do projeto PMR Brasil: (i) se seria viavel e desejavel ter um in-
strumento de precificacdo de carbono como parte da politica climatica nacional, a PNMC no perio-
do pbs-2020; e, caso afirmativo, (ii) quais caracteristicas este instrumento deveria ter.

Alinhado a tendéncia internacional de implementacao de um Sistema de Comércio de Emissoes (SCE)
o PMR Brasil informou que sua proposta envolve um sistema de comércio (mercado) de emissoes
em um ambiente regulado pelo governo, especificamente para o setor das emissoes industriais por
combustao. Este sistema obteve melhor aceitacao publica durante as consultas realizadas tanto ao
governo como a sociedade civil e ao setor privado. De acordo com Guido Penido, coordenador
técnico do projeto PMR Brasil, o SCE também é um instrumento visto com uma maior flexibilidade
operacional para fazer ajustes ao longo da regulagao e até futuras conexdes com outros paises, caso
seja interessante para o pais®.

Gustavo Fontenelle, coordenador de Economia Verde do Ministério da Economia, transmite que
o entendimento de mercado de carbono para este Ministério abarca um sistema de comércio de
emissoes (cap-and-trade), que é mais custo-efetivo e mais interessante a liberdade econémica por
ser uma solugao de mercado; destaca, ademais, que, ainda que seja uma proposta de sistema de
comércio de emissdes que aproveita as experiéncias internacionais, garante aspectos de defesa da
soberania nacional, porque considera as realidades, potenciais e limitagoes brasileiras; ressalta tam-
bém que agrega competitividade aos produtos e servicos brasileiros (eficiéncia produtiva), de modo
a aproveitar todas as vantagens comparativas do Brasil (matriz energética limpa, potencial enormes
dos ativos florestais)?’.
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Neste sentido, o projeto PMR Brasil terd como produto final uma proposta de politica publica que
sera colocada em consulta publica até o final de 2020. O caminho para a implementacao do SCE
brasileiro passaria ainda por decisao politica, mas entende-se que sua regulamentacao devera ser
feita principalmente via Projeto de Lei®.

A nova Politica Nacional de Biocombustiveis, conhecida como RenovaBio, foi instituida pela Lei n°
13.576/2017, com vistas a desenvolver e expandir a producao de biocombustiveis no Brasil e acel-
erar a descarbonizacao da matriz energética do pais.

Fundamentalmente, o RenovaBio é erigido sob mecanismos de mercado, calcado em dois eixos
principais: (i) estabelecimento de metas nacionais anuais e individuais de descarbonizagao por dis-
tribuidores de combustiveis; e (ii) certificacao das unidades agroindustriais produtoras de biocom-
bustiveis?? (definidas por lei como “emissores primarios”).

Considerando o item (i), as metas individuais mencionadas sao obrigatorias para todos os distribui-
dores de combustiveis, e estas deverao ser tornadas publicas, preferencialmente por meio eletroni-
co. No tocante ao item (ii), as unidades mencionadas aderirao voluntariamente ao programa do
RenovaBio; porém, uma vez confirmada a adesao, sao obrigadas a fornecer informacoes técnicas
relevantes para compor a Nota de Eficiéncia Energético-Ambiental (art. 21 da Lei n® 13.576/2017),
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que sera parametro fundamental para o processo de certificacao.

A Nota de Eficiéncia Energético-Ambiental se refere a afericao de “eficiéncia energética” atribui-
da no Certificado da Producao Eficiente de Biocombustiveis, emitido pelas firmas inspetoras, em
referéncia a cada emissor primario, representando o “aumento da eficiéncia, com base em avaliacao
do ciclo de vida, em termos de conteldo energético com menor emissao de gases causadores do
efeito estufa em comparacao as emissoes auferidas pelo combustivel f6ssil”3°, assim definido pelo
RenovaBio.

Nesta acepgao, e considerando os termos correntes do mercado, o texto legal supramencionado
basicamente esta definindo a “linha de base”, considerando o cenario “business as usual”. Cotejan-
do ambos os cenarios, com e sem utilizacao de combustiveis renovaveis, o processo de certificacao,
em tese, oferecera o valor liquido aproximado das reducoes de cada unidade produtora do emissor
primério. E importante salientar que dentro do arcabouco do RenovaBio n3o se verifica a chamada
“adicionalidade”?".

Os CBIOs sao, essencialmente, créditos para descarbonizacao da cadeia do setor de distribuicao de
combustivel no Brasil. O Renovabio é o programa que exige dos distribuidores a aquisicao de CBIOs
para cumprir sua meta de descarbonizacao.

A emissao destes créditos se da por meio de instrumento constituido perante um escriturador, que
serd um banco ou instituicdo financeira contratado pelo produtor, servindo a nota fiscal de compra
e venda do biocombustivel como lastro para a emissao do CBIO.

Os CBIOs nao terao data de vencimento e serao retirados de circulagao somente quando forem so-
licitadas suas aposentadorias. No mercado secundario, ndo ha restricoes referentes a elegibilidade
dos adquirentes, que tecnicamente podem ser qualquer pessoa juridica ou fisica com capacidade
para transacionar, muito embora a lei preveja claramente que os CBIOs sao créditos destinados aos
distribuidores de combustiveis. Dessa forma, nao se trata de créditos destinados ao offset por out-
ros setores economicos.

26 Webinar LAB | Mercados de carbono: cenario brasileiro e oportunidades de investimento | WIW 2020, realizado em 14.10.2020. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=VErMUL _eN4A, acesso em 14.10.2020

2 Webinar LAB | Mercados de carbono: cenario brasileiro e oportunidades de investimento | WIW 2020, realizado em 14.10.2020. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=VErMUL eN4A, acesso em 14.10.2020.

28 Penido, Guido. Webinar sobre o marco regulatério de carbono - Conselho Emp. Brasileiro para o Desenvolvimento Sustentdvel CEBDS, realizado
em 26.10.2020. Disponivel em: https: //www.youtube.com/watch?v=tSATRqPxv4s. Acesso em: 26.10.2020.
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Na pratica, a dinamica ambicionada pelo RenovaBio se manifestara na necessidade de o distribuidor
compensar suas emissoes provenientes de combustiveis fésseis, adquirindo cada vez mais CBIOs,
diante das metas anuais obrigatdrias. Este péndulo microeconémico de oferta e demanda, figurado
pelos agentes envolvidos no setor de combustiveis, contribuird com a precificacao do carbono, a
descarbonizacdo do setor, a alocacao eficiente de recursos e por fim, a atracdo de recursos adicio-
nais ao segmento de biocombustiveis.

O mercado de CBIOs nao € um mercado de comércio de emissoes, pois nao had uma negociacao
per se entre os agentes econdmicos sujeitos as metas de emissdes. O RenovaBio também nao cria
a figura das permissoes (allowances), central aos mercados de comércio de emissoes.

A auséncia dessa estrutura, caracteristica dos mercados de comércio de emissoes, cria, na verdade,
um eixo bipartido, a partir da oferta primaria dos créditos, que nasce da relagao entre os mitigadores
(emissores primarios) e os agentes economicos regulados (os distribuidores de combustiveis), pos-
sibilitando um fluxo financeiro que nao ocorreria sem o RenovaBio. As ofertas subsequentes em
mercado de balcao organizado auxiliam na continua precificagao do ativo.

29 Conforme disponivel em: < https://www.renovabio.org/ > Acesso em 07.11.2020.

30 Conforme disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/lei/l13576.htm >

Acesso em 07.11.2020.

310 conceito de “adicionalidade”, em apertada sintese, significa que um projeto ou atividade que contribua a descarbonizacdo da atmosfera, ndao
teria acontecido sem a compra do crédito de carbono. Em um cenario “business as usual”, o projeto e a reducao da emissdo nao teria ocorrido.

32 Nos termos do art. 5. V, da Lei n° 13.576/2017, CBIOs sao definidos como “Crédito de Descarbonizacao (CBIO): instrumento registrado sob a for-
ma escritural, para fins de comprovacdo da meta individual do distribuidor de combustiveis”.
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Conforme antevisto no diverso mosaico apresentado pelo quadro comparativo do item 2 deste
capitulo da Nota Técnica, as licoes de outros mercados jurisdicionais sao vastas, complexas e rele-
vantes.

Destarte, € imprescindivel mencionar a necessidade de se implementar um robusto Sistema Nacio-
nal de Monitoramento, Relato e Verificacado (MRV)3*. Recomendacao basilar do Plano de Acao de
Bali®4, esse sistema sera responsavel por enquadrar conceitos-chave que irao nortear a estruturacao
de um comércio de emissoes, inclusive sobre quais setores serao regulados e quais GEE serao con-
sideados.

Via de regra, o sistema MRV fundamenta os elementos necessarios de governanca para se poder
efetivamente monitorar a performance do inventario de emissoes dos setores escolhidos. No mer-
cado da Califérnia, por exemplo, o 6rgao regulador aloca as permissdoes com base em um sistema
conhecido como benchmarking, que envolve um célculo complexo com o objetivo de estabelecer
as permissoes a serem emitidas com base na média das emissoes, associadas a determinadas ativi-
dades ou produtos nas instalagcdes mais eficientes.

Os sistemas MRV sao cruciais, inclusive, para o acompanhamento do “vazamento de carbono” (em
inglés, carbon leakage), que ocorre quando, em decorréncia de leis mais restritivas em relacao as
emissoes de GEE, em vez de se obter a reducao pretendida, ha mera transferéncia do local onde as
emissoes ocorrem.
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Central ao desenvolvimento acima sera a verificacdo por auditores privados acreditados, que repre-
sentarao a espinha dorsal desta triade entre Estado, entidades reguladas e verificadores externos.
Nesse quesito, importante recordar a importancia da figura das “Entidades Operacionais Designa-
das”, dentro do sistema de Quioto, que representavam empresas capacitadas a auditar a geracao
dos offsets, dentro da dindmica criada com a separacao dos paises desenvolvidos e em desenvolvi-
mento. No contexto contemporaneo, a dindmica permanece mais atual e necesséaria do que nunca.

Outro fator a ser considerado é a implementacao gradual e diferenciada do Mercado de Emissoes.
Uma implementacao gradual considera as diferentes necessidades de cada setor econémico con-
templado pelo comércio de emissoes. Sendo assim, algumas indUstrias mais sensiveis recebem do
6rgao regulador um maior nimero de permissoes de forma gratuita, inclusive para mitigar o risco
de vazamento descrito acima, como é a realidade do mercado da Califérnia.

Podemos ainda observar o sistema de comércio de emissbes estruturado sob diferentes fases de
implementacao, prevendo tetos distintos que vao gradualmente diminuindo, bem como proporcgoes
diferenciadas nas distribuicbes de permissoes para diferentes setores da economia. Essa foi uma
licao primordial do mercado europeu, que teve sua primeira fase-piloto no biénio de 2005-2007.
Este periodo restou necesséario para se estabelecer os precos dos ativos mercado de comércio e
consolidar a infraestrutura necessaria de MRV.

No Brasil, foi instituido em 2017, o Sistema de Registro Nacional de Emissées (SIRENE), cujo objeti-
vo principal é disponibilizar os resultados do Inventario Nacional de Emissoes Antropicas por Fontes
e Remocoes por Sumidouros de Gases de Efeito Estufa ndo Controlados pelo Protocolo de Mon-
treal e disponibilizar as informagdes relacionadas a outras iniciativas de contabilizacao de emissoes,
tais como as Estimativas Anuais de Emissoes de Gases de Efeito Estufa e o inventario do Relatério
de Atualizacao Bienal®. Em que pese a desatualizacdo de algumas informacgdes disponibilizadas no
SIRENE, o sistema compila, entre outros, dados sobre emissoes de didxido de carbono equivalente
por setor e emissoes por Unidade da Federacao.

O SIRENE é, portanto, o sistema de MRV do Brasil. Seu confidvel funcionamento é fundamental para
o exercicio de um mercado brasileiro de carbono, enquanto instrumento institucional de verificacao
das emissoes, uma vez que sejam estabelecidos os tetos de emissao.

33 Conforme disponivel em: < http://mediadrawer.guces.com.br/publicacoes-2/original/volume-i-mrv-2013-09-25_final.pdf >
Acesso em 07.11.2020.

34 Conforme disponivel em: <_https://unfccc.int/files/meetings/cop_13/application/pdf/cp_bali action.pdf > Acesso em 07.11.2020
35 Conforme disponivel em_https://sirene.mctic.gov.br. Acesso em 23.11.2020.
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Por sua conhecida complexidade®, a implementacao de um Sistema de Comércio de Emissoes
(SCE) brasileiro exigird um esforco politico de modo a elaborar um projeto de lei que o incorpore ao
ordenamento juridico nacional como uma politica de Estado e ndao apenas de governo, exarada por
um ato executivo.

Ademais, entendemos que sua regulamentacdo nao poderia ser por decreto porque sua estru-
turacao inclui setores e atividades econémicas que estarao sujeitas ao ambito de aplicagao do SCE
e que deverao adquirir/dispor de direitos de emissao. Restaria afetado aqui o direito de exercicio
da liberdade econdomica, garantido pela Constituicao Federal em seu art. 170.

Apesar de a PNMC ter entre seus objetivos (art. 4°, VIII) a estimulagao do desenvolvimento do Mer-
cado Brasileiro de Reducao de Emissdes (MBRE), nao se observa em seu contexto uma obrigacao
atrelada a ele, nem sequer em seu art. 9°. Logo, seria necessaria a criacdo de uma obrigacao para
estipular um teto, por exemplo, e somente por meio de lei isso seria possivel. Isso ocorre em razao

33 A regulamentacado efetiva de um mecanismo tao complexo quanto um mercado de carbono regulado deve conter os elementos basicos que estru-
turam um sistema de comércio de emissoes. Se trata de uma ferramenta que pode ser usada para o cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) e da NDC de um pais. Para tanto, “é necessario ter o escopo, a cobertura e o teto de emissoes bem definidos. Outro elemento essen-
cial é o controle das emissoes através de regras de monitoramento, reporte e verificacdo. A confiabilidade das informacoes é, na verdade, uma parte
fundamental do sistema, pois caso contrario, pode-se minar a efetividade do instrumento. Além desses elementos basicos, regras de flexibilidade e
uso de offsets, bem como sancoes pelo descumprimento, também precisam estar previamente bem delineados e regulamentados.
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da hierarquia legal entre o decreto e a lei, onde o decreto nao é autorizado a criar novas obrigacoes,
mas sim regulamenta-la.

A instituicao de um mercado de emissoes por meio de lei conferiria maior seguranca juridica, criaria
oferta-demanda e possibilitaria o planejamento estratégico integrado com os demais entes da Fed-
eragao a partir de um instrumento legal mais solidificado, com maior forca normativa e vinculatéria;
além de contar com a participacgao social, fator substancial ao caso.

Os arranjos institucional e legal precisam estar coordenados de modo a atingir o mesmo fim espe-
cifico, qual seja, a criagao de um SCE eficaz, em que nao haja incongruéncias, érgaos com mesmas
atribuicoes e lacunas legais. Para tanto, a revisao das leis existentes em consonancia com as novas
diretrizes é fundamental.

Nota-se a necessidade em se desenvolver um arcabouco regulatério satisfatério, definindo com-
peténcias e criando agéncias regulatorias para supervisionar esse sistema. Essas medidas oferecerao
uma plataforma segura e transparente para a negociagao das permissoes, além de sedimentar um
sistema de comando e controle eficaz, fiscalizando e punindo os agentes contemplados pelo mer-
cado que porventura ndao cumprirem com os regramentos e metas.

O tema requer a instituicao de uma politica publica top-down, que estabeleca o minimo basico insti-
tuido via lei federal, com possibilidade de sua regulamentacao posteriormente via decreto, tal como
feito com a PNMC que recepcionou as NAMAs voluntéarias ao ordenamento juridico brasileiro e com
suas especificidades regulamentadas via decreto.

Desta sorte, cabe ainda mencionar a necessidade de integracao do SCE com outras politicas publi-
cas de meio ambiente, o que por si sé justifica a criagao de uma nova lei que transborde os dita-
mes programaticos da PNMC. A titulo exemplificativo, ainda que se compreenda a dificuldade de
se contemplar o setor agropecuario e de uso da terra, tendo em vista a pulverizacao e amplitude
dessas atividades, ha de se considerar a possibilidade de integracdo com ferramentas ja existentes,
como os zoneamentos ecoldgico-econdmico, agricola de risco climatico e agroecoldgico.

Considerando a importancia dos offsets florestais fornecerem possibilidades incrementais e limita-
das para os setores contemplados atingirem suas metas dentro de uma estrutura de SCE, perceber-
emos, entao, inlmeras outras insuficiéncias do PNMC, como, por exemplo, uma integracao técnica
em ambito federal do Cadastro Ambiental Rural (CAR) com outros importantes repositorios de infor-
magoes sobre vegetagao nativa excedente. Outrossim, tal problematica se mostra fundamental para
o préprio atingimento das metas das NDC, considerando o dificil dilema da dupla contagem e de
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inventarios transparentes das emissdes nacionais. Esta questao é posta como prioridade, inclusive,
no inciso VI do art. 8 do Decreto n° 10.144/2019.

Reforcamos que a PNMC é um marco regulatério transversal, que deve ser observado por outras
politicas publicas nacionais. Isto posto, resta claro que uma politica nacional de sistema de comércio
de emissoes, atenderia ao mandato de inter-relacao e a transversalidade da resposta a ser dada a
questao climatica, que exige tanto uma recuperagao econémica verde e resiliente, como uma tran-
sicao justa de praticas produtivas utilizadora de combustiveis fosseis condizente com uma economia
de baixo carbono, além de investimentos associados a neutralidade de carbono e que incorpore a
variavel de risco ambiental.

Outro importante fator engloba a diplomacia ambiental e climatica para alcangar um SCE efetivo.
Esforcos vao além da cooperacao dentro do pais, sendo imprescindivel o reconhecimento da comu-
nidade internacional para com o sistema brasileiro que serd posto em pratica. Fatores envolvendo
Monitoramento, Relato e Verificagao, sao de grande importancia para que este reconhecimento se
solidifique. Em outras palavras, além da implementacao nacional do MRV ser um primeiro passo para
estruturar o comércio de emissoes e que, frise-se, devera seguir padroes internacionais ja postos em
pratica, ele abrira as portas para o reconhecimento internacional aliado a governanca climatica.

O desenvolvimento de um sistema de MRV de emissdes € mandatoério nao apenas para a estru-
turacdo de um sistema de precificacdo de carbono, mas proporciona maior transparéncia para o
pais como um todo. De acordo com o PMR Brasil, a variavel de emissées acaba sendo cada vez um
ponto-chave tanto para a tomada de decisoes sobre politicas publicas, quanto de investidores e
de outras instituicoes do mercado financeiro. A auséncia de informacoes sobre as emissdes torna
deficitaria a avaliacdo de performance de politicas publicas, devendo, por isso ser implementado o
quanto antes para ter um pais padronizado e com regras para o territério nacional.

Por uUltimo, a justificativa para a introducdo do sistema de comércio de emissées ao ordenamento
juridico brasileiro por meio de projeto de lei poderia encontrar lugar no préprio debate sobre a
natureza juridica dos direitos de emissao. No direito espanhol, por exemplo, a obrigacao imposta
aos titulares de atividades econémicas afetados pelo SCE de entregar direitos equivalentes as suas
emissoes € vista por parte da doutrina como uma prestacao patrimonial publica; de acordo com a
Constituicao espanhola, esta classificagcao determina que a regulamentacao de seus aspectos essen-

ciais observara o principio de reserva de lei, sem prejuizo de posterior regulamentacao infralegal das
regras ali estabelecidas (LLOPIS, 2010).
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Trazendo para o Brasil de forma andloga e partindo do
principio de que a distribuicao dos direitos de emissao dar-
se-ia de modo impositivo, caracterizando uma interferéncia
no dominio econdémico, podemos iniciar uma discussao so-
bre a possibilidade de sua caracterizacao como contribuicao
especial, uma prestacao patrimonial publica. Isso reforcaria
a necessidade de o SCE ser estabelecido por lei, conforme
determina os art. 149 e 146, lll, da Constituicao Federal.

Por fim, tal como ja ocorre na Contribuicoes de Intervencao
no Dominio Econdmico (CIDE) Combustiveis, uma modali-
dade de contribuicao especial, o carater vinculado de sua
receita possibilitaria a destinagcao dos recursos arrecada-
dos para o financiamento de projetos relacionados com a
protecao ambiental de modo mais amplo e/ou especifica-
mente ao combate as mudancas climaticas.
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MENTOS PARA A
EVISAO DA PNMC VISANDO

R EXIGIBILIDADE
DE SEU CUMPRI-

INTRODUCAO

A Politica Nacional de Mudancga do Clima - PNMC (Lei n°® 12.187/2009, regulamentada pelo Decreto
n°®9.578/2018) transpds ao ordenamento juridico brasileiro varios dispositivos da Convencao-Quadro
das Nagoes Unidas sobre a Mudancga do Clima (CQNUMC), o alicerce normativo de todo o regime
juridico internacional das mudancas climaticas. H4 uma clara identidade entre os principios, obje-
tivos e diretrizes da PNMC e os mesmos elementos da CONUMC. A PNMC foi, no entanto, ainda
mais longe, ao incorporar as metas de redugao das emissoes que o Brasil havia apresentado na
COP-15 em Copenhagen, estabelecer um sistema de governanca institucional e prever um conjunto
de instrumentos para a implementacao da politica climatica em nivel nacional e subnacional.

Apesar de constituir hoje o principal instrumento juridico da politica climatica doméstica e de ser
calcada em principios fundamentais como o da equidade intergeracional, o da prevencao, o da pre-
caucao e o do desenvolvimento sustentavel, a PNMC encontra-se defasada em seu desenho juridi-
co-institucional.

A PNMC nao esta alinhada com a sistematica do Acordo de Paris de 2015, seja quanto aos seus
aspectos substantivos quanto aos procedimentais. No conteddo, a PNMC nao incorporou a Con-
tribuicao Nacionalmente Determinada (NDC) do Brasil no Acordo de Paris, pela qual o pais se com-
promete a reduzir em 37% as emissoes até 2025 e em 43% até 2030, em relacao as emissoes de
2005, para contribuir com o objetivo comum de limitar o aquecimento global a 1.5 °C. Além disso,
a PNMC nao foi atualizada para refletir em seus principios e diretrizes alguns principios fundamen-
tais do Acordo de Paris, como o da “méaxima ambicao possivel” do art. 4(3). No que se refere ao
procedimento, a PNMC nao estéa ajustada a légica do Acordo de Paris de aumento progressivo da
ambicao por meio de processos quinquenais de revisao das NDCs.

A PNMC também estad aquém das legislagoes climaticas domésticas mais avancadas da atualidade.
Embora liste 6rgaos de governanca, a PNMC nao explicita seus papéis e responsabilidades, como
é o caso da Lei de Clima da Dinamarca®. A PNMC também nao exige dos érgaos encarregados
de sua execucao que submetam relatérios peridodicos aos érgaos de controle e supervisao, como
comités parlamentares ou conselhos multi-atores, como € o caso da mesma lei dinamarquesa e de
projeto de lei climatica do Canada*. A PNMC é particularmente omissa sobre os procedimentos e
mecanismos de accountability sobre a consecucao e atingimento dos planos e metas, um aspecto
fundamental das duas legislagdes comparadas mencionadas anteriormente.

% Disponivel em: <https://climate-laws.org/geographies/denmark/laws/the-climate-act>.
38 Disponivel em: <https://parl.ca/DocumentViewer/en/43-2/bill/C-12/first-reading#IDOEOBBOAA>.
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O percurso acidentado da implementacao pratica da PNMC nos ultimos dez anos tem revelado as
suas limitacoes intrinsecas. Nos anos recentes, tem-se visto a desestruturacao da governancga insti-
tucional da politica climatica brasileira; a inoperancia ou descontinuidade da regulamentacao de al-
guns de seus dispositivos, como a criacao de um mercado regulado de carbono; e o descumprimen-
to flagrante de algumas de suas metas, como a meta de reducao de 80% do desmatamento ilegal
na Amazonia. Quanto a este uUltimo problema, é notavel que a PNMC nao possua um mecanismo
proprio para acionar as autoridades responsaveis e apurar as responsabilidades.

Na hipdtese de uma revisao da PNMC, o aprendizado adquirido ao longo dos primeiros dez anos de
sua implementacao deve ser levado em conta. Problemas como a auséncia de mecanismos de ac-
countability e de defasagem do regime doméstico frente ao regime internacional devem ser super-
ados. Uma PNMC revisada deve aliar o senso de urgéncia da ciéncia climatica, tracando de modo
explicito compromissos ambiciosos de corte das emissoes, com a flexibilidade necessaria para que
ela evolua junto com o regime internacional.

Acima de tudo, a PNMC deve prever um conjunto de instrumentos juridicos e politicos capazes de
assegurar a sua propria implementacao. Ha, hoje, um robusto arcabouco de normas internacionais
e domésticas que estipulam deveres juridicos concretos ao Estado brasileiro no combate as causas
e os efeitos das mudancas climaticas (mitigacao e adaptacao). A PNMC deve estar alinhada a tais
obrigacoes juridicas e as melhores praticas internacionais.
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ARGUMENTOS

SOBRE A
EXIGIBILIDADE
JURIDICA DA PNMC NA
LITIGANCIA CLIMATICA
BRASILEIRA

O abandono de parte das obrigacoes previstas na PNMC pelo governo e o conflito entre deter-
minadas politicas publicas com os objetivos, diretrizes e principios da PNMC tem levado atores a
questionar judicialmente medidas ou atos omissivos do Poder Publico que retardam o cumprimen-
to, pelo Brasil, das metas climaticas domésticas e internacionais.

A seguir sao apresentados exemplos de argumentos apresentados em agdes judiciais que tratam
da exigibilidade juridica da PNMC. De acordo com as acoes, a PNMC é um instrumento de politica
climatica de carater vinculante aos érgaos de governo, por forca dos direitos e deveres constitucio-
nais e das metas e obrigacoes da propria lei e seus atos administrativos complementares.

As acoes buscam avancgar a possibilidade de atuacao do Poder Judiciario para exigir o seu cumpri-
mento por parte do poder publico, inclusive pela imposicao de medidas corretivas, restaurativas e
satisfativas, como a reducao dos indices de desmatamento na Amazénia Legal, a implementacao
efetiva de panos de controle e combate ao desmatamento e o reflorestamento de areas desmatadas
e degradadas.



ABRIL/2020

Acao civil publica dos hot spots do desmatamento
[ACP 1007104-63.2020.4.01.3200/AM, 7° Vara Federal de Manaus-
AM]

“As previsoes constantes do PPDCAm confirmam a existéncia de diag-
nostico a respeito das causas e fatores que contribuem para o desmata-
mento e de planejamento para atuacdo nas dreas criticas. Ainda assim,
os resultados esperados para 2020 — o cumprimento da meta prevista
na Politica Nacional de Mudancas do Clima, de reducao do desmata-
mento para patamar inferior a 3.925kmz2, e a promocao ampla de re-
sponsabilizacdo de infratores pelos crimes e infracoes administrativas
ambientais — estao longe de serem alcancados.

A adocao de medidas de combate ao desmatamento também é
necessaria no contexto da luta contra mudancas climdaticas, na forma
prevista na Convencao-Quadro nas Nacoes Unidas sobre Mudancas
Climaticas (Decreto n. 2.652/1998) e nos Acordos de Copenhague e de
Paris (Decreto n. 9.073/2017). As metas de reducdo de emissoes de gas-
es de efeito estufa previstas no Acordo de Copenhague foram incorpo-
radas ao Direito Brasileiro pela Lei n. 12.187/2009 (Politica Nacional
de Mudancas Climaticas) e seus Decretos regulamentadores (Dec. n.
7.390/2010 e Dec. n. 9.578/2018), os quais estipularam, ambos, a re-
ducdo de oitenta por cento dos indices anuais de desmatamento na
Amazonia Legal em relacdao a média verificada entre os anos de 1996 e
2005, até 2020.”
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OUTUBRO/2020

Acao civil piblica de descumprimento do PPCDam [ACP 5048951-
39.2020.4.04.7000/PR, 11° Vara Federal de Curitiba-PR]

“A responsabilidade juridica (competéncia) pela execucao dos obje-
tivos da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima — PNMC, acima
elencados, foi determinada aos entes politicos e aos 6rgaos da admin-
istracdao publica, ai incluida a Unido, os quais deverado observar (i) os
principios climaticos norteadores apontados no caput do art. 3°, da
Lei 12.187/2009144; (i1) as metas de mitigacdo de emissao de gases
de efeito estufa (GEE) estabelecidas no art. 12 e pardgrafo iinico, da
Lei 12.187/2009145 cumuladas com o disposto no art. 18 do Decreto
9.578/2018146, dentre elas aquelas 2018147).

Ressalta-se que a atribuicdao de competéncia a Unidao para desempenhar
as acoes da Politica Climatica NAO foi conferida de forma aleatéria. Isto
porque, a Unido é o Ente publico que possui o dever-poder juridico de
desempenhar atos que visem proteger o equilibrio climatico do Brasil.
Descumprido mencionado dever-poder, incidira a responsabilidade civil
sobre o Ente Federativo.

Imperativo destacar que a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima
— PNMC é uma politica de Estado, de cardater publico, constituindo-se

como obrigacado juridica imputdvel ao Ente Estatal.

Por este motivo a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima — PNMC

adquiriu status de “Politica de Estado”, criando para a Administracdao
publica “obrigacoes juridicas constitucionais, nacionais e internacionais,
legais e infralegais, que refletem o ‘mosaico normativo’ que caracteriza,
em termos de fontes, todas as politicas ptiblicas.”

No ambito infraconstitucional, as obrigacoes da Unido em cumprir com
os ditames da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima — PNMC encon-
tram-se expressas na Lei Federal n° 12.187/2009, devidamente regulam-
entada pelo Decreto Federal n® 9.578/2018, nos termos alhures aponta-
dos.

Desta forma, o descumprimento parcial ou total das obrigacoes juridi-
cas constantes na Politica Nacional sobre Mudanca do Clima - PNMC e
no seu respectivo Decreto regulamentador (Lei Federal n® 12.187/2009
e Decreto Federal n° 9.578/2018) acarretara (i) na violacao dos dita-
mes constantes no art. 23, VI e art. 24, VI, da Constituicao Federal (ja
referidos); (i1) na transgressao das determinacoes estabelecidas no art.
225 e §1,° da Constituicdo Federal (antes descrito); (ii1) na violacao a
dignidade da pessoa humanais56 (Preambulo e Art. 1°, 111, da Consti-
tuicao Federalis7); (iv) na desobediéncia aos direitos constitucionais

fundamentais sociais (art. 6%, da Constituicao Federali58); e consequen-

temente; e (v) na violacao ao direito constitucional fundamental a estab-
ilidade climatica (art. 19, II1, art. 5°, art. 69, art. 225, todos da Constitu-
icdo Federal, ja referidos).”
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NOVEMBRO/2020

Acao constitucional de descumprimento do PPCDam [Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental n° 760, Rel. Min. Carmen
Licia]

“A situacdao de calamidade da politica publica destinada a combater o
desmatamento na Amazonia e a emergéncia climatica [...] deflagra situ-
acdo de inaceitquel protecdo deficiente do meio ambiente ecologicamente
equilibrado, da vida, da saude, da dignidade da pessoa humana, dos
direitos fundamentais dos povos indigenas e povos e comunidades tradi-
cionais e de criancas e adolescentes, fruto de reiteradas omissao e atu-
acdo contraria a preceitos fundamentais qualificados pela Constituicao
Federal como deveres estatais.

E preciso ter em mente que, mais do que garantir o direito ao meio am-
biente ecologicamente equilibrado, considerado bem juridico difuso es-
sencial a qualidade de vida das presentes e futuras geracoes, a Consti-
tuicao Federal estabeleceu expressa e especial imposicao pela
sua efetividade, a ser alcancada a partir do cumprimento de
deveres constitucionais pelo Poder Publico. Afinal, se “boa parte
das leis ambientais brasileiras so logra ser cumprida de ma-
neira compulsoria”162, a expressa vinculacao da efetividade
desse direito expoe que o cumprimento dos deveres socioambientais
rumo a concretizacdo do direito fundamental encartado no artigo 225 é
matéria de destacada relevancia para o atendimento das fina-
lidades estabelecidas pela Carta Constitucional.

Como narrado anteriormente, no ano em que deveria cumprir essa
meta, o Brasil abandona sua politica de combate ao desmata-
mento e se afasta de seu cumprimento. O Pais chegou muito prox-
imo de adimpli-la ja no ano de 2012, com 4.571 km2 desmatados, apos

o que passou a se distanciar até o completo desmantelamen-

to, pela Uniao, nos anos de 2019 e 2020, das acoes destinadas
ao combate do desmatamento na Amazonia e a emergéncia
climatica, previstas no PPCDAm.

Diante do quadro acima, incumbe ao Brasil, representado pela Uniao,
cumprir os acordos internacionais, bem como sua propria legislacao
interna, para o combate a emergéncia climatica, sendo que, para tan-
to, possui os deveres de: (1) até 2020, reduzir os indices anuais de
desmatamento na Amazonia Legal a, no maximo, 3.925 km?2;
(1) até 2030, zerar o desmatamento ilegal na Amazonia.”
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3.1

A PNMC ATUAL E
SUA EXIGIBILIDADE
JURIDICA
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Os compromissos climaticos assumidos pelo Brasil no plano internacional, uma vez traduzidos em
normas domésticas, refletem-se internamente de forma cogente, e tém suporte normativo tanto no
nivel constitucional quanto no infraconstitucional. Essas caracteristicas possibilitam compreender
que a natureza das obrigagdes assumidas pelo Brasil sob a CQNUMC e o Acordo de Paris nao sao
meras diretrizes nao vinculantes de conduta: exige-se, formalmente, que sejam mensuradas, e, prin-
cipalmente, que nao se retroceda ao patamar anterior.

Esses compromissos encontram-se traduzidos no ordenamento doméstico em diversos instrumen-
tos. No plano constitucional, destacam-se o direito ao meio ambiente equilibrado previsto no art.
225 da CF, que, como se aborda em outro tépico, ndo pode ser dissociado de sua dimensao climati-
ca, e o art. 170, VI, que prevé expressamente, ao disciplinar a ordem econémica, a defesa do meio
ambiente. No plano normativo infraconstitucional, destaca-se a Lei n°® 12.187/2009, que instituiu a
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC).

Dentre os instrumentos que compoem o arcabouco juridico de combate as mudancas climaticas no
Brasil, a principal norma que vincula os érgaos da Administragao Publica brasileira € a PNMC. Como
se depreende de sua leitura, a PNMC espelha e materializa diversos dispositivos da CQNUMC, es-
tabelecendo diretrizes, objetivos, principios, instrumentos e arranjos de governanca de formulacao,
implementacao, monitoramento e revisao da politica climatica nacional.

A PNMC deve ser compreendida em conjunto com as normas legais e infralegais que Ihe dao con-
texto e concretude, a exemplo do Decreto n°® 9.578/2018, que regulamenta a Politica, e das normas
que incorporam ao ordenamento juridico brasileiro os tratados internacionais vinculantes sobre mu-
dangas climaticas, como o Decreto 9.073/2017, que promulgou o Acordo de Paris.

A redacao do art. 11 da PNMC, em especial, deixa claro que seu cumprimento é obrigatorio e vin-
culante: “[o]s principios, objetivos, diretrizes e instrumentos das politicas publicas e programas gov-
ernamentais deverao compatibilizar-se com os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos desta
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (grifamos)”.

Outro exemplo relevante é fornecido pelas normas que regem o Fundo Clima - fundo de natureza
contabil criado como instrumento para a consecucao dos objetivos da PNMC pela Lei 12.114/2009,
e atualmente regulamentado pelo Decreto 10.143/2019. O contingenciamento de recursos ao Fun-
do Clima e a paralisagao de sua estrutura de gestao sao discutidos na primeira acao diretamente
climatica a chegar ao STF: a ADPF 708, ajuizada em junho de 2020. De acordo com relatério de
Controladoria Geral da Uniao (CGU) publicado 21 de agosto de 2020, apenas 13% dos recursos



orcamentarios destinados ao combate as mudancas climaticas clima foram destinados no exercicio
de 2019, e ha tendéncia de reducao ainda maior para o exercicio de 2020.

Os Planos Setoriais de Mitigacao e Adaptacao Climatica, previstos no Decreto

regulamentador da PNMC, também dao dimensao concreta aos objetivos da Politica. Atualmente,
o Brasil conta com diversos programas, planos e projetos setoriais, bem como instancias de gover-
nanca (comités interministeriais e foros especificos, por exemplo), que estabelecem ac¢oes, indica-
dores e metas especificas de reducao de emissdes e mecanismos de verificacao e monitoramento, e
constituem importantes eixos integradores das politicas publicas brasileiras relacionadas a mudanca
do clima.

Esse arcabouco juridico cria um “mosaico normativo” de fontes das politicas publicas, que é
juridicamente vinculante para a administracao publica. Assim, embora ao Poder Executivo caiba
certa margem de discricionariedade quanto a priorizacao da execucgao das politicas publicas, essa
discricionariedade é limitada, e fortemente balizada e condicionada pelo aludido mosaico normati-
VO composto por normas e regras constitucionais, legais e infralegais.

Sobre a impossibilidade de justificar-se a inexecucao das politicas climaticas com base na discricio-
nariedade, Alberto e Hibner apontam que:

[N]ao se pode afastar, portanto, a responsabilidade administrativa no caso em questao,
sob o argumento da ‘discricionariedade’ na conducdo da politica climatica. E isso
porque, se é verdade que a conducao de uma politica publica complexa, como a climati-
ca, demanda uma série de escolhas por parte da administracdo piblica, que ndo serao
facilmente derivaveis de uma vinculacao estrita a lei formal, também é certo que, como
contrapartida, deverado ser observadas a processualizacao da decisdo administrativa,
visando a subsidid-la com mecanismos participativos, consultivos ou deliberativos, e
a ampliacdo do controle administrativo, judicial, politico e social, sobre as escolhas
expressas nas decisoes administrativas. Isso significa que o alargamento da discricio-
nariedade nas politicas piiblicas tem como corolario a comensurabilidade da escolha
decisoria, o que pressupoe momentos de motivacao das decisoes tomadas n o espaco de
processos administrativos, bem como momentos de controle (accountability checks),
concomitantes e posteriores, sobre as escolhas discricionarias.
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A recente decisao no paradigmatico caso Friends of the
Irish Environment (FIE) v. Irlanda41 reforca esse enten-
dimento. A Suprema Corte irlandesa afastou a dicoto-
mia entre policy e law no contexto de um regime juridi-
co doméstico sobre mudancas climaticas erigido sobre
bases legais. A Corte enfatizou que a politica climatica,
uma vez convertida em lei aprovada pelo parlamen-
to, deixa de ser mera diretriz politica para converter-se
em norma juridica, passivel de controle e revisao pelo
Poder Judiciario. Além disso, tratando-se de recursos
orcamentarios ja destinados, o administrador publico
esta juridicamente adstrito as normas de Direito Finan-
ceiro aplicaveis, isto €, eventuais limitagdes de empen-
ho (contingenciamentos) que nao atendam aos requi-
sitos da Lei de Responsabilidade Fiscal sao ilegais, e,
portanto, plenamente passiveis de revisao judicial.

Considerando-se, assim, os compromissos climaticos
assumidos pelo Brasil no contexto do Acordo de Paris
e dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, e,
ainda, as numerosas normas constitucionais e infracon-
stitucionais que concernem sua implementacao, o gov-
erno brasileiro esta formal e materialmente obrigado a
buscar ativamente o cumprimento da PNMC.

4 D ALBERTO, Marco Antonio M. e HUBNER MENDES, Conrado. Litigancia climdtica e separacdo de poderes. In: SETZER, Joana, CUNHA, Kamyla e
FABBRI, Amalia S. Botter (coord.). Litigancia climatica: novas fronteiras para o direito ambiental no Brasil. Sao Paulo, Thomson Reuters, 2019, p. 130.
4 Friends of the Irish Environment v. Ireland. http://blogs2.law.columbia.edu/climate-change-litigation/wp-content/uploads/sites/16/non-us-case-docu-

ments/2020/20200731_2017-No.-793-JR_opinion.pdf.
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3.2
REVISANDO A PNMC E
APERFEICGOANDO SEU

DESENHO REGULATORIO

Como dito anteriormente, a atual PNMC é plenamente autoaplicavel, exigivel e vinculante aos 6érgaos
da Administracao Publica. Mas os exemplos de agdes judiciais propostas recentemente mostram
que o seu cumprimento nao esta ocorrendo de modo satisfatorio, e algumas de suas metas ja estao
irremediavelmente descumpridas, como a de reduzir o desmatamento ilegal na Amazénia em 80%.

Embora seja dotada de uma governanca e de instrumentos concretos, a PNMC brasileira nao tem
sido capaz de influenciar e condicionar politicas publicas, para que estas estejam convergentes
com seus objetivos e principios. E fato notério, por exemplo, que os compromissos e obrigacdes
da PNMC em relacao a mitigacao e adaptacao nao se traduzem em requisitos e condicionantes no
momento do licenciamento de infraestruturas emissoras de gases de efeito estufa (GEE) por parte
de drgaos licenciadores no plano federal e estadual. Outros 6rgaos de planejamento de politicas
econdmicas e setoriais no governo federal e nos subnacionais tampouco tém procedido a uma
avaliacao prévia dos impactos climaticos de tais politicas, de modo a averiguar se estas avancam
ou retardam o cumprimento da meta global da PNMC de reduzir entre 36,1% e 38,9% as emissoes
brasileiras até 2020, em comparacao com 2005.

A PNMC é assim uma norma que nao funciona como poélo gravitacional de outras politicas publicas,
embora ela prépria reconheca, em seu art. 11, que a questao climatica deve estar transversalizada
em todos os outros dominios de politica publica (“Os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos
das politicas publicas e programas governamentais deverdo compatibilizar-se com os principios, ob-
jetivos, diretrizes e instrumentos desta Politica Nacional sobre Mudanca do Clima.”).

Tramita na Camara dos Deputados o PL 3.961/2020, que se propoe a declarar o estado de emergén-
cia climatica no Brasil. O PL proposto fortaleceria o atual arcabouco juridico climatico brasileiro em
trés sentidos. Primeiro, tornaria legalmente vinculante o compromisso do Estado brasileiro de neu-
tralizar suas emissoes até 2050. Segundo, traria um mecanismo procedimental de revisao e atual-
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izacdo quinquenal das metas intermediarias até o atingimento da meta final, em consonancia com a
progressividade da ambicao climatica do Acordo de Paris e com a disciplina juridica mais avangada
de legislacao climatica comparada. Terceiro, traria uma regra de accountability, que no atual texto
se reflete na proibicao de contingenciamento de recursos para politicas ambientais e climaticas*.

O desenho regulatoério do PL é bastante convergente com o Acordo de Paris, que no seu art. 4(3)
obriga os paises a apresentar uma meta progressivamente mais ambiciosa ao longo do tempo. O
projeto &, portanto, um passo adiante, porém nao suficiente para fechar as atuais lacunas, especial-
mente quanto ao aspecto da accountability em caso de descumprimento das obrigagoes.

Aspecto fundamental de qualquer legislacao climatica comprometida com a efetividade de seus
resultados é a previsao de medidas de correcao de rumos e responsabilizacao em caso de possivel
desvio das obrigacoes procedimentais e substantivas. O que fazer caso o Poder Publico e o Estado
como um todo nao adote as politicas necessarias ou se estas se revelarem ineficazes?

Ha solugcdes no plano da governanca e do controle.

No ambito da governanca, é necessario estabelecer uma rede coesa de érgaos e instituicoes de
monitoramento das obrigacdes, com atores desempenhando fungdes bem definidas. Um comité
cientifico ou outro érgao especializado pode gerar dados e informagdes objetivas sobre a trajetéria
das emissoes globais e setoriais para servir de insumo as deliberacoes dos 6rgaos de execucao e su-
pervisao. Um érgao multissetorial de governancga, de composigao no minimo paritaria entre érgaos
de Estado e sociedade civil, deve supervisionar a execucao da politica e exigir dos érgaos imple-
mentadores informacoes e planos de agao que assegurem a conformidade.

No que se refere ao controle, ele pode ser interno e externo a governanca. No plano interno, a gov-
ernanca deve vincular a decisao politica a melhor evidéncia cientifica sobre a mudanca do clima. No
plano externo, deve compreender o controle democratico exercido pelo Congresso. Se provocado,
o judiciario também tem o dever constitucional de exercer o controle sobre os atos do Poder Publi-
co e ordenar medidas para sanar omissoes (art. 5°, XXXV da CF/88).

+ Disponivel em: < https://wwuw.institutotalanoa.org/documentos>.
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O Acordo de Paris foi um catalisador de acdo climatica global e continua a ser a dncora para o au-
mento da ambicao politica pelos paises. Mas o Acordo de Paris nao se realiza sozinho. A acao juridi-
co-climatica doméstica € um pilar fundamental da governanca climatica global.

O momento é propicio para que o Brasil atualize seu arcabouco juridico doméstico sobre mudancas
climaticas. O ano de 2020 marca o comeco da implementacao do Acordo de Paris. Em 2021, espe-
ra-se que as Partes submetam novas NDCS ou atualizem as existentes.

Além disso, diversos paises estao adotando leis com o compromisso politico-juridico de alcancgar
a neutralidade das emissoes até um determinado prazo, como 2050. Essas legislagdes constituem
uma nova geracao de politica climatica que preza pela especificagcao de todos os elementos insti-
tucionais, administrativos e operativos necessarios a sua implementacgao.

Juntos, esses instrumentos regulatérios internacionais e nacionais cimentam as bases para uma nova
era de ambicao e acao climatica, em que acoes urgentes devem ser tomadas conjuntamente com
medidas de transformacao estrutural das economias rumo ao 1.5 °C do Acordo de Paris.

(o)
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RECOMENDACOES

Ao Congresso Nacional

1. Atualizar a PNMC, que deve conter os seguintes elementos minimos:

e Reforcar os principios que regem a atual lei, como o da equidade e justica in-
tergeracional, a precaucao, a prevencao, o desenvolvimento sustentavel e o das

responsabilidades comuns porém diferenciadas;

e Expressar o compromisso firme do Brasil com o cumprimento do Acordo de Paris
e seu objetivo comum de 1.5 °C
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e Reconhecer que o Brasil deve prestar sua contribuicao individual ao objetivo comum do Acordo
de Paris, expresso na sua NDC atual e nas futuras, que serao progressivamente mais ambiciosas nas
medidas de mitigacao dos GEE;® Comprometer-se com a neutralizacao das emissoes até no maxi-
mo 2050 e, idealmente, com a reducao de 80% das emissoes até 2030;

® Incorporar a sistematica de revisao quinquenal da meta, com horizonte de reducao de dez em dez
anos;

e Definir papeis e responsabilidades dos érgaos do governanca interna e externa;

e Assegurar a participacao e controle social efetivos, com representatividade no minimo paritaria no
6rgao principal de supervisao da politica, e prestacao de contas a sociedade sobre as agdes toma-
das em cada periodo;

e Garantir o envolvimento da comunidade cientifica no aconselhamento aos 6rgaos governamentais
e de controle sobre a implementacao da politica;

e Especificar os relatérios e outros documentos que devem ser gerados pelos érgaos encarregados
da execucao da politica e a quem se destinam (linhas de reporte), e a periodicidade com que devem
ser produzidos, sendo desejavel que os 6rgaos do Executivo estejam sob uma obrigagao de enviar
reportes pelo menos anuais ao Congresso Nacional;

e Definir consequéncias em caso de descumprimento e procedimentos minimos de correcao de
rumos, como a elaboracao de planos de contingéncia, a alocagao compulséria de recursos e redire-
cionamento para fundos climaticos,

e Disciplinar o processo de revisao das metas de modo participativo;

e Estabelecer obrigacdes aos atores pelas iniciativas de atualizacao, reporte periddico e avaliacao
das medidas de cada ciclo;
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2. Editar norma determinando expressamente que, para a alocacao e execucao de recursos
orcamentarios, devem ser priorizadas politicas pablicas com maior potencial, cientificamente
verificado, de reducao de emissoes.

3. Editar norma estabelecendo expressamente o duty of care climatico (similarmente, p. ex., ao
devoir de vigilance introduzido no ordenamento francés em 2017), do qual derivem obrigacdes
concretas e cujo descumprimento gere sanc¢oes juridicas.

Ao Poder Executivo

A Unido Federal

e Regulamentar, em processo participativo, a PNMC, apos sua revisao pelo Congresso Nacional;
Submeter um relatério anual sobre o cumprimento da PNMC ao Congresso;

e Explicar as razdes que levaram ao descumprimento da meta em 2020 e apontar as medidas para
corrigir 0s rumos;

e Desenhar, por meio de um processo amplamente participativo, uma NDC atualizada para ser apre-
sentada a COP-26;

e Cumprir com todos os dispositivos legais da PNMC atual e revisada.

e Reforcar os espacos democraticos de informacao, participacao e tomada de decisbes quanto a
politicas climaticas, inclusive com a ratificacao do Acordo de Escazy;

e Criar um sistema nacional, transparente e verificavel, de mensuracao, relato e verificacao (MRV) de
emissoes;

® Introduzir o componente climatico como condicionante especifica de processos de licenciamento
ambiental;
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Ao Banco Central

e Adotar regra de demonstracoes obrigatorias, com base nos padroes Task Force on Climate-related
Financial Disclosures (TCFD,) para empresas listadas em bolsa, 6rgaos governamentais e empresas
com capital publico;

® Inserir o risco climatico nas regras de capital prudencial do sistema financeiro;
e Atualizar a Resolugao 4.327/2014 de modo a contemplar os riscos fisicos e de transicao, estipulan-

do critérios minimos para a realizacao da diligéncia socioambiental conforme o tipo de instituicao,
seu porte, seu risco e os potenciais impactos de suas operacoes.




ART. 12°

CUMPRIMENTO DA
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Em 13 de novembro de 2009, o governo brasileiro deu um passo ousado no rumo da ambicao
climatica. Numa entrevista coletiva na sede da Presidéncia da Republica em Sao Paulo, os ministros
Carlos Minc (Meio Ambiente) e Dilma Rousseff (Casa Civil) anunciaram que o pais apresentaria dali
a algumas semanas, na cupula do clima de Copenhague, a meta voluntéaria de reduzir suas emissoes
de gases de efeito estufa em 36,8% a 38,9% até 2020. A meta seria relativa: diferentemente dos
paises desenvolvidos, que reduziam suas emissoes a partir de um ano-base, o Brasil projetou um
cenario para suas emissoes em 2020 e aplicou a reducgao a partir dali — algo conhecido na época
como “desvio de trajetoria”.

A trajetéria do pais, porém, tinha premissas exageradas. O governo assumia que o PIB brasileiro
cresceria 5% ao ano até 2020 e que, na auséncia de outras politicas publicas, todo o crescimento
da matriz energética seria feito com base em combustiveis fosseis. Dessa forma, as emissoes pro-
jetadas para 2020 seriam da ordem de 3,2 bilhoes de toneladas de CO2 equivalente (GtCO2e). A
meta foi calculada em emissoes brutas (ou seja, descontando as remocoes por areas protegidas) e
de acordo com os fatores de emissao do Segundo Relatério de Avaliagao (SAR, ou AR2) do IPCC
(Painel Intergovernamental sobre Mudanca do Clima).

A estimativa trazia implicito um crescimento irreal das emissdes do Brasil nos 11 anos em que a meta
deveria ser cumprida. De acordo com o Segundo Inventario Nacional de Emissdes e Remocgoes de
Gases de Efeito Estufa, publicado dois meses depois da apresentacao da meta, o Brasil havia atingi-
do o pico de suas emissoes em 2005, com 2,2 bilhoes de toneladas liquidas de CO2 equivalente®.

Como resultado de cinco anos de queda nas taxas de desmatamento, as emissoes em 2009 estavam
declinando. Reduzir 36,1% a 38,9% nesse cenario parecia mais do que factivel: era uma meta prati-
camente a prova de falhas. Ao mesmo tempo, do ponto de vista da politica internacional, era uma
proposta relevante: o Brasil dava um passo a frente na solucao do eterno impasse das negociagoes
de clima — paises emergentes deveriam ou nao adotar metas? — e criava uma situacao de xeque-mate
para os Estados Unidos, maior emissor histérico, que chantageavam a Convencao do Clima da ONU
ao dizer que nao adotariam compromisso se os grandes paises em desenvolvimento nao o fizessem.

O governo brasileiro foi além. Repartiu os esforcos de mitigacao por toda a
economia, assumindo um conjunto de metas setoriais que produziriam a re-

ducao almejada:

80%

de reducdao na taxa de

desmatamento na Amazonia
em 2020 em relacao a média
verificada entre 1996 e 2005

« 1T9MM DE
HECTARES
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expansao das florestas
plantadas em

3 MM DE
HECTARES

40 %

de reducdao do desmatamento
no Cerrado em 2020 em relagdo
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expansao do carvao vegetal para a
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da energia hidrelétrica e da
oferta de biocombustiveis;
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HECTARES

tratamento de
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de dejetos animais



No final de 2009, esses compromissos voluntarios apresentados a Conferéncia de Copenhague
(COP15) tornaram-se obrigatorios com a aprovacao, no Congresso, da Lei da Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima (Lei n°® 12.187%), aprovada em 29 de dezembro, 11 dias apds o vexaminoso*’ en-
cerramento da COP15. Em janeiro de 2010 eles foram formalmente registrados junto a Convencao
do Clima (UNFCCC) como Namas (A¢oes de Mitigagcao Nacionalmente Apropriadas) do Brasil.

A lei seria regulamentada pelo Decreto n°® 7.390, de dezembro de 2010, que traduzia em numer-
os as emissoes a reduzir. O corte em relacao a projecao precisaria estar entre 1,168 bilhao e 1,259
bilhdo de toneladas de CO2 equivalente. Isso daria emissoes maximas ao pais entre 1,977 bilhao e
2,068 bilhces de toneladas brutas de CO2e no ano de 2020. O Decreto n° 7.390 foi revogado em
2018 e substituido pelo Decreto n° 9.578, que eliminou os apéndices com a memoéria de calculo do
regulamento anterior, mas manteve as metas numéricas.

A fatia do ledo dessas redugdes caberia ao setor que detinha igualmente a maior parte das emissoes,
o de mudanca de uso da terra. O desmatamento na Amazonia precisaria chegar em 2020 a um
maximo de 3.925 km2, em comparagao com os 7.000 km2 medidos em 2010, ano do decreto. Para
monitorar o cumprimento da meta, o regulamento também estabelecia a publicacao de estimativas
anuais de emissoes do Brasil a partir de 2012.

Em 2012, diante do descumprimento do compromisso do governo de publicar estimativas anuais,
o ex-diretor do Servico Florestal Brasileiro Tasso Azevedo fez um piloto da atualizacao, com base
nos dados do Segundo Inventério Brasileiro de Emissoes e Remocoes de Gases de Efeito Estufa, do
MCTI. Nascia o SEEG (Sistema de Estimativas de Emissdes de Gases de Efeito Estufa), que foi in-
corporado ao Observatério do Clima (OC) em 2013. O SEEG ja produziu oito estimativas anuais das
emissoes do Brasil, com uma série de dados que hoje vai de 1970 a 2019. As estimativas setoriais
sao feitas por quatro instituicoes integrantes do OC: lema (energia e processos industriais), ICLEI
(residuos), Imaflora (agropecuéaria) e I[pam (mudanca do uso da terra).

Até 2018, o SEEG indicava que o Brasil havia fracassado em atingir uma trajetéria consistente de
reducao de emissoes, principalmente devido a interrupcao do ciclo de queda do desmatamento da
Amazonia apos a promulgacao da nova Lei Florestal (Lei no 12.651), em 2012. Em 2019, uma analise
publicada pelo OC com base nos dados do sistema de 2018 indicava que o pais tendia a nao cum-
prir a meta mais ambiciosa da PNMC (38,9%), mas ainda poderia atingir a menos ambiciosa e ficar
com emissoes abaixo de 2,068 bilhoes de toneladas de CO2e.

Em 2020, o SEEG pode afirmar pela primeira vez que o Brasil nao cumpriria a meta nem mesmo em
seu limiar menos ambicioso. As emissdes brutas nacionais de gases de efeito estufa cresceram 28%
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desde 2010 - ou seja, desde a regulamentacao da lei do clima o pais aumentou suas emissoes em
mais de um quarto em vez de reduzi-las. A aceleracdo mais forte ficou justamente no setor que tinha
metas mais ambiciosas, o de uso da terra: desde o decreto da PNMC, o pais viu suas emissoes por
desmatamento subirem 64%.

A forte aceleracao do desmatamento da Amazoénia no governo de Jair Bolsonaro ajudou a puxar
esses numeros para cima e foi determinante para o Brasil perder a meta. Uma projecao feita pelo
SEEG com base nos dados de 2019 indica que, em 2020, as emissoes brasileiras deverao ser cerca
de 9% superiores ao limite menos ambicioso da PNMC.

Para avaliar o desempenho do Brasil em relacdo a meta da PNMC, foi feita uma projecao simplifica-
da das emissoes brutas para 2020 usando a variagao média anual desde 2010, ano da regulamenta-
cao da lei, até 2019. Para efeito de comparabilidade com a meta, a projecao esta expressa conforme
as diretrizes do Segundo Relatério de Avaliacao (AR2) do IPCC, que o governo federal usou para o
calculo original da meta — portanto, os valores de emissao nao sao comparaveis com as estimativas
do SEEG, que usam os fatores de emissao do Quinto Relatério de Avaliacdo (AR5) do IPCC.

Tampouco é possivel comparar a meta da PNMC com a da Contribuicao Nacionalmente Determi-
nada (NDC) do Brasil, a meta para 2025 adotada no ambito do Acordo de Paris. Esta é informada
em emissoes liquidas (descontando-se remocoes por areas protegidas) e se baseia nos fatores de
emissao do ARS. Desde a publicacao do segundo inventario o governo federal tem preferido comu-
nicar os dados nacionais em emissoes liquidas. O Observatério do Clima traz ambos os dados, mas
prefere fazer a comunicacdo em emissdes brutas.

Calculando as emissdoes com base no AR2, o Brasil teve em 2019 emissdes brutas de 2,060 GtCO2e.
Isso significa que, um ano antes do prazo da meta, as emissGes nacionais ja eram 4% maiores que o
limite mais ambicioso da PNMC (1,977 GtCOZ2e) e estavam rigorosamente em cima do limite menos
ambicioso (2,068 GtCO2e). Qualquer crescimento de emissdes em 2020 faria o pais descumprir a
meta agregada da PNMC.

4 Segunda Comunicacao Nacional do Brasil a Convencao-Quadro das Nacgoes Unidas sobre Mudanca do Clima. Vol. 1, 2010 Disponivel em
https://cetesb.sp.gov.br/inventario-gee-sp/wp-content/uploads/sites/34/2014/04/2comunicacao_nacional vi.pdf. Acessado em 20/11/2020.
4 Ver:_http: //www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2009/lei/l12187.htm

48 Ver: https: //wwwi.folha.uol.com.br/fsp/ciencia/fe1912200901.htm. Acessado em 20/11/2020.




A projecao preliminar para 2020, com base na média de variacao das emissoes nos ultimos cinco
anos, é de 2,2 GtCOZ2e brutas, portanto acima da meta, mesmo considerando seu limiar menos am-
bicioso. Os dados s6 serao conhecidos com precisao em 2021, quando o SEEG finalizar o computo
das emissoes de 2020. Mas ja € possivel afirmar que o pais desenhou uma meta virtualmente a prova
de erro e a perdeu mesmo assim.

TRAJETORIA DE EMISSOES BRUTAS DO
BRASIL E PROJECAO DE EMISSOES ATE
2020(tCO

2E)

3,000

2,250
Meta PNCM

2.068 M1CO,e

projecdo baseado em
tendéncia pds 2010
(implementacao da PNMC) e
tendéncia de desmatamento

1,500

750

0 %
1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020
1990 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019

Agropecuaria ® Mudanca de Uso da Terra e Florestas ® Processos Industriais

- Residuos o Energia
3
o

Fonte: Observatoério do Clima, Analise das emissoes brasileiras de gases de efeito estufa e -

suas implicacoes para as metas de clima do Brasil: 1970-2019. 7
D
o
n
<
O

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCA DO CLIMA EM 2020




A

PLANOS
SETORIAIS:
FIASCO
AMAZONICO

POLITICA NACIONAL

DE

MUDANCA DO CLIMA EM 2

O

N
-

O virtual fracasso no atingimento da PNMC se deve ao descumprimento de sua meta principal, a re-
ducao em 80% do desmatamento na Amazénia. Os dados oficiais de desmate em 2020, informados
pelo sistema Prodes, do Inpe, ainda nao haviam sido publicados quando este relatério foi escrito,
mas ja era possivel afirmar que a meta seria perdida — e de longe. Dados do sistema de alertas De-
ter, do Inpe, que carregam uma subestimativa média de 50% em relacao aos do sistema Prodes, ja
apontavam um desmatamento de pelo menos 9.126 km2 em 2020 (medidos de agosto de 2019 a ju-
lho de 2020, o “ano fiscal” do desmatamento). E mais do que o dobro da meta da PNMC, de 3.925
km2. Caso se verifique essa subestimativa de 50%, pode-se esperar uma taxa de desmatamento em
2020 na casa dos 13.000 km2 ou mais.

No governo Bolsonaro, o PPCDAm (Plano de Prevencao e Controle do Desmatamento na Amazénia)
foi informalmente encerrado, sem que nenhuma politica publica de controle da devastacao tenha
sido oficialmente colocada em seu lugar. As politicas publicas para a Amazoénia foram transferidas
na pratica do Ministério do Meio Ambiente para um o6rgao civil-militar, o Cnal (Conselho Nacional
da Amazonia Legal), que ainda nao apresentou um plano de controle da devastacao. Desenha-se,
antes, no ambito do Cnal, uma estratégia de ocupacao militar da Amazonia, sem metas explicitas ou
meios de implementacao para a protecao do bioma e a reducao das emissoes.

A meta de reducao do desmatamento do Cerrado foi estimada antes que houvesse dados anuais
de monitoramento do bioma. Calculando-se a média anual com base nas informacdes disponiveis
na época, determinou-se que a taxa média seria 15,7 mil km2. Aplicando-se os 40% de reducao,
chegar-se ia ao valor de 9.400 km2. No ano de adocao da meta, porém, o desmate no Cerrado ja
estava bem préoximo desse valor, independentemente de politica publica para o bioma: 10.000 km?.

Em 2019 ele foi de 6.500 km?. A meta setorial foi cumprida. No entanto o Plano de Prevencao e
Controle do Desmatamento no Cerrado (PPCerrado) também foi engavetado pelo governo federal
com a extincao da Secretaria de Mudanca Climatica e Florestas do Ministério do Meio Ambiente,
em janeiro de 2019. Diferentemente da Amazdnia, que foi entregue aos militares, o Cerrado en-
contra-se num limbo de governanca. Até a publicagao deste relatério ndo havia nenhuma politica
publica federal para o bioma para substituir o PPCerrado.

Os demais planos setoriais nao tiveram um acompanhamento detalhado de sua implementacao,
como reportou o relatério de avaliacago da PNMC publicado em dezembro de 2019 pela Comissao
de Meio Ambiente do Senado Federal. Segundo

48 Ver:_http://www.observatoriodoclima.eco.br/analise-plano-mourao/. Acessado em 20/11/2020.
4 Disponivel em: http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/be24ff00-0608-4f8b-9d57-804c33097882. Acessado em
20/11/2020.




o documento, eles mostram uma “grande disparidade em relagao aos seus contelddos, suas am-
bicdes e suas estratégias de implementacao, em um processo que refletiu varias das dificuldades
apontadas ao longo deste relatorio em relagao a governanca da PNMC". A conclusao do Senado é
“que dificuldades contribuiram para que os planos, de maneira geral, nao tenham correspondido as
expectativas que se tinha sobre eles e para que a PNMC nao tenha sido efetiva como orientadora
das politicas setoriais. Essa pretendida supremacia da PNMC sobre as politicas setoriais ficou con-
finada ao campo da retdrica.”*®

Segundo o relatdério, o plano setorial para energia, que era o préprio PDE (Plano Decenal de Ener-
gia) era pouco ambicioso — como visto, a premissa era que 100% da expansao da matriz brasileira
fosse feita por meio de energia féssil, o que nunca foi realista no pais. As emissdes do setor de ener-
gia (expressas em Global Warming Potential e com os fatores demissao do AR2, métrica da PNMC)
eram de 410 milhoes de toneladas de CO2e em 2019, 52% abaixo do previsto no decreto — 868 mil-
hoes de toneladas. Considerando a mesma variacao (1% de crescimento) em 2020, elas atingiriam
414 milhodes de toneladas, ainda assim 52% abaixo da meta.

O plano setorial de agropecuaria, conhecido como Plano ABC (Agricultura de Baixa Emissao de
Carbono) foi o Unico a ser efetivamente implementado, embora de maneira timida em relacdo ao
seu potencial. De acordo com o relatoério de avaliacao da PNMC, a previsao era que as seis tecno-
logias financiadas pelo governo por meio do Programa ABC, a linha de crédito correspondente no
Plano Safra, abatessem de 133,9 milhdes a 162,9 milhdes de toneladas de CO_e até 2020. A meta
teria sido cumprida em grande parte, com 100,2 milhoes a 154,3 milhdes de toneladas mitigadas
até 2018. No entanto, o Programa ABC ainda corresponde a uma parcela diminuta do crédito rural
disponibilizado todos os anos no Plano Safra: nao ultrapassa 1%.

As emissoes do setor de agropecuaria em 2020, considerando a mesma variacao verificada em 2019

(1% de crescimento) seriam de 522 Mt tCO e (GWP-AR2), ficando 28,5% abaixo da emissao da pro-
jecao da PNMC para o setor, que era de 730 Mt tCO, e (GWP-AR2).
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INSTRUMENTOS DE
FINANCIAMENTO DA
PNMC: INDO ALEM
DO MERCADO DE
CARBONO

O tema mercado de carbono foi abordado em secdo anterior deste relatério. E importante analis-
ar, também, duas importantes ferramentas da PNMC: o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima
("Fundo Clima"”) e o Fundo Amazoénia. Caberia ainda estudar os recursos orcamentarios relaciona-
dos direta ou indiretamente a PNMC, mas o levantamento nesse sentido extrapolaria o tempo dis-
ponivel para este trabalho.

O Fundo Clima foi instituido por lei especifica, sancionada poucos dias antes da lei do clima. A Lei
n° 12.114, de 9 de dezembro de 2009 (“Lei do Fundo Clima"), cria o fundo, define suas fontes de
recursos, prevé seu Comité Gestor e define as atividades que poderao ser apoiadas. Fica definido
que os recursos do fundo tém duas modalidades de aplicacdo: apoio financeiro reembolsavel (em-
préstimos), sob a responsabilidade do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES) e apoio financeiro nao reembolsavel (doacoes), sob a responsabilidade do Ministério do
Meio Ambiente (MMA). Nas duas modalidades, devem ser seguidas as diretrizes estabelecidas pelo
Comite Gestor.

Até 2% dos recursos do FNMC podem ser aplicados anualmente no pagamento ao agente finan-
ceiro e em despesas relativas a sua administracao. O BNDES pode habilitar o Banco do Brasil, a
Caixa Economica Federal e outros agentes financeiros publicos para atuar nas operagoes de finan-
ciamento com recursos do fundo.

O relatério de avaliacao da PNMC publicado em dezembro de 2019 pela Comissao de Meio Ambi-
ente do Senado Federal destaca retrocesso ocorrido depois da criagcao do fundo:

Na sua criacdo, estava prevista a destinacdo de até 6% dos recursos da participagdo espe-
cial na exploracao de petréleo. Contudo, a Lei n° 12.734, de 30 de novembro de 2012, rev-
ogou essa disposicao e direcionou recursos dessa participacdo especial ao Fundo Social,
com programas e projetos nas areas de combate a pobreza e de desenvolvimento, entre
elas a de mitigacao e adaptacao as mudancas climaticas. Embora a questao climatica per-
maneca na pauta do Fundo Social, o FNMC nao é aqui contemplado com a mesma priori-
dade que no arranjo anterior. Parecia-nos acertada a estratégia de arrecadar fundos para
politicas climaticas a partir de recursos obtidos com a exploracao de combustiveis fosseis,
em uma espécie de contraprestacao (SENADO FEDERAL, 2019, p. 21).



O Decreto n° 9.578, de 22 de novembro de 2018, consolidou atos normativos editados pelo Poder
Executivo federal sobre o Fundo Clima e a PNMC. Fica estabelecido que o MMA devera elaborar
plano anual de aplicacao dos recursos do Fundo Clima e, apds ser aprovado pelo Comité Gestor,
publica-lo no prazo de sessenta dias, contado da data de publicacao da Lei Orcamentaria Anual
(LOA). Essa programacao inclui os recursos reembolsaveis e os nao reembolsaveis.

O maior volume de recursos esta na parte reembolsavel, que € administrada pelo BNDES. O MMA
deveria fazer repasses anuais para o banco para essa finalidade, mas isso ndo vem ocorrendo todos
os anos. De toda forma, como se trata de empréstimos, € mantida uma carteira de projetos finan-
ciados que fazem os pagamentos na periodicidade prevista nos contratos, ou seja, o fundo em tese
nao se esgota.

A aplicacdo de recursos do FNMC tem apresentado algumas dificuldades. O relatério da Comissao
de Meio Ambiente do Senado expde esse quadro, mas reconhece o papel do fundo e critica a paral-
isacao ocorrida no primeiro ano do governo, que se estendeu pelo primeiro semestre de 2020:

O Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (FNMC, ou Fundo Clima), criado em 2009, mesmo ano
em que foi instituida a PNMC, deveria se constituir um dos principais instrumentos para viabilizar
o cumprimento das metas brasileiras, mas revelou-se pouco eficaz para isso na medida em que ndao
dispunha de recursos suficientes e previsiveis, em face das restricoes orcamentarias decorrentes da
crise fiscal por que passa o Brasil. A falta de previsibilidade de recursos para o fundo limitou sua
eficacia e impediu a adocdo de estratégias estruturadas de médio e longo prazo para a implemen-
tacdao da PNMC. [...]

A despeito dessas dificuldades, o Fundo Clima tem um historico de boas realizacoes e poderia ser
objeto de aperfeicoamento em suas estratégias de captacao e de uso dos recursos. Contudo, a nova
administracao federal optou por paralisar as operacoes do Fundo no ano de 2019, nao tendo havi-
do, ainda, reunido do seu comité gestor e nao tendo sido aprovado o plano anual de aplicacao dos
seus recursos para 2019, previsto em lei. (SENADO FEDERAL, 2019, p. 51-52).

51 Disponivel em: http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/be24ff00-0608-4f8b-9d57-804c33097882. Acessado em
20/11/2020.
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A distribuicao por temas de aplicacdao do Fundo Clima, considerando a carteira ativa no BNDES
em junho de 2019, é mostrada na Figura 1.

FINALIDADES DAS APLICACOES DA
CARTEIRA DO FUNDO CLIMA NO BNDES
(SITUACAO EM JUNHO DE 2019)
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Fonte:_https://www.bndes.gov.br/wps/wcem/connect/site/c4195884-f751-45da-b786-
842440dobeec/Relat2%C3%B3rio+financeiro+do+FNMC 2%C2%BA+tri+2019 internet.pdf?-
MOD=AJPERES&CVID=mTwdCtO. Acessado em 19/11/2020.

52 Disponivel em: http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/be24ff00-0608-4f8b-9d57-804c33097882.
Acessado em 20/11/2020.
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O Decreto n°® 9.578, de 22 de novembro de 2018, consolidou atos normativos editados pelo Poder
Executivo federal sobre o Fundo Clima e a PNMC. Fica estabelecido que o MMA devera elaborar
plano anual de aplicacao dos recursos do Fundo Clima e, apds ser aprovado pelo Comité Gestor,
publica-lo no prazo de sessenta dias, contado da data de publicacao da Lei Orcamentaria Anual
(LOA). Essa programacao inclui os recursos reembolsaveis e os nao reembolsaveis.

O maior volume de recursos esta na parte reembolsavel, que € administrada pelo BNDES. O MMA
deveria fazer repasses anuais para o banco para essa finalidade, mas isso nao vem ocorrendo todos
os anos. De toda forma, como se trata de empréstimos, € mantida uma carteira de projetos finan-
ciados que fazem os pagamentos na periodicidade prevista nos contratos, ou seja, o fundo em tese
nao se esgota.

A aplicacdo de recursos do FNMC tem apresentado algumas dificuldades. O relatério da Comissao

de Meio Ambiente do Senado expode esse quadro, mas reconhece o papel do fundo e critica a paral-
isacao ocorrida no primeiro ano do governo, que se estendeu pelo primeiro semestre de 2020:
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A distribuicao geografica dos recursos, também considerando os valores da carteira ativa em
junho de 2019, é apresentada na Figura 2

FIGURA 2. DISTRIBUICAO GEOGRAFICA DA
CARTEIRA DO FUNDO CLIMA NO BNDES
(SITUACAO EM JUNHO DE 2019)
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Fonte:https://www.bndes.gov.br/wps/wem/connect/site/c4195884-f751-45da-b786-
842440dobeec/Relat%C3%B3rio+financeiro+do+FNMC 2%C2%BA+tri+2019_internet.pdf?-
MOD=AJPERES&CVID=mTwdCtO. Acessado em 19/10/2020.




A completa paralisacao de repasses ao BNDES durante o governo Bolsonaro levou a apresentacao,
em 05/06/2020, de uma Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao (ADO) perante o Su-
premo Tribunal Federal (STF), recebida como Arguicao de Descumprimento de Preceito Funda-
mental (ADPF) n°® 708 pelo relator, Ministro Luis Roberto Barroso. Os proponentes, quatro partidos
de oposicao (PSB, PT, PSOL e Rede) pedem que seja determinado que a Uniao tome as medidas
administrativas necessarias para reativar o funcionamento do Fundo Clima com todos os recursos
autorizados pela lei orcamentaria (abrangidas as modalidades nao reembolsavel e reembolsavel de
atuacado do fundo), assim como a apresentacao do Plano Anual de Aplicacao de Recursos do Fundo
para o ano de 2020.

O governo aprovou o plano de aplicagao de recursos para 2020 na reuniao do Comité Gestor do
fundo ocorrida em 15/07/2020. O comité foi desconstituido no inicio do governo Bolsonaro, poste-
riormente recomposto e, nesse quadro, ficou mais de dezoito meses sem se reunir. Nos meses se-
guintes, o MMA fez os repasses relativos a 2019 (R$ 348.709.939,00 em restos a pagar) e 2020 (R$
232.847.282,00), em pressao derivada da ADPF n° 708 e, também, da reacao do relator no STF, que
convocou audiéncia publica para debater o tema com ampla participacao, incluindo representantes
nao apenas do governo federal, mas também da sociedade civil e da academia.

O problema é que o ministro Ricardo Salles tem anunciado, inclusive perante o STF, que a prioridade
de aplicacao desses recursos serao projetos relacionados a saneamento e residuos, em clara dis-
torcao das finalidades do Fundo Clima. A movimentacao politica nesse sentido vem de 2019, quan-
do ele conseguiu o acréscimo no Decreto n°® 9.578, pelo Decreto n° 10.143, de 28 de novembro de
2019, de paragrafo admitindo expressamente o financiamento de projetos nesses temas pelo fundo.

Ocorre que essa alteracao constitui regulamentacao ultra legem, uma vez que o acréscimo realizado
para atender prioridades politicas do ministro nao tem respaldo da Lei do Fundo Clima. Mais impor-
tante ainda, a destinacao de recursos pretendida pelo ministro Salles nao observa a contribuicao de
cada setor para o total de emissdes de Gases de Efeito Estufa (GEE). Residuos sélidos e efluentes
liquidos, juntos, geram apenas 4% das emissoes brasileiras®, como mostra a Figura 3. A prioridade
estabelecida pelo MMA, assim, nao possui qualquer respaldo técnico.

53 Ver: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5951856. Acessado em 20/11/2020. A elaboragdo da peticao inicial dessa agdo
judicial foi subsidiada tecnicamente pelo Observatorio do Clima.

54Ver: https://www.youtube.com/watch?v=e7Z7GjTtPDk. Acessado em 20/11/2020.

55 Ver: https://wwuw jota.info/paywall?redirect _to=//www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/ministro-da-boiada-fez-do-limao-uma-limona-
da-16112020. Acessado em 20/11/2020.

A POLITICA NACIONAL DE MUDANCA DO CLIMA EM 2020

FIGURA 3. EMISSOES DE GEE POR SETOR
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Fonte:_http://plataforma.seeg.eco.br/total emission#. Acessado em 20/11/2020.

56 Ver: http://plataforma.seeg.eco.br/total emission# e http://plataforma.seeg.eco.br/sectors/residuos. Acessado em 20/11/2020.
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Além do Fundo Clima, deve-se ter atencao para o Fundo Amazonia, criado pelo Decreto n® 6.527, de
1 de agosto de 2008. Na verdade, “Fundo Amazonia” € um nome dado para uma conta no BNDES
destinada a aplicacoes nao reembolsaveis em acdoes de prevencao, monitoramento e combate ao
desmatamento e de promocao da conservacao e do uso sustentavel da Amazénia Legal.

O Fundo Amazonia é considerado a maior experiéncia de aplicacao no mundo, reconhecidamente
bem sucedida, do mecanismo de pagamento por redugcao de emissoes decorrentes do desmata-
mento e da degradacao de florestas, conhecido como REDD+ (em inglés, Reducing Emissions from
Deforestation and Forest Degradation). A ideia € compensar financeiramente paises em desenvolvi-
mento por seu esforco para reducao dos GEE gerados pelo desmatamento. Os principais doadores
sao Noruega e Alemanha.

Esse fundo necessita ter sua relevancia compreendida tanto como iniciativa atinente a implemen-
tacao no Brasil da Convencao-Quadro das Nacoes Unidas sobre Mudanga do Clima, quanto como
parte do esforco de intensificar o controle do desmatamento da Amazonia que vinha se consolidan-
do com o Plano de Acao para Prevencao e Controle do Desmatamento no bioma (PPCDAm).

Desde sua criagao, o Fundo Amazonia financiou 103 projetos que geraram, entre outros beneficios:
746 mil imdveis rurais inscritos no Cadastro Ambiental Rural (CAR); 162 mil pessoas beneficiadas com
atividades produtivas sustentaveis; 687 missoes de fiscalizacao ambiental; 465 publicacoes cientifi-
cas ou informativas produzidas; 338 instituicoes apoiadas diretamente e por meio de parceiros; 190
unidades de conservagao apoiadas; e 65% das areas das terras indigenas da Amazonia apoiadas.®’

Em 2019 e 2020, com o desmonte da estrutura de governanga do fundo, em crise sem fundamento
gerada pelo ministro do Meio Ambiente, nao houve nem novos aportes, nem novas contratacoes.

Os projetos ja contratados continuam tendo desembolsos, mas se paralisou a pactuagao de novas

propostas. Coerentemente com a opcao pela antipolitica ambiental, a implementacdo do PPCDAm
também foi interrompida pelo governo federal.
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Essa situagao gerou a apresentagcao no STF da ADO n° 59, proposta em 05/06/2020 pelos mesmos
partidos politicos que figuram como polos ativos na ADPF n°® 708%8. A relatora, ministra Rosa Weber,
também realizou audiéncia publica com a participacao de representantes do governo, da sociedade
civil e da academia.

A peticao inicial da ADO 59 fala em cerca de R$ 1,5 bilhdo parados no Fundo Amazénia desde ja-
neiro de 2019, mas o valor € maior do que esse, pois precisam ser acrescidos os rendimentos finan-
ceiros. Relatério disponibilizado no sitio eletronico do fundo® afirma:

O total de recursos para aplicacdo em projetos (97% do total de doacoes recebidas +
rendimentos gerados ao longo dos anos) é de R$ 4.754 milhoes, tendo sido alocado a
projetos em execucao ou concluidos o montante de R$ 1.860 milhoes, dos quais R$ 1.173
milhoes ja desembolsados (BNDES, 2020, p. 30).

57 Ver: http://www.fundoamazonia.gov.br/export/sites/default/pt/.galleries/documentos/rafa/RAFA 2019 port.pdf. Acessado
em 20/11/2020.

58 Ver: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5930766. A elaboracao da peticao inicial da ADO 59 também foi
subsidiada tecnicamente pelo Observatoério do Clima.

%9 Ver: http://www.fundoamazonia.gov.br/export/sites/default/pt/.galleries/documentos/rafa/RAFA_2019_port.pdf. Acessado
em 20/11/2020.
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https://docs.google.com/document/d/13Bya yCK-
ZLzh7JU170kxCumsFrmzXqHel2FHI xBeBE/
edit?usp=sharing

¢o Ver:_http://www.observatoriodoclima.eco.br/analise-plano-mourao/. Acessado em 20/11/2020.

% Ver: http://portal.stf,jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6049993. Acessado em 20/11/2020. Essa acdo tem o apoio formal-
izado do Instituto Socioambiental (ISA), da Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil (Apib), do Conselho Nacional das Populacgoes
Extrativistas (CNS), do Observatoério do Clima (OC), do Greenpeace Brasil, da Conectas Direitos Humanos, do Instituto Alana, da
Associacdo de Jovens Engajamundo, da Artigo 19 Brasil e da Associacao Civil Alternativa Terrazul.
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