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APRESENTACAO

Nos que vivemos no mundo da precisdo técnica, no que diz
respeito a politica e a economia, sempre dependentes de precisos
mstrumentos, a exemplo dos satélites e dos programas que avaliam o
desmatamento da Amazdnia, devemos ter, também, um olhar para a
contribuicdo que a cultura nos possibilita; para a verdadeira dimensao
profética que algumas obras literdrias podem conter, na sua modesta esfera
de discurso estético. Por isso, antes de me deter neste relatorio de avaliagao
da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, conduzida pela Comissao de
Meio Ambiente do Senado Federal, quero trazer esta lembranga do campo

dos bens simbolicos.

No final da década de 1970 e micio de 1980, com um titulo
parafraseando célebre verso de Olavo Bilac, Ignicio de Loyola Brandao
escreveu o romance intitulado Ndo veras pais nenhum’. No cendrio ficticio,
num Brasil futuro, o escritor imagina “(...) O pais despedagado, os brasileiros
expulsos de suas terras, as arvores esgotadas, o desertdo la em cima [isto €,

na Amazonial.”

Este emblematico didlogo consta da obra, na voz de um

aposentado:

— Nao se esqueca de que aconteciam secretamente. O Esquema decidia a
portas fechadas. De repente, vinha uma campanha de preparagdo. Algumas semanas de

amortecimento e ficavamos anestesiados. Por oito anos abastecemos o mundo de madeira.

1O livro Ndo verds pais nenhum, editado atualmente pela Global Editora, estd na 27* edigdo. Sinopse da
editora: Durante muitas décadas a poesia “A Patria”, de Olavo Bilac, foi lida, decorada e recitada pelas
criancas brasileiras. Os versos iniciais diziam: "Ama, com fé e orgulho, a terra em que nasceste!/ Crianga!
Nao veras nenhum pais como este!" Nao deixa deseruma ironia cruel encontraro verso bilaquiano adotado
como titulo (e com seu significado virado pelo avesso)de um dos romances mais devastadores e pessimistas
da literatura brasileira, o oposto do roseo otimismo do poeta das estrelas, Nao Verads Pais Nenhum, de
Ignacio de Loyola Branddo.
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Convencidos de que ndo havia problemas, aceitamos que vendessem pedacos da
Amazbnia. Pequenos trechos, diziam. Areas escolhidas por cientistas, para que nio se
alterassem os ecossistemas. Até que, um dia, as fotos tiradas pelos satélites revelaram a
devastacdo. Todo o miolo da floresta dizimado, wrremediavelmente. O resto durou pouco,

em alguns anos o deserto tomou conta.

— O Esquema era inteligente. Negava, negava e agia ocultamente. Quando
se viu, estavam no chio 250 milhdes de hectares de florestas. Como nunca mais ha de

haver outra.

Escrita ha pouco mais de quarenta anos essa obra se revela
profética, pelo que assistimos, hoje, em nosso Pais. Trago essamensagem de
outra esfera, que ndo a da exatiddo dos pardmetros da economia ou das
estatisticas, para que vejamos com mais sabedoria o que ocorre hoje no
Brasil. E, por incrivel que pareca, a entdo peca ficcional se revela muito

verdadeira, quando fazemos um trabalho como este que € aqui apresentado.

Apos alguns meses de esforcado trabalho, estamos
apresentando o Relatorio de Avaliagdo da Politica Nacional sobre Mudanga
do Clima, da Comissao de Meio Ambiente (CMA). Sou grato a todos os que
cooperaram com este trabalho: dos senadores e senadoras aos servidores do
Congresso Nacional, passando por todas as instituicdes, publicas e da
iniciativa privada, e pelos especialistas que aqui compareceram ou enviaram

contribuicoes para engrandecer este trabalho.

Como se podera ver no relatorio, o ano de 2019 assume uma
perspectiva de destaque no Brasil e em todo o planeta Terra: em artigo
publicado no peridodico Bioscience, mais de 11 mil cientistas de 153 paises
se uniram para declarar emergéncia climdtica, no inicio deste més de
novembro. E o Diciondrio Oxford escolheu esse como sendo o verbete do

ano, definido “uma situagdo em que ¢ necessaria uma acao urgente para
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reduzir ou interromper a mudanca climatica e evitar danos ambientais

potencialmente irreversiveis resultantes dela”.

O ano de 2019 ¢ também emblematico por representar uma
ruptura naquilo que vinha sendo desenhado desde 2009, quando foi aprovada
a Lei Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC). Desse normativo,
foi possivel a programagao de uma série de iniciativas, complanos setoriais,
determinacdo de metas, alocacdo de recursos. E o que acontece em 2019 —
desdea assunc¢do da atual gestdo no Poder Executivo — ¢ que ndo so a let esta
sendo ignorada, mas também todos os mecanismos por ela criados estdo
sendo desmontados. Particularmente no Ministério do Meio Ambiente, ha
uma forte determinagdo para desmantelar tudo o que representa uma agao
efetiva do Brasil para honrar seus compromissos nacionais € internacionais

com a reducao de emissdes de gases do efeito estufa.

E verdade que nossaavaliagdo localizou uma série de falhas na
execu¢do daquilo que foi planejado em decorréncia da PNMC: as metas de
emissOes de gases de efeito estufa eram modestas, levando em conta o
proprio ritmo da economia; mas era de se esperar que o Plano de A¢ao para
a Prevengdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAM)
tivesse uma efetividade muito maior. Ainda que modesta, essa meta nao sera

alcangada em 2020, dado o assombroso crescimento desses indices, em

2019.

Esperava-se, também, que o Plano de Agricultura de Baixo
Carbono (Plano ABC) pudesse ser levado em conta de maneira mais
congruente, dada a grandeza que a agropecuaria tem em nosso Pais.
Entretanto, o Plano corresponde a uma parcela minima do que ¢ dispendido

com o Plano Safra — cerca de 1% — e com o Programa Nacional de
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Agricultura Familiar, o que indica pouco compromisso das politicas publicas

para a agricultura com critérios de baixa emissao e alto sequestro de carbono.

Esses sdo apenas dois entre os exemplos de descura com as

politicas de mudanga climatica.

No limite de nossas competéncias de Poder Legislativo,
apresentamos um relatorio que pode balizar a retomada das politicas e
programas para promover a transicao rumo uma economia de baixo carbono.
As conclusdes e recomendagdes sdao para ndés mesmos, legisladores e
fiscalizadores; e também para os agentes econdmicos, os produtores rurais,
a agroindustria, a indastria da transformagao, a tecnologia de ponta; para os
acionistas e dirigentes dessas corporagdes; e também para os trabalhadores
desses setores econOmicos; para a cidadania, para os eleitores; para as
mstituicoes de pesquisa e universidades. Mas, principalmente, para os que
dirigem, na atual gestdo, o Poder Executivo: os quatro anos de mandato
outorgados pelo voto ndo significam uma autorizagdo para atentar contra
politicas necessariamente plurianuais; contra planos e metas que tém
horizontes de décadas a frente; contra acordos multilaterais dos quais o

Brasil € Estado-Parte.

Sabemos que exercicios de futurologia podem ser
desautorizados com alguma frequéncia. Entretanto, as avaliagdes de que
dispomos a respeito das mudangas climaticas sao bem precisas, para
sabermos que sdo bem provaveis as projecoes arespeito dos crescentes riscos
potenciais para o Planeta decorrentes da mudanca do clima: eventos
climaticos extremos, desastres naturais, perdairreversivel de biodiversidade,
colapso de ecossistemas e desastres ambientais, entre outros. At¢ mesmo o

Forum Econdmico Mundial deste ano reconheceu isso.
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Em conclusdo, quero chamar a atengdo para a necessidade de
nos ligarmos nos sinais que a natureza nos envia. E que possamos, com
brevidade, retomar as politicas a respeito das mudangas climaticas. E ja que
citei Ignacio de Loyola Brandao e seu Ndo veras pais nenhum, nao posso
deixar de lembrar que seu romance mais recente tem o sugestivo titulo de
Desta Terra Nada vai Sobrar, a Ndo ser o Vento que Sopra Sobre ela’. Que
ndo seja, oxald, mais uma profecia do recém-empossado imortal da

Academia Brasileira de Letras.

Senador FABIANO CONTARATO

20 livro Desta terra nada vai sobrar, a ndo ser o vento que sopra sobre ela é editado pela Global Editora,
1° edigdo. Sinopse da editora: "Desta terra nada vai sobrar,a ndo ser o vento que soprasobre ela" transcorre
num futuro indeterminado, em que, ao nascer, todos recebem tornozeleiras eletronicas, sdo seguidos,
vigiados, fiscalizados por cdmeras instaladas nas casas,ruas, banheiros. Nesta terra estranha, e a0 mesmo
tempo tdo proxima dends,a peste setornou epidemia que dissolve os corpos. A autoeutanasia foilegalizada
para idosos. Para o governo, quanto mais longevos morrerem, melhor. Circulam os comboios de mortos
das mais variadas doengas. Os ministérios da Educacdo, Cultura, Direitos Humanos ¢ Meio Ambiente foram
extintos. As escolas foram abolidas. A politica, matéria rara, se tornou liquida. Coexistem 1.080 partidos.
E ninguém governa verdadeiramente. Uma na¢do moderna, mas arcaica. No meio disso tudo,conhecemos
o desenrolar da historia de amor entre Clara e Felipe, conturbada como o mundo em que vivem.
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1. INTRODUCAO

Com base na competéncia do Congresso Nacional de exercer
controle externo sobre os demais poderes, previstano art. 71 da Constituicao
Federal, a Comissao de Meio Ambiente do Senado Federal (CMA)
selecionou a Politica Nacional sobre Mudangca do Clima (PNMC) como
politica publica a ser avaliada no ano de 2019, nos termos do Requerimento

n° 13, de 2019-CMA?3.

Na justificacdo do requerimento, seus autores lembram a
continua participagdo do Estado brasileiro, ao longo das tltimas décadas, nos
esforgos internacionais de enfrentamento do problema do aquecimento
global. Em nivel nacional, esse trabalho culmmmou com a istituicdo da
Politica Nacional de Mudanga do Clima, por meio da Lei n° 12.187, de 29
de dezembro de 2009 (Lei da PNMC), quando, pela primeira vez, o Pais
assumiu uma meta voluntaria de redugcao de suas emissoes de gases de efeito
estufa (GEE). Seis anos depois, o Brasil assinou o Acordo de Paris,
comprometendo-se a reduzir suas emissoes € a contribuir para o esforgo
global de estabilizar o aquecimento da Terra bem abaixo de 2°C neste século,

buscando limita-lo a 1,5°C.

Os autores do requerimento lembram, ainda, que “as metas
fixadas na Politica Nacional sobre Mudanc¢a do Clima vencem em 2020 e
este ¢ também o ano em que comega o periodo de implementagdo dos
compromissos assumidos no Acordo de Paris”, o que implica a necessidade
de fazer, agora, os devidos ajustes nas politicas publicas sobre clima, de

forma a que estejamos aptos a cumprir 0s compromissos assumidos.

3 Ver: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/136491. Acessado em28/11/2019.
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Em dezembro de 2019 completam-se 10 anos da instituicao da
Politica Nacional sobre Mudanga do Clima. Trata-se, em termos de politicas
publicas, de um periodo bastante apropriado para que se proceda a uma
avaliacdo sobre os resultados obtidos, os Obices e as oportunidades

identificados durante a implementagdo dessa politica.

Como veremos ao longo deste relatorio, ainda que ndo se
tenham alcancado todos os objetivos pretendidos, esses dez anos
caracterizaram-se por uma expressiva evolucdo do quadro institucional e
legal sobre mudanga do clima no Brasil Trata-se de tema que
crescentemente deixou de ser tratado como exclusivamente ambiental e
passoua fazer parte das discussdes, emtodos os setores e em todas as esferas

de governo, do debate nacional sobre modelos de desenvolvimento.

O grande mérito alcangado pela PNMC nesses dez anos foi
elevar o debate sobre mudanga do clima além das negociagdes
mternacionais, com alcance no plano nacional e a participacdo de setores
como energia, transportes, agricultura e indUstria, entre outros. Essa
mudanga de paradigma ocorre quando esses setores passam a se enxergar
como parte do problema e da solugdo de um desafio a que o Brasil ndo se
pode furtar. O governo brasileiro sempre demonstrou protagonismo nas
negociacdes internacionais sobre mudanca do clima, mas o maior
envolvimento dos setores produtivos s6 acontece como resultado de um
aumento na percepcao de que o esfor¢co em dire¢do a uma economia menos
mtensiva em carbono ¢, de fato, essencial para o desenvolvimento
sustentavel do Pais, em todas as suas dimensdes, econOmica, social e

ambiental.

A escolha da PNMC como objeto de avaliacao pela CMA

insere-se em um contexto internacional em que o tema de mudanga do clima
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adquire inédito protagonismo junto a governos, setor privado, cientistas e
sociedade civi. Em todos os segmentos da sociedade internacional, ha
poucas duvidas de que o aquecimento global ¢ hoje um dos mais complexos
e importantes desafios a ser enfrentado pelo planeta, ndo havendo qualquer
tipo de discussao, de ordem econdmica, social ou ambiental, que nao inclua

essa variavel em seus debates.

A sensac¢do de urgéncia foi reforgada por artigo assinado por
mais de 11 mil cientistas de 153 paises, recentemente publicado na revista
Bioscience?. O estudo se afasta consideravelmente das avaliagdes cientificas
mais recentes sobre o aquecimento global, como a do Painel
Intergovernamental sobre a Mudanga do Clima (IPCC, na sigla em inglés),
por expressar suas conclusdes como certezas e por categoricamente
recomendar politicas de enfrentamento ao problema. Em seu primeiro
paragrafo, o artigo expressa com clareza o nivel de preocupacgdo desses

cientistas:

“Os cientistas t€ém a obrigacdo moral de alertar claramente a
humanidade sobre qualquer ameaca catastréfica e de 'apresenta-la tal
como ¢'. Com base nessa obrigacdo e nos indicadores graficos
apresentados, declaramos, com mais de 11.000 cientistas signatarios
de todo o mundo, clara e inequivocamente, que o planeta Terra esta
enfrentando uma emergéncia climatica".

A divulgacao do documento ocorre um dia depois de os Estados
Unidos da América, maior economia do planeta e segundo maior emissor
mundial de gases de efeito estufa (GEE), notificarem a Organizagao das
Nagdes Unidas (ONU) e confirmarem a sua saida do Acordo de Paris3, o

mais ambicioso — ainda que insuficiente — acordo alcangado pela

4 Ver: https://academic.oup.com/bioscience/advance-article/doi/10.1093/biosci/biz088/5610806. Acessado
em 10/11/2019.

5 Ver: https:/gl.globo.com/natureza/noticia/2019/11/04/eua-notificam-a-onu-e-confirmam-saida-do-
acordo-de-paris.ghtml Acesso em06/11/2019.
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comunidade internacional com metas de todas as nagcdes para manter o

aquecimento global abaixo de 2°C, buscando limita-lo a 1,5°C.

A decisdo americana, fundamentada em questionaveis
argumentos em defesa da economia daquele pais, ¢ desprovida de qualquer
tipo de sustentagdo cientifica, exceto o usual ruido dos chamados
“negacionistas climaticos”, um pequeno grupo de cientistas que, sem
apresentar evidéncias cientificas ou sem que suas teses tenham sido aceitas
e publicadas em qualquer prestigiada literatura cientifica com revisao,
desafiam abertamente todas as evidéncias hoje disponiveis. O grupo alega
que nao ha evidéncias fisicas da influéncia humana no clima global, o que

destoa abertamente de todo o conhecimento cientifico acumulado na area.

Do ponto de vista global, portanto, ndo poderia haver um
momento mais apropriado para que a CMA se debrugasse sobre a avaliagcdo
da PNMC. Essaescolha, contudo, revelou-se ainda mais apropriadaa luz das
decisdes e escolhas tomadas pelo novo governo brasileiro a partir de 2019,
que viriam a afetar de maneira drastica tudo que foi alcancado no Pais

durante os dez anos de vigéncia da PNMC.

Se as retrogradas visoes e orientacdes da nova administragdo em
relacdo ao tema mudanca do clima reforgaram a importancia da escolha
dessapolitica como objeto de avaliagao pela CMA, ao mesmo tempo impoe-
se a necessidade de que uma avaliacdo honesta dos dez anos de
implementacdo da PNMC ndo seja contaminada com as percepgoes €
Julgamentos a respeito das decisdes, iniciativas, atitudes e omissdes do novo
governo, neste primeiro ano de gestdo, na area ambiental, de maneira geral,

e na area de mudanga do clima, em particular.

SF/19790.03671-99



103

Nesse cenario, ¢ for¢oso que a avaliagdo da PNMC possa
contemplar dois contextos temporais: 0os dez anos a partir da instituigao da
politica, em 2009, e o periodo a partir de 2019, quando toda a
institucionalidade da referida politica foi modificada com nitidos prejuizos

para a sua implementacao.

Os primeiros sinais sobreo grau de prioridade e importancia da
mudanca do clima para a nova gestdao foram dados ja no periodo de transigdo
entre o governo anterior € o atual, quando houve a orientagdo para que o
Brasil desistisse de sediar a 25* Conferéncia das Partes (COP-25) da
Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC,
na sigla em inglés). Essa Conferéncia, que o governo brasileiro se havia
oferecido para sediar, vinha sendo vista por diversos segmentos da sociedade
brasileira como uma oportunidade impar para promover a discussao do tema
em diversos setores e instancias, evidenciar o protagonismo brasileiro no
esforgo global para reducdo das emissdes de GEE, aumentar o poder de
barganha do Brasil na regulamentacdo dos mecanismos financeiros da
Convengado e ampliar o apoio financeiro de paises € empresas estrangeiras
em projetos e agdes que tenham por objetivo reduzir as emissdes de GEE,
visando alcangar os compromissos climaticos do Brasil no ambito do Acordo

de Paris.

Nessa mesma ¢€poca, passavam a ser conhecidos o0s
pensamentos do entdo indicado Ministro das Relagdes Exteriores sobre o que
ele chama de “ideologia da mudanga climatica”, tratada em seus artigos
como um dogma cientifico®. E havia, ainda, os simnais dubios oferecidos pelo

governo eleito sobre a permanéncia ou ndo do Pais no Acordo de Paris.

6 Ver: https://valor.globo.com/politica/noticia/2018/11/15/novo -chanceler-diz-que-esquerda-criou -
ideologia-da-mudanca-climatica.ghtml
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Todo esse quadro de fundo terminou por influenciar os
trabalhos da CMA e fortaleceram a percep¢ao quanto a necessidade de uma
avaliacdo correta sobrea implementacdo da PNMC nos ultimos dez anos e,
a0 mesmo tempo, uma avaliagdo critica sobre os cenarios que se projetam

para a atuacdo do Brasil nessa area a partir de agora.

O processo de avaliagdo da PNMC confunde-se, assim, com o
rumo que foi dado a politica ambiental do Pais a partir de 2019. Com efeito,
o Ministério do Meio Ambiente (MMA) era, at¢ 2018, o 6rgdo setorial
encarregado da coordenacao das politicas governamentais sobre mudanca do
clima. Era, também, o coordenador das agcdes governamentais de prevengao
e combate ao desmatamento, atividade responsavel por grande parte das
emissOes brasileiras de GEE. O desmantelamento das estruturas do MMA
nessas duas areas reforgou a orientagdo do novo governo sobre o tema
mudanga do clima ¢ ofereceu sinais claros a CMA para a avaliagdo dessas

politicas no periodo p6s-2019.

Foi sintomdtico, nesse processo, que uma politica publica
conduzida pelo governo federal precisasse ser avaliada sem qualquer
cooperacdo do Poder Executivo. Todos os 0rgdaos governamentais
envolvidos, de alguma maneira, com a implementagcdo da PNMC foram
convidados a oferecer informagdes sobre o seu trabalho na area, as quais
seriam essenciais para orientar o presente processo de avaliagdo. Nao houve
uma so resposta, ao contrario do que historicamente se deu nesta Casa, que
sempre contou com o aporte dos 0rgdos governamentais para as avaliacoes

de politicas publicas que aqui se realizaram.

Este relatorio, portanto, na avaliacdo que ora se apresenta,
busca, por um lado, destacar as importantes conquistas alcancadas pela

sociedade brasileira que levaram a instituicdo da PNMC, bem como aos
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avangos institucionais e legislativos que a ela se seguiram, sem deixar,
naturalmente, de apontar as lacunas e limitagdes dessa politica que a
impediram de ser mais efetiva do que se propunha. Por outro lado, evidencia
o momento de ruptura da continuidade da politica, por meio das medidas
tomadas pela nova Administracdo, que ameagam a governanga, a propria
existéncia dessapolitica e, consequentemente, o protagonismo internacional

do Brasil nessa matéria.

Este relatorio estd estruturado em oito capitulos, incluida esta

mtroducao.

No capitulo 2, apresenta-se uma contextualizagdo do tema
mudanga do clima no cenario internacional, desde as primeiras preocupacdes
globais sobre o estado do meio ambiente e os limites dos recursos naturais,
at¢ se chegar a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, a Rio-92, quando foi adotado o texto da Convengao-
Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC, em sua
sigla em inglés). Em seguida sdo apresentados os desdobramentos da
Convencao que levaram, treze anos depois, a adog¢ao do Acordo de Paris e

os compromissos assumidos pelo Brasil nesse acordo.

No capitulo 3, ¢ feito um histérico da Politica Nacional de
Mudang¢a do Clima, desde os primeiros marcos normativos ¢ institucionais
que terminaram por levar a sua instituicdo, destacando os seus principais
mstrumentos, incluindo aqueles de natureza institucional, seus objetivos e

metas.

O capitulo 4 do relatorio apresenta o historico do arcabouco
institucional que da sustentacdo a PNMC, desde a criagdo do Forum

Brasileiro de Mudangas Climaticas, em 2000, até os tempos atuais.
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Apresenta a forma como a criagdo de uma secretaria especializada em
mudancga do clima no MMA constituiu um importante marco para o que viria
a ser mais tarde a PNMC. Em outros Ministérios, foram também criadas
instancias para lidar com o tema. O capitulo se encerra apresentando a forma
como as medidas tomadas pelo novo governo enfraquecerem
significativamente as estruturas da administragdo publica encarregadas da

condugao de politicas sobre mudanca do clima.

O plano de trabalho aprovado pela CMA foi discutido e
detalhado ao longo de cinco audiéncias publicas e reunides de trabalho,
organizadas por grandes temas (estimativas € compromissos; instrumentos
financeiros; planos setoriais; plano ABC; e, aspectos juridicos), com a
presenca de diversos especialistas, convidados na condi¢cao de expositores.
O capitulo 5 do relatério apresenta uma sintese do que foi discutido na
Comissao em cadaum desses temas e introduz uma analise sobre o conteudo
de cada um deles. Do conteudo desse capitulo surgiram as recomendagdes
presentes no capitulo 7. Dois temas ndo presentes no plano de trabalho da
CMA foram introduzidos neste capitulo, o PPCDAm e as politicas de

adaptagdo a mudanca do clima.

A analise da CMA buscou compreender, a forma como a PNMC
¢ seus objetivos e compromissos encontram tradugdo nas decisdes de
alocagdo e execugdo or¢amentarias. No capitulo 6, busca-se, entdo,
relacionar a forma como essas decisdes explicitam ou ndo o grau de
maturidade e priorizagdo da politica dentro dos processos de governo.
Constatadas as limitagdes desse enfoque, comentam-se outras fontes de

recursos para a implementacdo da PNMC.

Ao longo dos trabalhos da CMA, muitas sugestdes e

recomendacdes surgiram em paralelo a avaliagdo que se fazia da PNMC,
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quando eram pontuados ajustes ao quadro normativo e institucional,
oportunidades para o Poder Legislativo contribuir mais efetivamente no
enfrentamento do problema e sugestdes ao Poder Executivo, na condigdo de
responsavel pela implementacdo da PNMC. No capitulo 7 sdo descritas essas
recomendacoes, € aquelas que deram origem a proposicoes legislativas sao

apresentadas na forma de minutas, em anexos deste relatorio.

Finalmente, na conclusdao deste relatorio, busca-se fazer um
apanhado das principais questdes que afloraram ao longo desse processo, dos
avangos ¢ retrocessos que o Pais vivenciou ao longo dos dez anos de
implementacao da PNMC, os riscos e as oportunidades que estdo em jogo e
as perspectivas que o inicio de implementagao da NDC brasileira pode trazer

para um novo ciclo das politicas brasileiras na area de mudanga do clima.
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2. CONTEXTO INTERNACIONAL

As primeiras preocupagOes ambientais de dmbito internacional
tém como origem fatos, estudos e reflexdes que emergiram a partir do século
XX, quando comegaram a ser sentidos os primeiros impactos ambientais da
Revolucao Industrial. Na década de 1960, cientistas’ descobriram relagcao
entre a acidificacao de lagos na Suécia e a formagao de chuvas acidas pela
queima de carvao mineral no Reino Unido, o que provocava morte de

espécies aquaticas, como o salmao, em lagos na regido da Escandinavia.

Paralelamente, na mesma década, Rachel Carson publicou seu
livro Primavera Silenciosa, denunciando a contaminagao do ar, do solo, dos
rios e dos mares por pesticidas persistentes. Segundo a autora, as primaveras
ja nao eram mais anunciadas pelo canto dos pdssaros, € as madrugadas se
tornavam silenciosas. O livro foi um marco para o movimento ambientalista

ternacional.

Na mesma década, foi criado o “Clube de Roma”, fundado pelo
industrial italiano Aurelio Pecceie pelo cientista escocés Alexander King. O
Clube contratou o Massachusetts Institute of Technology (MIT) para
desenvolver estudo denominado Limits to Growth (Limites para o
Crescimento)®. O estudo modelou as consequéncias do crescimento rapido
da populagdo mundial considerando os recursos naturais limitados e cinco
variaveis: populagdo mundial, produg¢do de alimentos, industrializacdo,
poluicdo e consumo de recursos naturais nao renovaveis. Concluiu que os

limites para o crescimento na Terra seriam evidentes no ano de 2072,

7Ver: https://link.springer.com/article/10.1007/s13280-019-01244-4. Acesso em 19/11/2019.
8 Ver: http://www.donellameadows.org/wp-content/userfiles/Limits-to-Gro wth-digital-scan-version.pd f.
Acesso em 19/11/2019.
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levando a um rapido e incontrolavel declinio na populagdo e na capacidade

de produgao industrial.

Nesse contexto, a Organizagao das Nagodes Unidas realizou em
1972 a primeira grande reunido de chefes de estado para tratar das questoes
relacionadas a degradagdo do meio ambiente: a Conferéncia de Estocolmo.
A Conferéncia contou com a participagdo de 113 chefes de estado e de
governo e mais de 400 instituicdes governamentais e nio governamentais. A
¢poca, havia grande divergéncia entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, pois os primeiros defendiam a redugao imediata do ritmo
de industrializacao (“desenvolvimento zero”), enquanto os ultimos se
recusavam a assumir compromissos que limitariam sua capacidade de

crescimento economico (“desenvolvimento a qualquer custo”). O Brasil a

época alinhou-se a esse ultimo grupo.

Na década de 1980, intensificaram-se o estudo e as discussoes
arespeito da mudanca do clima, fendmeno que ja dava sinais de seu potencial
para causar graves impactos a vida humana no Planeta. Nessa época, criou-
se o Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (IPCC, em
inglés), com o apoio da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), para
consolidar dados cientificos, técnicos e socioecondmicos relevantes para

avaliar o risco da mudanca do clima causada pelas atividades antropicas.

Em 1992, foirealizada a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (a Ri0-92 ou Eco-92), realizada no
Rio de Janeiro, que contoucom a presenca de aproximadamente 180 chefes
de estado e de governo. A Rio-92 modificou definitivamente a forma como
a humanidade encara suarelagdo com o planeta, na medida em que, naquela

ocasido, a comunidade politica internacional, representada pelos seus
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principais lideres, admitiu claramente que era preciso conciliar o

desenvolvimento socioecondmico coma utilizagdo dos recursos danatureza.

A Conferéncia resultou em uma série de acordos internacionais
que até¢ hoje constituem algumas das mais importantes referéncias para as
discussoes globais sobre meio ambiente, incluindo a Convengao-Quadro das
Nagodes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC, na sua sigla em inglés),
uma especie de acordo “guarda-chuva” que fornece base juridica para os
demais acordos internacionais firmados sobre clima (Protocolo de Quioto,
Acordo de Paris). A Convengao teve sua vigéncia iniciada em 1994 e, a partir
de 1995, suas partes passaram a se reunir anualmente, ano em que ocorreu a

1* Conferéncia das Partes (COP-1), realizada em Berlim, Alemanha.

A Conven¢ao-Quadro® define mudanca do clima como a
“mudanca que possaser direta ou indiretamente atribuida a atividade humana
que altere a composi¢do da atmosfera mundial e que se some aquela
provocada pela variabilidade climatica natural observada ao longo de
periodos comparaveis”. O objetivo central da Convengao ¢ “a estabilizacdo
das concentragdes de gases de efeito estufa na atmosfera num nivel que
impeca uma interferéncia antropica perigosa no sistema climatico”. Isso
deveria acontecer dentro de um prazo que garanta a estabilidade dos sistemas
naturais que alicercam a economia mundial e sob o principio das
“responsabilidades comuns, mas diferenciadas”™. Esse principio, que até hoje
¢ uma importante referéncia nas negociacdes internacionais sobre mudanga
do clima, estabelece que os paises desenvolvidos, por suas responsabilidades
historicas e atuais pelo aquecimento global e por sua maior capacidade

financerra e tecnologica, devem tomar a dianteira na implementacdo de

9 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/D2652.htm. Acesso em 19/11/2019.
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metas ambiciosas de reducado de emissdes de GEE e prover apoio financeiro

e tecnologico aos paises em desenvolvimento.

O Protocolo de Quioto foi o principal desdobramento da 3*
Conferéncia das Partes (COP-3), realizada na cidade de Quioto, no Japao,
em 1997. O Decreto n® 5.445, de 12 de maio de 2005, promulgou o
Protocolo, que estabeleceu metas quantitativas legalmente obrigatorias de
limitagdo ou redugao de emissdes de gases de efeito estufa apenas para as

nagdes que compdem o seu Anexo I (paises industrializados).

Assim, de 2008 a 2012, durante o primeiro periodo de
cumprimento do Protocolo, essas nagdes deveriam reduzir em torno de 5%
suas emissdes, com base nos niveis de 1990. No segundo periodo de
compromissos (2013-2020), contudo, a adesao foi baixa, de modo que os
paises compromissados correspondiam a apenas 15% das emissdes globais
no agregado. Ficaram de fora EUA, Japao, Canada, Russia e paises em
desenvolvimento (sobretudo China). O Brasil, ainda que tardiamente, aderiu
ao segundo periodo de compromissos por meio do Decreto Legislativo n°
178, de 11 de dezembro de 2017, que ratificou!® a denominada “Emenda de

Doha”.

O “principio das responsabilidades comuns, mas diferenciadas™
foi um dos pontos de conflito no concerto multilateral entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento sob a égide do Protocolo de Quioto,
em face de as nagcOes emergentes hoje contribuirem significativamente com
as emissOoes mundiais, particularmente pela posicdo da China como maior

emissor global. Essa divergéncia foi um dos motivadores para um novo

10 Ver: https://legis.senado.leg.br/norma/26317711. Acesso em 19/11/2019
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concerto internacional, que resultou no Acordo de Paris, em que paises em

desenvolvimento também assumiram compromissos de reduzir emissoes.

O Acordo de Paris foi firmado durante a COP-21, na Franga, e
trouxe uma grande inovacao no ambiente multilateral de enfrentamento a
mudanga do clima, em face de seu alcance universal, comresponsabilidades
atribuidas a todas as Partes. A base do Acordo foiuma abordagem de pledge
and review (prometer e rever), ou seja, cada Estado apresenta seus proprios
objetivos e se compromete em cumpri-los, estabelecendo-se ainda uma
revisdo desses objetivos a cada periodo de aproximadamente cinco anos,

visando a ado¢ao de metas cada vez mais ambiciosas.

Com 29 artigos, o Acordo estabelece um objetivo de longo
prazo vinculante a todas as Partes, qual seja, manter o aumento da
temperatura média global bem abaixo de 2°C em relagdo aos niveis pré-
industriais, prevendo ainda que as Partes envidem esforgos para limitar esse
aumento da temperatura a 1,5° C em relagc@o aos niveis pré-industriais. Para
o alcance desses objetivos, o Acordo lanca mao de um mstrumento
voluntario, a Contribuicdo Nacionalmente Determinada (NDC, na sigla em
inglés), mstrumento que pode ser considerado sua “mola-propulsora”. O
Acordo requer que cada Parte prepare, comunique ¢ mantenha sucessivas

NDC com o detalhamento das contribuicdes que pretende alcangar.

Nesse sentido, 0 Acordo exige esfor¢os por parte de todos (NDC
cada vez mais ambiciosas), mas prevalecendo a distingdo entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, com o reconhecimento de que os
paises emdesenvolvimento poderao levar mais tempo para atingir suas metas

e, para isso, deverdo contar com o apoio financeiro dos paises desenvolvidos.
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O Acordo de Paris entrou em vigor no dia 4 de novembro de
2016, apos o cumprimento da condicionante de vigéncia que exigia a
ratificagdo!! porno minimo 55 paises que representassem, no minimo, 55%
das emissdes globais. No ambito nacional, o Acordo de Paris foi ratificado
pelo Congresso Nacional, por meio do Decreto Legislativo'? n® 140, de 16
deagosto de 2016, e promulgado pelo Poder Executivo mediante o Decreto 13
n°® 9.073, de 5 de junho de 2017, sendo enfim internalizado no ordenamento

juridico brasileiro.

A partir da assinatura do Acordo de Paris, em 2015, o esforgo
global tem se concentrado, a cada Conferéncia das Partes, na sua
regulamentagdo nos campos da mitigacdo, adaptacdo e meios de
implementacao. Na COP-25, a ser realizada este ano (2019) em Madri,
Espanha, devem dominar a agenda das negociagdes temas como mercado de
carbono, mecanismo de desenvolvimento sustentdvel (com compensagdo
financeira a ac¢des que reduzirem emissdes), financiamento de politicas
climaticas para paises em desenvolvimento, registro e reporte de emissoes,

entre outros.

A NDC do Brasil'* tem escopo amplo, que inclui mitigagao,
adaptagao e meios de implementagdo. Em mitigacdo, o Pais se compromete
a reduzir emissoes de gases de efeito estufa em 37% em 2025 e pretende
(meta indicativa) lograr reducado de 43% para 2030, considerando o conjunto
da economia, tendo como referéncia as emissoes de GEE no ano de 2005.

No campo da adaptagdo, adota como referéncia o Plano Nacional de

11 Ratificagdo: processo de internalizagdo do Acordo no ordenamento juridico do pais.

12 Ver: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=3745188&disposition=inline Acesso em26
de setembro de 2019

13 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/decreto/D9073.htm Acesso em 26 de
setembro de 2019)

14 Ver:

https://www.mma.gov.br/images/arquivo/80108/ BRASTL%20iND C%20portugues %20FINAL.pdf.
Acesso em01/10/2019.
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Adaptacao (PNA), que fornece as bases para que o Brasil reforce sua
capacidade de adaptacdo, de avaliagdo de riscos climaticos e de gestao de
vulnerabilidades nos niveis nacional, estadual e municipal, protegendo as
populagdes vulneraveis dos efeitos negativos da mudanca do clima e
fortalecendo sua capacidade de resiliéncia. Finalmente, nos meios de
implementacdo, estabelece que politicas, medidas e a¢des serdo
implementadas utilizando-se o mecanismo financeiro da Convengao, bem

como quaisquer outras modalidades de cooperacdo e apoio internacional.

Em uma segunda parte, a NDC brasileira traz “informagao
adicional apenas para fins de esclarecimento”. O Pais afirma que pretende!>
adotar medidas adicionais que sdo consistentes com a meta de temperatura

de 2°C, em particular:

Nas areas Florestal, Agricola e de Mudanga do Uso da Terra:

- fortalecer o cumprimento do Codigo Florestal, em ambito
federal, estadual e municipal;

- fortalecer politicas e medidas com vistas a alcancar, na
AmazoOnia brasileira, o desmatamento ilegal zero até 2030 e a
compensagdo das emissdes de gases de efeito de estufa provenientes
da supressao legal da vegetagdo até 2030;

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

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

- fortalecer o Plano de Agricultura de Baixa Emissdo de
Carbono (Plano ABC) como a principal estratégia para o
desenvolvimento sustentadvel na agricultura, inclusive por meio da
restauracdo adicional de 15 mihdes de hectares de pastagens

15 Embora haja controvérsias, a maior parte dos estudiosos entende que as medidas adicionais nfo
correspondem a compromissos feitos pelo Brasil no ambito internacional. O compromisso seriam apenas
as medidas de mitigag¢do, adaptagdo e meios de implementagdo, traduzidas nas metas de reducdo absoluta
de gases de efeito estufa.
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degradadas até 2030 e pelo incremento de 5 mihdes de hectares de
sistemas de integracdo lavoura-pecuaria-florestas (iLPF) até 2030.

Na area de Energia:

- aumentar a participagdo de bioenergia sustentdvel na matriz
energética  brasileira para aproximadamente 18% at¢ 2030,
expandindo o consumo de biocombustiveis, aumentando a oferta de
etanol, inclusive por meio do aumento da parcela de biocombustiveis
avangados (segunda geracdo), e aumentando a parcela de biodiesel
na mistura do diesel;

- alcancar uma participagdo estimada de 45% de energias
renovaveis na composicao da matriz energética em 2030, incluindo :

e cexpandir o uso de fontes renovaveis, além da
energia hidrica, na matriz total de energia para uma
participagdo de 28% a 33% até 2030;

e expandir o uso doméstico de fontes de energia ndo
fossil, aumentando a parcela de energias renovaveis
(alékm da energia hidrica) no fornecimento de
energia elétrica para ao menos 23% até 2030,
nclusive pelo aumento da participagao de edlica,
biomassa e solar;

e alcancar 10% de ganhos de eficiéncia no setor
elétrico até 2030.

Na Industria:

- promover novos padrdes de tecnologias limpas e ampliar
medidas de eficiéncia energética e de nfraestrutura de baixo
carbono;

Nos Transportes:

- promover medidas de eficiéncia, melhorias na infraestrutura
de transportes e no transporte publico em areas urbanas.

Finalmente, cabe destacar que, na COP-24, realizada em
Katowice, Polonia, em 2018, houve importantes avangos na regulamentacao
da maior parte do Acordo de Paris. As resolugdes adotadas incluem, entre

outras, regras sobre acOes de mitigacdo, comunicagdes ¢ registros de
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adaptagdo, transparéncia, perdas e danos, questdes financeiras, registro,
revisdes ¢ duracdo das NDC!¢, Contudo, ndo houve consenso na
regulamentagdo da parte do Acordo de Paris que trata do mecanismo
financeiro para contribuir para a mitigacdo das emissdes de gases de efeito
estufa e para apoiar o desenvolvimento sustentdvel, tema que sera tratado na
COP-25, em Madri, Espanha.

16 Ver: https://cop24.gov.pl/news/news -details/news/the-katowice-rulebook-main-principles-of-the -
document/. Acesso em23/10/2019.
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3. A POLITICA NACIONAL SOBRE MUDANCA DO CLIMA

Os primeiros movimentos do Brasil na area da mudanga do
clima aconteceram, portanto, no cendrio internacional, onde se dava a
discussao sobre as responsabilidades dos paises desenvolvidos e dos paises
em desenvolvimento. A adog¢ao do principio das “responsabilidades comuns,
mas diferenciadas”, um conceito que representou uma grande vitdéria dos
paises em desenvolvimento nas negociagdes internacionais sobre meio
ambiente, e que foi defendido enfaticamente pelo Brasil, constituiu uma
importante salvaguarda para que as acoes iniciais do Pais nessa area se
dessem livres de constrangimentos internacionais. Mesmo com essa
salvaguarda, porém, o Brasil viria a assumir papel de grande protagonismo
mternacional, a partir de 2004, pelas iniciativas que levaram a extraordmnaria
reducao das emissoes de GEE decorrentes do desmatamento na Amazodnia.
Nos anos que se seguiram, foram sendo construidas as bases nas quais viria

a ser instituida a Politica Nacional sobre Mudan¢a do Clima (PNMC).

Em 2009, o Brasil, como os demais paises em desenvolvimento,
ndo possuia compromissos de reducao de emissdes de GEE. Naquele ano,
vigorava o primeiro periodo de cumprimento do Protocolo de Quioto (2008 -
2012), em que os paises industrializados constantes do Anexo I deveriam
reduzir em torno de 5% as suas emissoes, com base nos niveis de 1990.
Predominava entdo o principio de que as redugdes de emissdes de GEE
deveriam ser feitas pelos paises desenvolvidos, principais responsaveis pelos

efeitos da poluicdo decorrentes de seu processo de industrializagao.

Nesse contexto, o Brasil, em uma iniciativa ousada, anunciou
naquele ano, na 15* Conferéncia das Partes da UNFCCC (COP-15), realizada
em Copenhagen, Dinamarca, seu compromisso voluntdrio de reducdo das

emissOes de GEE entre 36,1% e 38,9% at¢ 2020. Apesar de essa Conferéncia
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ter tido resultados bem menos ambiciosos do que se esperava, a atitude do
governo brasileiro trouxe ao Pais grande protagonismo na drea climatica, em
um momento em que os paises industrializados ainda discutiam redugdes,

at¢ 2020, em percentuais inferiores aos contidos na proposta brasileira.

A COP-15 aprovou o Acordo de Copenhague, um acordo
internacional de natureza ndo vinculante ¢ que nao foi aprovado por
unanimidade. O documento reconhece que a mudanga climatica ¢ um dos
maiores desafios globais e que acdes devem ser tomadas para manter o
aumento da temperatura global abaixo de 2°C, mas ndo estabelece
compromissos para qualquer nag¢do. Os paises que aderiram ao acordo
apresentaram compromissos voluntarios de redugao de suas emissoes até o
ano 2020. A Unido Europeia, por exemplo, que apresentou a proposta mais
ambiciosa entre os paises desenvolvidos, comprometeu-se a reduzir entre 20
e 30% de suas emissOes, com base no ano de 1990. Os Estados Unidos
comprometeram-se em reduzir 17% de suas emissdes, comparadas aos niveis

de 2005.

A participagdo do Brasil na COP-15, com destaque para os
compromissos voluntarios ali apresentados pelo Pais, foi precedida por dois
anos marcados por relevantes avangos institucionais do Brasil na direcao de
uma politica para a mudanga do clima. Em 2007, o Ministério do Meio
Ambiente criou a Secretaria de Mudanc¢a do Clima e Qualidade Ambiental
(SMCQ), a mais elevada instancia da administragdo publica com

competéncias sobre esse tema.

No mesmo ano, o Decreto n° 6.263, de 21 de novembro de

2007"7, mstituiu o Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima (CIM),

17 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02007-2010/2007/Decreto/D6263.htm
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cujas atividades viriam a resultar na apresentagao, em dezembro de 2008, do
Plano Nacional de Mudanga do Clima, que visava incentivar o
desenvolvimento e o aprimoramento de ag¢des de mitigagdo no Brasil,
colaborando com o esforco mundial de redugao das emissdes de gases de
efeito estufa, bem como criar condigdes internas para as agoes de adaptacao

do Pais aos impactos da mudanga do clima.

Em dezembro de 2009, o Governo Federal e o Congresso
Nacional trabalharam intensamente para aprovar duas importantes leis: a que
criou o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima — FNMC (Lei n°® 12.114,
de 9 de dezembro de 2009'%) e a que instituiu a Politica Nacional sobre
Mudanga do Clima — PNMC (Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 20099).
A Lei daPNMC incorporava em seu art. 12 as metas de redugao de emissoes

de GEE anunciadas na COP-15.

A Lei do Fundo Clima definiu regras sobre sua natureza,
vinculacdo, finalidade, fonte e aplicagdo de recursos. O Fundo ¢ vinculado
ao Ministério do Meio Ambiente, com a finalidade de assegurar recursos
para apoio a projetos ou estudos e financiamento de empreendimentos que
visem a mitigacdo da mudanga do clima e a adaptagdo a mudanca do clima
¢ aos seus efeitos. Na sua criagdo, estava prevista a destinagao de até 6% dos
recursos da participagdo especial na exploragao de petroéleo. Contudo, a Lei
n® 12.734, de 30 de novembro de 2012, revogou essa disposi¢ao e direcionou
recursos dessa participagdo especial ao Fundo Social, com programas e
projetos nas areas de combate a pobreza e de desenvolvimento, entre elas a
de mitigagdo e adaptagdo as mudancas climaticas. Embora a questdo

climatica permane¢a na pauta do Fundo Social, o FNMC ndo ¢ aqui

18 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/_At02007-2010/2009/Lei/L.12114.htm
19 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02007-2010/2009/Lei/L12187.htm
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contemplado com a mesma prioridade que no arranjo anterior. Parecia-nos
acertada a estratégia de arrecadar fundos para politicas climaticas a partir de
recursos obtidos coma exploragao de combustiveis fosseis, em uma espécie

de contraprestagao.

A Lei da PNMC, por sua vez, estabeleceu definigdes;
principios; objetivos; diretrizes; instrumentos; 6rgdos colegiados para
elaboragao denormas e estudos envolvendo governo, sociedade civil, setores
produtivos, academia e outros parceiros (instrumentos institucionais); bases
para os planos setoriais de mitigagdo e adaptagdo as mudangas climaticas e
alguns meios para a propiciar a transi¢gdo para um modelo econdmico menos
intensivo em carbono. A politica sobre mudanca do clima passava a integrar
oficialmente o rol de politicas publicas, com or¢camento, instrumentos de

gestdo e monitoramento.

A Lei da PNMC se baseia no principio de que a participagao de
todos — cidadaos, sociedade civil, setores produtivos e governos nacional e
subnacionais — ¢ fundamental para o éxito no cumprimento de suas metas e
na desaceleracdo das emissoes de gases de efeito estufa. A lei estabelece que
seus objetivos devem estar em consonancia com o “desenvolvimento
sustentavel a fim de buscar o crescimento econdmico, a erradicacdo da
pobreza e a reducdo das desigualdades sociais” e exige que “os principios,
objetivos, diretrizes e nstrumentos das politicas publicas e programas
governamentais” se compatibilizem com os dispostos na PNMC. Trata-se de
uma mudanca de paradigma na elaboragdo e execugao de politicas publicas,
que deveriam ser agora avaliadas conforme os seus impactos sobre a

mudanca do clima.

Os mstrumentos institucionais previstos na Lei da PNMC ja

existiam anteriormente a sua edicdo e sdo responsaveis pela promog¢ao do
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engajamento politico de atores governamentais € nao governamentais para
participar da definicdo de regras, planos e estudos sobre mudanga do clima:
1) Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM); 1)) Comissdo
Interministerial de Mudangca Global do Clima (CIMGC); i) Férum
Brasileiro de Mudanga do Clima (FBMC); iv) Rede Brasileira de Pesquisas
sobre Mudangas Climaticas Globais (Rede Clima); e v) Comissdo de
Coordenacdo das Atividades de Meteorologia, Climatologia e Hidrologia
(CMCH).

Antes de tratar de cada um dos colegiados, cumpre esclarecer
duvida sobre a existéncia desses colegiados apos a edigdo do Decreto n°
9.759, de 11 de abril de 2019, modificado pelo Decreto n® 9.812, de 30 de
maio de 2019, que extingue colegiados da administracdo publica federal. O
Supremo Tribunal Federal, provocado pela Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n® 612129, afastou ““a possibilidade de ter-se a
extingdo, por ato unilateralmente editado pelo Chefe do Executivo, de
colegiado cuja existéncia encontre mengao em lei em sentido formal, ainda
que ausente expressa referéncia ‘sobre a competéncia ou a composi¢cdo’.
Portanto, formalmente, os colegiados relacionados a PNMC resistiram a
extingdo proposta pelo Decreto, pois estdo positivados no art. 7° da Lei n°

12.187, de 2019.

O Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM),
criado pelo Decreto n°® 6.263, de 21 de novembro de 2007, foi concebido sob
a coordenacdo da Casa Civil e conta coma participagdo de 16 ministérios. E
um colegiado com competéncias relacionadas a elaboragdo, implementacao,
monitoramento, avaliacdo, revisdo periddica, indicacdo de fontes de

financiamento e dissemina¢cao do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima.

20 Ver: http://portal.stfjus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5678906. Acesso em 30/11/2019
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O decreto estabeleceu prazos até¢ 2008 para elaboragdo das minutas da
Politica e do Plano Nacional sobre Mudang¢a do Clima e atribuiu essamissao
ao Grupo Executivo sobre Mudanga do Clima (GEXx), colegiado formado por
oito ministérios e pelo Férum Brasileiro de Mudancas Climaticas, sob a
coordenagao do MMA, que tinha a finalidade de elaborar, implementar,
monitorar ¢ avaliar o Plano Nacional sobre Mudangca do Clima, sob a

orientacdo do CIM.

De outra parte, a Comissdo Interministerial sobre Mudanga
Global do Clima (CIMGC), criada pelo Decreto de 7 de julho de 199921,
conquanto possua semelhanca em nome com o CIM, possui atribuicdes
distintas, orientadas para aspectos mais cientificos. Presidida pelo Ministro
de Estado da Ciéncia e Tecnologia, a Comissao ¢ a Autoridade Nacional
Designada para projetos de Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL),
ou seja, ¢ certificadora oficial brasileira, reconhecida pela UNFCCC, para

validar projetos dereducao certificada de emissdes de gases de efeito estufa.

O Foérum Brasileiro de Mudanga do Clima foi criado no ano
seguinte ao da criagdo da CIMGC, pelo Decreto n® 3.515, de 20 de junho de
200022, com o objetivo de “conscientizar € mobilizar a sociedade para a
discussao e tomada de posi¢cao sobre os problemas decorrentes da mudanga
do clima por gases de efeito estufa”. Presidido pelo Presidente da Republica
¢ com ampla participagcdo de setores governamentais € ndo-governamentais,
¢ um espaco para estudos, debates e entendimentos entre governo, sociedade
civil, setores produtivos e academia. O Férum tem oferecido contribuigdes
substantivas a politica climatica brasileira, seja na interlocucdo entre setor

publico e sociedade civil, seja por meio de subsidios para a implementagao

21 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/dnn/Anterior%20a%202000/Dnn07-07-99-2.htm
22 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/D3515.htm
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da PNMC, como as seguintes recentes propostas?3: “Proposta Inicial de
Implementagdo da Contribuicdo Nacionalmente Determinada do Brasil”;
“Medidas de Curto Prazo para Implementagdo da NDC do Brasil” e
“Estratégia de Longo Prazo para Descarbonizagao da Economia Brasileira™.
Apo6s modificagdes no seu decreto de criagdo, ¢ para instruir estudos e
discussodes mais especificas, foram instituidas dez camaras tematicas ao
Forum: 1) adaptacdo, gestdo de riscos e resiliéncia; 1) florestas,
biodiversidade, agricultura e pecudria; i) energia; iv) transportes; V)
industria; vi) cidades e residuos; vii) financiamento; viil) defesae segurancga;

xi) ciéncia, tecnologia e inovagao; e x) visao de longo prazo.

A Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudangas Climaticas
Globais (Rede Clima) ¢ um colegiado de carater cientifico, com énfase em
pesquisa ¢ desenvolvimento, cuja missao ¢ gerar ¢ disseminar
conhecimentos para que o Brasil possaresponder aos desafios representados
pelas causas e efeitos das mudangas climaticas globais. Foi instituida por
meio da Portaria n® 728, de 20 novembro de 2007, do entao Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, e ¢ compostapor Conselho Diretor, com participacao
do governo e sociedade civil, Comit€ Cientifico, Coordenagao-Geral,
Secretaria-Executiva — exercida por representante do Instituto Nacional de
Pesquisa Espaciais (INPE) — e 16 (dezesseis) sub-redes tematicas, que

reinem uma diversidade de pesquisadores.

A Comissdo de Coordenacao das Atividades de Meteorologia,
Climatologia e Hidrologia (CMCH), disciplinada pelo Decreto n® 6.065, de
21 de mar¢o de 2007%%, integra a estrutura do Ministério da Ciéncia,

Tecnologia, Inovagdo e Comunicagdes. Possui como missdo principal

23 Ver: https:/forumclimabrasil.org/ Acesso em 18/11/2019.
24 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02007-2010/2007/Decreto/D6065.htm
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coordenar, acompanhar e contribuir para a avaliacdo da execucdo das
atividades de meteorologia, climatologia e hidrologia. E o colegiado menos
ativo, comparativamente, nas discussoes sobre mudanga do clima. Possuium
perfil mais técnico e cientifico, com composi¢ao mista entre setor publico e
sociedade civi. A CMCH ¢ subsidiada pelas Camaras Técnicas de: 1)
monitoramento da atmosfera; i) previsao do tempo, do clima, ¢ de suas
aplicagdes ao meio ambiente; i) meteorologia, climatologia e hidrologia
para o setor elétrico; 1v) agrometeorologia e agroclimatologia; V)
climatologia; e vi) de meteorologia e hidrologia para os setores de transporte

aéreo, aquaviario e terrestre.

A Lei da PNMC estabelece em seu art. 6° extensa lista de

mnstrumentos que dao suporte a implementagao da politica:

I - Plano Nacional sobre Mudan¢a do Clima;
IT - Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima;

I - Planos de Acdo para a Prevencdo e Controle do
Desmatamento nos biomas;

IV - Comunicagdo Nacional do Brasil a Convengao-Quadro
das Nagoes Unidas sobre Mudanga do Clima, de acordo com os
critérios estabelecidos por essa Convengdo e por suas Conferéncias
das Partes;

V - resolugdes da Comissdo Interministerial de Mudanca
Global do Clima;

VI - medidas fiscais e tributarias destinadas a estimular a
redugcdo das emissdes e remocao de gases de efeito estufa, incluindo
aliquotas diferenciadas, isengdes, compensagdes € incentivos, a
serem estabelecidos em lei especifica;

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

VIII - desenvolvimento de linhas de pesquisa por agéncias de
fomento;

IX - dotagdes especificas para acdes em mudanga do clima no
or¢amento da Unido;

X - mecanismos financeiros € econdmicos referentes a
mitigacdo da mudanca do clima e a adaptacdo aos efeitos da
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mudanca do clima que existam no &mbito da Convengdo-Quadro das
Nagoes Unidas sobre Mudanga do Clima e do Protocolo de Quioto;

XI - mecanismos financeiros e econdmicos, no ambito
nacional, referentes a mitigagdo e a adaptacdo a mudanca do clima;

XII - medidas existentes, ou a serem criadas, que estimulem o
desenvolvimento de processos e tecnologias, que contribbuam para a
reducdo de emissdes e remogdes de gases de efeito estufa, bem como
para a adaptagdo, dentre as quais o estabelecimento de critérios de
preferéncia nas licitagdes e concorréncias publicas, compreendidas
ai as parcerias publico-privadas e a autorizagdo, permissdao, outorga
e concessao para exploracdo de servigos publicos e recursos naturais,
para as propostas que propiciem maior economia de energia, agua e
outros recursos naturais e reducdo da emissdo de gases de efeito
estufa e de residuos;

XII - registros, inventdrios, estimativas, avaliagdes e
quaisquer outros estudos de emissdes de gases de efeito estufa e de
suas fontes, elaborados com base em informacdes e dados fornecidos
por entidades ptblicas e privadas;

XIV - medidas de divulgagdo, educagdo e conscientizacao;
XV - monitoramento climatico nacional;
XVI - indicadores de sustentabilidade;

XVII - estabelecimento de padrdes ambientais e de metas,
quantificaveis e verificaveis, para a redugdo de emissdes antropicas

por fontes e para as remogdes antropicas por sumidouros de gases de
efeito estufa;

XVIII - avaliacdo de impactos ambientais sobre o microclima
e o macroclima.

O Plano Nacional sobre Mudanga do Clima, cuja primeira e
unica versao data de 2008, deveria constiturr o instrumento central dessa
politica, pois detalha as projecoes de emissdes de gases de efeito estufa, as
metas de reducdo de emissdes por setor e define os meios para que sejam
atingidas. Foi regulamentado primeiramente pelo Decreto n® 7.390, de 9 de
dezembro de 20102, e porultimo pelo Decreto n® 9.578, de 22 de novembro
de 201826, Desde o primeiro decreto, de 2010, a previsao era de que o Plano
fosse revisado a cada dois anos, previamente a elaboracdao dos Planos

Plurianuais e as revisdes dos planos setoriais e dos destinados a protegao dos

25 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02007-2010/2010/Decreto/D7390.htm
26 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02015-2018/2018/Decreto/D9578 htm#tart25
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biomas. Nao houve, contudo, nenhuma atualizacdo do Plano posteriormente
a mnstituicdo da PNMC, a qual mantém o ntcleo do texto inicial do plano e

0s compromissos ¢ estimativas apresentados em 2009.

O Decreto n°® 9.578, de 2018, prevé, como integrantes do Plano
Nacional sobre Mudanca do Clima, os seguintes planos de acdo e planos

setoriais:

I- Plano de Agao para Prevengao e Controle do Desmatamento
na Amazonia Legal - PPCDAm;

I - Plano de Agdo para Prevengdo e Controle do
Desmatamento e das Queimadas no Cerrado - PPCerrado;

III - Plano Decenal de Expansdo de Energia - PDE;

IV - Plano Setorial de Mitigagdo e de Adaptagcdo as Mudangas
Climaticas para a Consolidagdo deuma Economia de Baixa Emissdo
de Carbono na Agricultura - Plano ABC; e

V - Plano Setorial de Redugdao de Emissdes da Siderurgia.

O PPCDAm, que serda melhor detalhado adiante, foi de forma
inconteste o plano mais bem-sucedido de todos em termos de reducao de
emissOes de gases de efeito estufa. Cabe destacar que outros setores nao
relacionados acima, apresentaram?’ também planos setoriais de mitigagao e
adaptacdo as mudancas climaticas, por forca da exigéncia do art. 11,

paragrafo unico, da Lei da PNMC. Sdo eles:

- Plano Setorial de Mitigacdo da Mudanga Climatica para a
Consolidagdo de uma Economia de Baixa Emissdo de Carbono na
Industria de Transformagido - Plano Inddstria®®;

- Plano de Minera¢ao de Baixa Emissao de Carbono —
PMBC;

- Plano Setorial de Transporte e de Mobilidade Urbana para
Mitigacdo da Mudanga do Clima — PSTM; e

27 Ver: https://www.mma.gov.br/clima/politica-nacional-sobre-mudanca-do-clima/planos-setoriais-de -
mitigacao-e-adaptacao.html. Acessado em: 19/11/2019.
28 O Plano industria abrange outros setores além da siderurgia. Integra Industria de Transformagdo, Bens
de Consumo Duraveis, Quimica Fina, Base, Papel e Celulose e Constru¢ao Civil.
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- Plano Setorial da Saude para Mitigagdo e Adaptacdo a
Mudanga do Clima. (grifos nossos)

Para o atingimento das metas previstas na PNMC, o Decreto
estabelece, ainda, em seu art. 19, § 1°, um conjunto de a¢des contidas nos

referidos planos, cuja implementagdo deve ser acompanhada pelo Forum

Brasileiro de Mudanga do Clima. S3o elas:

I - reducdo de oitenta por cento dos indices anuais de
desmatamento na Amazonia Legal em relagdo a média verificada
entre os anos de 1996 a 2005;

IT - redugdo de quarenta por cento dos indices anuais de

desmatamento no Bioma Cerrado em relagdo a média verificada
entre os anos de 1999 a 2008;

III - expansdo da oferta hidroelétrica, da oferta de fontes
alternativas renovaveis, notadamente centrais eoOlicas, pequenas
centrais  hidroelétricas e  bioeletricidade, da oferta de
biocombustiveis e do incremento da eficiéncia energética;

IV - recuperagdo de 15 milhdes de hectares de pastagens
degradadas;

V - ampliagdo do sistema de integracdo lavoura-pecuaria-
floresta em 4 milhGes de hectares;

VI - expansdo da pratica de plantio direto na palha em 8§
milhdes de hectares;

VII - expansdo da fixagdo biologica de nitrogénio em 5,5
milhdes de hectares de areas de cultivo, em substituicdo ao uso de
fertilizantes nitrogenados;

VIII - expansdo do plantio de florestas em 3 milhdes de
hectares;

IX - ampliagio do uso de tecnologias para tratamento de 4,4
milhdes de metros cubicos de dejetos de animais; e

X - incremento da utilizagdo na siderurgia do carvao vegetal
originario de florestas plantadas e melhoria na eficiéncia do processo
de carbonizagao.

Com base no rol apresentado, fica evidente o destaque dado a
acoes referentes a mudanca de uso da terra, setor com a maior participagao
nas emissoes de GEE projetadas para 2020. O art. 18 do Decreto n°® 9.578,

de 2018, faz a projecao das emissdes nacionais de gases do efeito estufa para
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o ano de 2020 no valor de 3.236 milhdes tonCO,eq??, distribuidas entre os

setores na seguinte forma:

I - mudanga de uso da terra - 1.404 milhdes de tonCOzeq;
IT - energia - 868 milhdes de tonCO2eq;

III - agropecuaria - 730 mihdes de tonCOzeq; e

IV - processos industriais e tratamento de residuos - 234
milhdes de tonCOzeq.

Cabe ponderar que o compromisso nacional voluntrio
considerou as emissoes brutas projetadas e tomou como base um crescimento
médio do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro de 5% ao ano, percentual
proximo ao observado entre 2004 ¢ 2011, mas que ndo se manteve nos anos
seguintes. No periodo entre 2014 e 2018, por exemplo, tivemos
encolhimento no PIB e nos crescimentos os valores foram proximos a 1%,

segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)3.

A superestimagao do crescimento do PIB, portanto, facilitou
bastante a trajetoria das emissoes brutas brasileiras para o cumprimento do
compromisso. Em simulagdo feita por especialistas do Sistema de
Estimativas de Emissdes e Remocdes de Gases de Efeito Estufa (SEEG)3!,
avalia-se que o Brasil chegaria a 2020 emitindo 2,039 bilhdes de toneladas
de CO2 equivalente (GtCO2 e), isto €, 3% acima do limite mais ambicioso

29 CO2eq ¢é uma medida internacionalmente aceita que expressa a quantidade de GEE em termos
equivalentes a quantidade de di6xido de carbono.

arbono (CO2). A equivaléncia leva em conta o potencial de aquecimento global dos gases envolvidos e
calcula quanto de CO; seria emitido se todos os GEE fossem emitidos como esse gas.

30 IBGE. Crescimento do PIB brasileiro. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9300-contas-nacionais-

trimestrais html?=&t=series -

historicas&utm source=landing&utm medium=explica&utm campaign=pib#evolucao-taxa Acesso em
03/12/2019.

31 Sistema de Estimativas de Emissdes ¢ Remogdes de Gases de Efeito Estufa (SEEG). Andlise das
Emissoes Brasileiras de Gases de Efeito Estufa e suas implicagdes para as metas do Brasil 1970-2018.
Brasilia, 2019. Disponivel em: https://seeg-br.s3.amazonaws.con/2019-v7.0/documentos -
analiticos/SEEG-Relatorio-Analitico-2019.pdf Acesso em 03/12/2019.
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da PNMC (38,9% de redugdo, ou 1,977 GtCO2e), mas dentro do limite
menos ambicioso (2,068 GtCO2e).

E importante observar, porém, que, embora haja alta
probabilidade de cumprimento da meta total de redu¢do de emissoes, o
mesmo ndo se pode dizer quanto ao cumprimento do conjunto de agdes
dispostono art. 19, § 1°, do Decreto n® 9.578, de 2018, que detalha as metas
por setor, particularmente no que tange a reducao de oitenta por cento dos
indices anuais de desmatamento na Amazonia Legal em relacdo a média
verificada entre os anos de 1996 a 2005, assunto que sera melhor detalhado

nos capitulos seguintes.

A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima ¢ o Plano
Nacional sobre Mudanga do Clima possuem forte aderéncia aos
compromissos voluntarios assumidos pelo Brasil at¢é o ano de 2020.
Contudo, a politica brasileira, independentemente do interesse de governos,
possui continuidade no periodo pds-2020. Isso porque o Brasil € signatario
do Acordo de Paris, com vigéncia at¢ 2100, ratificado pelo Congresso
Nacional e promulgado pelo Decreto n° 9.073, de 5 de junho de 2017, o que

lhe concede 0 mesmo status de uma lei ordinaria, em sentido formal.

A Contribuicao Nacionalmente Determmada (NDC, na sigla em
inglés) apresentada no ambito do Acordo de Paris estabelece para o Brasil
metas dereducao de emissoes de gases de efeito estufa para 2025, em carater
definitivo, e para 2030, em carater indicativo, além da expectativa de

apresentacdo de novas NDC em periodos quinquenais.

Assim, na medida em que se aproxima o inicio do cumprimento
das metas para o periodo p6s-2020, ¢ fundamental, para o Pais, definir qual

serd a estratégia a ser adotada para que obtenha éxito na implementagdo de
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sua NDC. Para isso, o Governo Federal dispde de subsidios como a
“Estratégia Nacional para a Implementagdo e o Financiamento da NDC do
Brasil”, elaborada em 2017 pelo MMA com apoio de consultoria do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), e a “Proposta Inicial de
Implementagao da Contribuicdo Nacionalmente Determinada do Brasil”,

langada em 2018 pelo Forum Brasileiro de Mudanga do Clima.

No entanto, o atual governo ndo tem dado continuidade aos
trabalhos de discussdo, estudo e regulamenta¢ao da implementacdo da NDC
brasileira. Essas novas estratégias deveriam ser incorporadas a Politica e ao
Plano Nacional sobre Mudan¢a do Clima em uma atualizagdo frente aos
novos desafios a serem enfrentados até 2025, 2030 e, no longo prazo, até

2100.

Atualizacao

No momento em que este relatorio ja estava pronto, e as
vesperas do inicio da 25* Conferéncia das Partes da UNFCCC (COP-25), o
governo federal editou um conjunto de decretos que se relacionam com a

politica ambiental e com a PNMC.

Os decretos mais associados ao conteido deste relatorio serao
brevemente analisados aqui, em face da preméncia de tempo. Editados ao
fim de um ano que ficou marcado pelo desmonte das estruturas brasileiras
na area de mudanga do clima e pela estagnacdo dos debates nacionais
visando a implementagdo da PNMC, os atos, obviamente, visam criar fatos
novos para serem apresentados na COP-25, no rastro das criticas
mternacionais que o Brasil vem recebendo ao longo do ano pelos retrocessos
em sua politica ambiental e pelo expressivo aumento da taxa de

desmatamento na Amazonia.

SF/19790.03671-99



41

Os decretos, contudo, nao constituem mudanga substantiva na
avaliacdo que se faz aqui sobre a PNMC e, em particular, sobre a falta de
importancia atribuida pelo governo brasileiro a essa politica. Os decretos
basicamente recriam, com algumas modificagdes, estruturas colegiadas que
foram extintas a partir daedi¢ao do Decreto n® 9.759, de 2019, que extinguiu
colegiados da administragcdo publica. Um elemento comum a todos esses
colegiados recriados ou modificados € a redugdo da participacdo da
sociedade civil em favorecimento damaior participagao de representantes do

setor privado.

- Decreto n° 10.142. de 28 de novembro de 2019, que institui a

Comissao Executiva para Controle do Desmatamento llegal e Recuperacao

da Vegetacao Nativa;

Este decreto trata, basicamente, do estabelecimento de uma
mnstancia de coordenagao dos planos de agao para prevengao e controle do
desmatamento na Amazonia e no Cerrado (PPCDAm e PPCerrado),
reunindo-a a coordenagdo da Politica Nacional de Recuperacdo da
Vegetacdo Nativa. A rigor, ndo hd novagdes significativas, visto que o ato

apenas organiza, em um unico decreto, o teor de outros atos hoje existentes.

Na parte deste relatorio que trata do PPCDAm, apontamos as
razoes pelas quais a coordenagao do Plano pela Casa Civil da Presidéncia da
Republica contribuiu fortemente para os extraordindrios resultados na
politica de combate ao desmatamento no periodo apartir de 2004, por elevar
essapolitica ao status de politica central de governo, e ndo de politica setorial
ambiental. Apontamos, ainda, como a transferéncia da coordenacdo do Plano
para o MMA, a partir de 2013, constituiu uma inflexdo negativa em relacao
a ideia original com que o plano foi concebido, de ter a sua coordenacao no

centro do governo, € ndo em um 6rgao setorial, como o MMA. O Ministério,
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embora possuisse, a época, papel mstitucional no combate ao desmatamento,
nao dispunha do mesmo poder que tinha a Casa Civil de convocagao, de
comando e de intervengdo junto aos outros ministérios, bem como de

articulacao junto aos demais entes da Federagao.

Essa preocupagao hoje ¢ acrescida pelo fato de que o MMA
sequer dispde de competéncias relativas a politicas de combate ao
desmatamento, extintas a partir de 2019. Institucionalmente, o tratamento
dessetema dentro do MMA também se encontra enfraquecido, abrigado sob
um Departamento de Florestas em uma Secretaria que, 11 meses apos o
mnicio do governo, sequer teve seu secretdrio nomeado. Além disso,
enfraqueceram-se as conexdes entre combate ao desmatamento e
implementacao da PNMC, na medida que essa politica enfrentou, também,
sério retrocesso na atual gestdo. Finalmente, a transferéncia do Servico
Florestal Brasileiro do MMA para o MAPA reduz ainda mais a capacidade
de o MMA coordenar o colegiado, em face das muitas competéncias do
Servigo associadas a implementacdo do Codigo Florestal, um importante

instrumento para o éxito do PPCDAm.

A auséncia de qualquer tipo de mencao a participagao dos entes
subnacionais ou da sociedade civil na Comissdo ora criada nao surpreende
porque essa € a tonica concedida a todos os tipos de instancias colegiadas no
atual governo. No caso do desmatamento, em particular, essa auséncia ¢
particularmente notada em face do crescente envolvimento que as unidades
da federacao tém tido nos Ultimos anos nas agdes de combate ao
desmatamento no Pais. Nao ha hoje como estabelecer politicas efetivas nessa

area sem uma estreita coordena¢ao com os estados € com os municipios.

Por tltimo, causou particular estranheza nesse decreto a

previsao de votagdo para as decisOes da comissdo. Nao parece razoavel
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imagmar que uma politica de estado como a de combate ao desmatamento
possa ser construida sem ser a base de consensos, a partir de prioridades
estabelecidas pelo centro de governo. A redugao do desmatamento nao pode
ficar condicionada a interesses setoriais expressos por meio de votagao. Em
toda a existéncia do PPCDAm, particularmente no periodo em que o plano
foi mais exitoso, jamais qualquer decisdo ocorreu por meio de votagao, até
mesmo porque havia uma clara orientagdo do centro de governo no sentido

de a reducdo do desmatamento ser uma prioridade de todos os ministérios.

- Decreto n° 10.143. de 28 de novembro de 2019, que altera o

Decreto n°® 9.578. de 22 de novembro de 2018. que dispde sobre o Fundo

Nacional sobre Mudanca do Clima e a Politica Nacional sobre Mudanca do
Clma: e

Este decreto trata de modificagdes relativas ao Fundo Nacional
sobre Mudanga do Clima (Fundo Clima, ou FNMC). Como apresentado no
item deste relatorio que trata dos mstrumentos financeiros da PNMC, o
Fundo Clima tem estado inoperante ao longo do ano de 2019, pela falta de
nomeacao de seu Comité Gestor (CG-FNMC), o que esse ato tenta corrigir.
Contudo, a proposta de nova composigdo do Comité€ privilegia a
representagdo € a participacdo do setor privado em detrimento da
participagdo da sociedade civil organizada, ao contrdrio da antiga

composi¢ao.

Com efeito, se antes o CG-FNMC contava, do lado nao
governamental, com uma bem balanceada composi¢do que incluia o setor
privado, o setor académico, a sociedade civil organizada e os trabalhadores,
e, ainda, previa a representacdo de estados e municipios, a nova composicao
¢ absolutamente desbalanceada. Nela, € prevista a representagao, no lado ndo

governamental, de cinco confederagdes do setor privado ¢ do Férum
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Brasileiro para Mudan¢a do Clima, o qual ja contatambém, por sua vez, com

representantes do setor privado.

O decreto parece ainda extrapolar suas competéncias, ao tratar
de matéria prevista em lei. Com efeito, a Lei n® 12.114, de 2004, que cria o
FNMC, elenca em seu art. 5°, § 4°, as atividades nas quais poderdo ser
aplicados os recursos do Fundo. O novo decreto, porém, adiciona um novo
dispositivo ao decreto anterior (o paragrafo Unico do art. 7°) em que lista um
grande nimero de areas nas quais os projetos deverdo ser considerados
prioritarios. Ora, o art. 7° do decreto, em sua redagao anterior, era uma mera
repeticdo das atividades listadas na lei. Ao introduzir novas atividades
consideradas prioritarias, nao listadas na lei, o decreto modifica a intengao
do legislador, fugindo do seu papel de meramente regulamentar a lei para
mntroduzir elementos estranhos a ela. As areas previstas no novo decreto
simplesmente traduzem a prioridade que o novo ministro do meio ambiente
tem concedido a agenda ambiental urbana, que, contudo, nao ¢ excluida nas
atividades hoje previstas em lei para o apoio do Fundo Clima (que incluem
projetos de redugdo de emissdoes de GEE e atividades de adaptagdo da
sociedade e dos ecossistemas aos impactos das mudangas climaticas, entre

outras).

- Decreto n° 10.145, de 28 de novembro de 2019, que dispoe

sobre o Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima.

O ultimo dos decretos sobre os quais faremos consideragdes € o
menos problematico em seu conteudo, embora seja 0 que mais chances tenha
de ndo ser efetivo. O decreto busca contemplar a governanga da PNMC,
objeto de andlise especificano capitulo 5 deste relatorio, no item que trata
dos aspectos juridicos da politica. O decreto repete, textualmente, varios

dispositivos de minuta de decreto que foi apresentada pela Casa Civil no ano
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de 2017, em discussoes interministeriais que visavam a necessaria revisao
do modelo de governanga da PNMC, particularmente em face danecessidade
de formular uma estratégia brasileira para implementagdo da NDC. Varios
dos dispositivos previstos naquela minuta estdao repetidos no novo decreto,

mas, naquilo em que inova ¢ onde estdo os problemas.

O decreto acerta em definir, como 6rgao de deliberagao do CIM,
um Conselho de nove Ministros, presidido pelo Chefe da Casa Civil da
Presidéncia da Republica. Confere o sinal correto a PNMC, situando-a no
centro de governo em seu mais alto nivel. Contudo, o projeto € equivocado
ao atribuir ao Ministério do Meio Ambiente a Secretaria-Executiva do CIM,
a qual detém um grande conjunto de competéncias. Ao delegar uma funcao
central da PNMC a um 6rgao setorial — equivoco que deveria ser evitado —,
o decreto ndo ajuda a reduzir os conflitos atualmente existentes entre os
diferentes setores governamentais comcompeténcias na agenda de mudanga
do clima. Ao contrario, tende a agravar a situacdo, uma vez que vem se
tornando um consenso mundial que a agenda de mudanca do clima ¢ uma
agenda de desenvolvimento econdmico com forte transversalidade. Tal
agenda, portanto, ndo deveria ser secretariada por ministério setorial, mas
sim pela propria Casa Civil, que ¢ o espago apropriado para realizar a
coordenagdo ¢ articulacdo dos diferentes setores e o6rgaos envolvidos no

tema.

Tao grave quanto isso € o fato de o 6rgao que recebe essas novas
incumbéncias ter destruido todas suas estruturas associadas a mudanga do
clima. O MMA, como veremos no préximo capitulo, teve removidas de sua
estrutura regimental todas as unidades e competéncias associadas amudanca

do clima, comredugdo expressiva do nimero de servidores que lidavam com
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o tema at¢ 2018. Dada a baixa prioridade com que o tema ¢ tratado no MMA,

parece-nos temerario delegar-lhe essa funcao recém-criada.

Uma outra anomalia percebida no Decreto € o excessivo poder
conferido a Secretaria-Executiva (lela-se MMA) no funcionamento do CIM.
Por exemplo, o Decreto estabeleceu uma sériec de competéncias ministeriais
no ambito da governanca climatica (MRE, negocia¢gdes internacionais; ME,
como autoridade nacional para o Fundo Verde para o Clima; MCTIC, como
entidade nacional designada para o mecanismo de tecnologia da UNFCCCe
para o MDL). No entanto, todas essas competéncias estdo vinculadas a uma
atuagdo “em coordena¢do” com a Secretaria-Executiva. Isto €, ao invés de
desconcentrar, de fato, a governanga climatica de acordo com as
competéncias ministeriais, algo que estava contemplado na proposta do
governo anterior, o Decreto atual caminha no sentido contrario, fazendo com
que a Secretaria-Executiva, sob a responsabilidade do MMA, tenha, em
ultima andlise, um poder de veto sobre todo o funcionamento da governanga
climatica, at¢ mesmo em assuntos que extrapolam a sua competéncia

mstitucional.

Finalmente, e mais uma vez, a composi¢ao e¢ o funcionamento
do CIM ndo preveem a participacdo de setores importantes da sociedade
brasileira, para os quais o decreto reserva apenas o comando genérico de que
o CIM promovera o didlogo com o Congresso Nacional, governos
subnacionais, sociedade, setor empresarial e setor cientifico-académico. Do

ponto de vista normativo, isso quer dizer absolutamente nada.

No mais inexplicavel esquecimento do decreto, sequer ¢
mencionado o Forum Brasileiro de Mudanca do Clima. Parece pouco
razoavel que um colegiado como o FBMC, presidido pelo préprio Presidente

da Republica, que visa conscientizar ¢ mobilizar a sociedade e contribuir
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para a discussao das agdes necessarias para enfrentar a mudanga global do
clima, ndo seja previsto sequer como observador no CIM. Nesse aspecto, o
novo decreto entra em contradigdo como proprio Decreto n® 9.082, de 2018,
que mstitui o FBMC, que em seu art. 7° prevé que o FBMC manterd
interagcdo permanente com as instancias governamentais responsaveis pela
implementac¢do da Politica Nacional de Combate a Mudanca do Clima, as
quais podera apresentar recomendagoes e informagoes sobre suas

atividades.

Vale lembrar que a redacdo da minuta de decreto no qual se
inspira este novo ato previa que o Coordenador Executivo do Forum
Brasileiro sobre Mudanca do Clima, canal de interlocugdo
institucionalizado com o setor privado e a sociedade civil na area de

mudanca do clima, participara das reunioes do CIM, como observador.

O novo decreto, portanto, tanto em termos da logica que impoe
no funcionamento dos 6rgdos governamentais, quanto pelo que exclui da
participagdo dos entes subnacionais € dos atores ndo governamentais,
promove um significativo retrocesso paraa formulagdo das politicas publicas

na area de mudanca do clima.
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4. ARCABOUCO INSTITUCIONAL

A forma como o tema mudanc¢a do clima evoluiu na esfera do
governo federal passou por diversos estagios até alcancar um razoavel grau
de maturidade e de estabilidade institucional, agora ameagado em face do

tratamento dado ao tema a partir de 2019.

Oito anos apds a ado¢ao da Convencao-Quadro das Nagoes
Unidas sobre Mudan¢a do Clima, durante a Ri0-92, a primeira iniciativa de
carater mstitucional sobre mudanca do clima no Brasil foi a criacdo da
Comissao Interministerial de Mudanca Global do Clima, por decreto
presidencial de 7 de julho de 199932. Embora esse decreto definisse como
finalidade da Comissdo articular as ag¢des de governo decorrentes da
Conven¢ao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima e dos seus
instrumentos subsididrios de que o Brasil seja parte, na pratica ela funcionou
apenas como instancia dedeliberacao técnica sobre critérios de elegibilidade
e aprovacao de projetos no ambito do Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo (MDL), previsto no Protocolo de Quioto da Convengdo-Quadro das
Nagodes Unidas sobre Mudanga do Clima. A comissao, apesar de presidida
por um Ministro de Estado, teve seus trabalhos conduzidos essencialmente
por servidores de perfil técnico, e jamais funcionou efetivamente como

mstancia de discussdo e de formulagao de politicas publicas nessa area.

Em 2000, contudo, foi instituido, por meio de decreto’?, o
Foérum Brasileiro de Mudancas Climaticas (FBMC), com o objetivo de
conscientizar e mobilizar a sociedade para a discussdo e tomada de posigdo
sobre os problemas decorrentes da mudanga do clima por gases de efeito

estufa. Embora tivesse sido criado a parte de qualquer instancia

32 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/DNN/Anterior%20a%202000/Dnn07-07-99-2 htm
33 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/DNN/2000/Dnn28-8.2000.htm
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administrativa do governo federal, o Forum elevou o tema ao nivel do
Presidente da Republica, definindo-o como seu presidente e responsavel pela
sua convocac¢do. Seu idealizador e primeiro Secretario Executivo, o ex-
Deputado Federal Fabio Feldmann, teve espirito visiondrio ao enxergar, ja
naquela época, em que o assunto era incipiente na sociedade brasileira, a
necessidade de internalizar o tema entre diversos setores governamentais e

ndo-governamentais.

Como instancia formal da administragdo publica, a primeira
unidade criada com competéncias explicitas sobre mudanga do clima foi a
Coordenagao-Geral de Mudangas Globais do Clima, Meteorologia,
Climatologia e Hidrologia, em 2003, no ambito do Mmistério da Ciéncia e
Tecnologia, transformada posteriormente, em 2004, em Coordenagao-Geral
de Mudangas Globais de Clima. Essa Coordenagdao tampouco teve
protagonismo politico, tendo um papel predominantemente associado a
fungdo de secretaria-executiva da Comissao Interministerial de Mudanga
Global do Clima e de preparacao de subsidios técnicos para a formacao das
posicdes internacionais do Brasil nas negociagdes da Convengao-Quadro das

Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC, de sua sigla em inglés).

O tema, contudo, adquiria uma crescente importancia
internacional que nao se traduzia, ainda, nas instancias politicas decisorias
da administragdo publica. Foi quando, em 2007, o Ministério do Meio
Ambiente (MMA) criou em sua estrutura a Secretaria de Mudangas
Climaticas e Qualidade Ambiental (SMCQ), com um Departamento de
Mudancas Climaticas a ela subordinado. Somente a partir dai o tema
mudanca do clima adquire importincia politica e técnica na estrutura do
governo, o que abriu caminho para uma série de iniciativas que viriam a se

concretizar nos anos seguintes, particularmente a instituicdo da Politica
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Nacional sobre Mudanc¢a do Clima, em 2009. Pode-se afirmar, sem duvida,
que a criagdo da SMCQ constituiu um dos mais importantes marcos da

historia das politicas publicas sobre mudanca do clima no Pais.

Em 2010, o Ministério das Relacdes Exteriores, que desde
sempre tem cumprido o papel de coordenar a formagao das posigdes
brasileiras nas negociacdes em torno do regime internacional sobre mudanca
do clima, deu um novo status a questdao ambiental, ao criar a Secretaria de
Meio Ambiente, Energia e Ciéncia e Tecnologia, a qual incluia, subordinada
ao Departamento de Meio Ambiente e Temas Especiais, a Divisao de Clima,

Oz6nio e Seguranga Quimica.

A partir de 2012, a SMCQ passou a ter a ela subordinado o
Departamento de Politicas de Combate ao Desmatamento (DPCD),
anteriormente vinculado a Secretaria Executiva do MMA. Essa vinculagao
foi estabelecida como reconhecimento do papel que a redugao do
desmatamento possuia, em particular naquela época, para a redugdo das
emissOes brasileiras de GEE. Esse arranjo foi formalizado em 2017, com a
criacdo da Secretaria de Mudanga do Clima e Florestas (SMCF), que incluia
o Departamento de Florestas e de Combate ao Desmatamento (DFCD), novo

nome do DPCD.

A mudanga no uso da terra (essencialmente por conta do
desmatamento) constituia, entdo, a maior fonte de emissdes de GEE no
Brasil e o DPCD era o 6rgdo do Mistério encarregado de coordenar a
implementacdo da mais bem sucedida politica brasilera de combate ao
desmatamento, o Plano de Acdo para Prevencdao e Controle do

Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAm).

SF/19790.03671-99



®1

Entre outras atribuicdes, cabia ao DPCD coordenar as
comissOes executivas dos planos de agdo para prevengao e controle do
desmatamento e dos incéndios florestais nos biomas brasileiros, em
particular do PPCDAm e do Plano de Ac¢ao para Prevengao e Controle do
Desmatamento ¢ das Queimadas no Cerrado (PPCerrado). No caso do
PPCDAm, sua implementagao levou a expressiva redu¢ao do desmatamento
na AmazOnia brasileira (queda de 83% entre 2004 e 2012), reconhecido
mundialmente como umas das principais agdes até hoje implementadas para
proteger as florestas tropicais e combater os efeitos da mudanga do clima. O
sucesso do PPCDAm e das instancias de governanga que a ele se seguiram
deveu-se a uma abordagem integrada de temas diferentes, capaz de fixar a
pauta ambiental na agenda de ministérios, governos federal, estaduais e

municipais € coordenar agoes entre eles.

Toda essa evolugdo do aparato institucional para estruturar as
politicas de mudanga do clima ocorreu pari passu a formagao do arcabougo
legal e infralegal sobre clima nos ultimos anos, conforme descrito no capitulo
anterior. A partir de 2019, porém, ainda que permanegcam em vigor as normas
legais sobre o tema, foi completamente desmontada toda a estrutura

organizacional que tratava da mudang¢a do clima.

Arcabouco Institucional. P6s-2019.

Embora haja hoje mengdes esparsas e pontuais ao tema
mudanca do clima nas atribuicdes dos ministérios da Agricultura, da
Economia e da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicagdes, a prioridade
e importancia que as politicas sobre mudanga do clima haviam alcangado no
Brasil até 2018 desapareceram com o novo desenho da administragdo publica

a partir de 2019.
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No Ministério do Meio Ambiente, foi extinta a SMCF, cuja
criagdo, em 2007, traduziu a importancia atribuida pelo Brasil a um tema que
havia se tornado objeto de crescente preocupagdo nacional e internacional.
A criagao dessa Secretaria representava também, para o MMA, um inédito
reconhecimento do peso do Ministério como importante ator governamental,
dadas a importancia que o tema adquiria ¢ a grande diversidade de setores
governamentais € ndo-governamentais relacionados a ele. Sua extingdo foi
parte de um grande conjunto de medidas que enfraqueceram politica e

tecnicamente o Ministério a partir deste ano.

A extingdo da SMCF, em conjunto com o DFCD, ocorreu ao
mesmo tempo em que foi transferida, porrazoes até hoje ndo compreendidas,
a gestao das florestas publicas do Pais, sob responsabilidade do Servigo
Florestal Brasileiro (SFB), ao Ministério da Agricultura, Abastecimento e
Pecudria (MAPA). A secretaria era responsavel por coordenar a
implementacdo da PNMC e do Plano Nacional de Adaptacao, pela gestdao do
Fundo Nacional para Mudanca do Clima e pela coordenagao dos planos de
prevencdo e controle do desmatamento na Amazonia (PPCDAm) e no
Cerrado (PPCerrado). Foi a SMCF, também, que promoveu a articulagdo
governamental que levou a elaboragdo da NDC brasileira e que vinha

elaborando a sua estratégia de implementagao.

As consequéncias dessa mudanga para o combate ao
desmatamento sdo bem visiveis e se refletem no aumento dos alertas de
desmatamento na Amazonia a partir de 2019. O Departamento de Politicas
de Combate ao Desmatamento, como indica o seu nome, era a unidade
responsavel pela coordenagdo de politicas entre varios Orgdos
governamentais, em todas as esferas da federagao. Sua extingdo —bem como

a eliminagdo de qualquer referéncia ao combate ao desmatamento na nova
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estrutura — sinaliza uma fragmentacao e consequente esfacelamento dessa
politica, agora relegada, exclusivamente, ao viés de comando e controle por
meio do igualmente enfraquecido Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e

dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA).

O PPCDAm nao foi extinto, mas, no rastro da auséncia de
responsabilidade institucional pela sua continuidade, encontra-se paralisado.
Nao ha registro, no ano de 2019, de atividades relativas a continuidade da
implementacdo de uma iniciativa que foi considerada internacionalmente um
grande caso de sucesso de politica publica. Essa situacdo, particularmente no
momento em que aumentam os alertas de desmatamento na regido
amazonica, pode comprometer o cumprimento das obrigagdes assumidas
pelo Brasil no Acordo de Paris para protegao do clima, em que as medidas
de combate ao desmatamento — sobretudo na Amazonia — sdo fundamentais

para o alcance das metas brasileiras contidas na sua NDC.

A Secretaria de Florestas ¢ Desenvolvimento Sustentavel,
criada a partir de 2019, buscou incorporar competéncias da antiga Secretaria
de Mudanga do Clima e Florestas, mas, na pratica, foi totalmente esvaziada
ao ser destituida do Departamento de Politicas de Combate ao
Desmatamento e de todas as competéncias relativas a mudanca do clima.
Tornou-se uma Secretaria sem propdsito, sem sentido de existéncia, ja que
boaparte das fungdes associadas a gestao de florestas publicas, incluido ai o
Servigco Florestal Brasileiro, foram transferidas para o MAPA. Nao por
acaso, quase cinco meses apOs sua criacdo, varios dos cargos que a

compodem, inclusive o de Secretario, estdo vagos.

Da antiga SMCF sobrouum reduzido quadro de servidores que
ainda acompanham, de maneira timida e burocratica, as negociagcoes

internacionais sobre mudanga do clima. Esse grupo foi alojado na
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recentemente criada Secretaria de Relagdes Internacionais (SRI) do MMA,
em uma leitura absolutamente equivocada do problema, agora tratado apenas
sob o viés iternacional. Trata-se de clara mensagem sobrea forma como o
problema tem sido conduzido no Brasil, onde o tema mudan¢a do clima
inexiste como politica governamental e o Pais meramente acompanha os
processos internacionais, sem o historico protagonismo que detinha nas
negociacdes do regime global. A isso se limita a agdo brasileira na area de

mudanca do clima.

A extincdo da Secretaria de Mudancga do Clima e Florestas nao
representou apenas um elemento a mais no esvaziamento técnico e politico
por que passouo MMA a partir de 2019. Espanta que o tema mudanca do
clima, hoje considerado um dos grandes desafios globais da humanidade, e
parte intrinseca de qualquer debate internacional, haja virtualmente
desaparecido do Ministério que o conduzia, ndo restando sequer mencao a
essa competéncia em toda a sua estrutura organizacional. Com isso,
pulverizou-se todo o quadro técnico que at¢ entdo conduzia essa tematica,

perdendo-se parte da historia e da expertise acumulada pelo MMA.

E oportuno resgatar, aqui, as competéncias da extinta SMCF,
estabelecidas pelo Decreto n° 8.975, de 24 de janeiro de 2017, que dispunha
sobre a estrutura regimental do MMA, e que foi revogado pelo Decreto n°
9.672, de 2 de janeiro de 2019. E importante observar que essas
competéncias ndo foram transferidas a outro 6rgdo governamental. Elas
simplesmente deixam de existir na administragao publica. Vejamos o que

dizia o Decreto n° 8.975, de 2019:

Art. 13. A Secretaria de Mudanca do Clima e Florestas
compete:
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I - propor e avaliar politicas, normas, iiciativas e definir
estratégias para a implementagdo de programas e projetos em temas
relacionados com:

a) a mitigacdo da mudanca do clima e a adaptacdo aos seus
impactos adversos;

b) o apoio ¢ o fomento de acdes relacionadas a mudanga do
clima;

¢) o combate ao desmatamento, aos incéndios e a degradacao
florestal;

d) a preservagdo e a conservagdo de vegetacdo nativa, a
recuperacdo de areas degradadas, a recomposicdo € o plantio
florestal e o desenvolvimento florestal sustentavel; e

€) os instrumentos econdmicos ¢ normativos relacionados ao
Pagamento por Servicos Ambientais - PSA e ao pagamento por
resultados em reducdo de emissdes de gases do efeito estufa, na sua
area de competéncia;

II - coordenar:

a) a implementacdo das agdes do Ministério relacionadas a
mudanga do clima e as florestas;

b) a implementagdo e o monitoramento da Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima - PNMC, de que trata a Lei n° 12.187, de
29 de dezembro de 2009;

¢) a formulagcdo e a implementagdo do Plano Nacional sobre
Mudanga do Clima nas suas vertentes de mitigacdo e adaptacao;

d) as acdes de combate ao desmatamento e a degradacao
florestal nos biomas brasileiros;

e) aelaboragdo e a implementagdo de planos e agdes de manejo
e controle de queimadas, prevengdo e combate aos incéndios
florestais;

f) a elaboragdo, a implementagdio e o monitoramento da
estratégia nacional de redugdo de emissdes por fontes e o aumento
de remogdes por sumidouros de gases do efeito estufa;

g a mplementacdo de compromissos decorrentes da
Convengao-Quadro das Nacdes Unidas Sobre Mudanga do Clima, a
que se refere o Decreto n° 5.445, de 12 de maio de 2005;

h) a mplementagdo da Convengdo de Viena para a Protecao
da Camada de Ozbnio e do Protocolo de Montreal sobre Substancias
que Destroem a Camada de Ozonio, promulgados pelo Decreto n°
99.280, de 6 de junho de 1990; ¢

1) o Grupo Executivo do Comit€ Interministerial sobre
Mudanga do Clima;

III - propor politicas e instrumentos econdmicos e financeiros
destinados a implementagdo da PNMC;
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IV - apoiar e fomentar projetos, estudos e iniciativas que visem
a mitigagdo da mudanga do clima e a adaptagdo aos seus impactos
adversos;

V - apoiar os entes federativos em suas agdes e politicas nas
areas de mudanga do clima;

VI - subsidiar, assessorar e participar, em articulagdo com a
Assessoria de Assuntos Internacionais, de negociagdes e eventos
mternacionais relacionados a mudanca do clima, as florestas e a
protecao da camada de ozonio;

VII - acompanhar atividades relacionadas ao Painel
Intergovernamental sobre Mudan¢a do Clima - IPCC, definido pelo
Decreto n° 5.445, de 2005; e

VIII - ntegrar o Comité Interministerial sobre Mudanga do
Clima - CIM, mstituido pelo Decreto n® 6.263, de 21 de novembro
de 2007.

A perda de prioridade e de visibilidade do tema no MMA foi
replicada, também, no Ministério das Relagdes Exteriores (MRE), onde sua
nova estrutura, adotada pelo Decreto n® 9.683, de 9 de janeiro de 2019,
representa uma clara redug¢do daimportancia que o tema passouater no atual
governo. Foi extinta a Subsecretaria-Geral de Meio Ambiente, Energia,
Ciéncia e Tecnologia, que tratava de todas as questdes relativas ao meio
ambiente e a mudan¢a do clima, com foco integrado as questoes de energia
ciéncia e tecnologia. O novo arranjo subordinou o Departamento de Meio
Ambiente a recém-criada Secretaria de Assuntos de Soberania Nacional e
Cidadania, que abriga, ainda, os departamentos de Seguranga ¢ Justica; de

Defesa; de Nagdes Unidas; Direitos Humanos e Cidadania; e, o Consular.

O Departamento de Meio Ambiente, que era um dos mais
robustos e prestigiados departamentos do MRE, com quatro divisdes a ele
subordinadas, encolheu em tamanho e importancia, agora com apenas duas
divisdes, comnitidos prejuizos para agendas importantes como mudanga do
clima, biodiversidade, mares e oceanos (agora subordinada a otica de defesa

nacional) e de desenvolvimento sustentavel, que vinha acompanhando o
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processo de implementacdo da Agenda 2030 da ONU e os seus Objetivos do

Desenvolvimento Sustentavel (ODS)34.

Em um 6rgdo onde a hierarquia ¢ fortemente obedecida, o novo
desenho oferece sinais claros sobrea forma como a mudanga do clima passa
a ser ali conduzida. Se antes as negociagdes internacionais sobre meio
ambiente ¢ mudan¢a do clima eram conduzidas em nivel politico, por um
Subsecretario diretamente subordinado ao Ministro de Estado, elas sdo agora
conduzidas porum diretor de departamento, subordinado a um subsecretario
que tem intimeras outras competéncias sob sua responsabilidade, dividindo
a atencao a ele concedida e comprometendo a capacidade de negociacao do
Pais. Essa perda de status afeta ndo apenas a forma como, internamente, o
MRE lida com a questdo mas, também, enfraquece o poder politico de
coordenagdao e articulacdo que o MRE detinha tanto nas discussoes
nacionais, entre os demais Ministérios, como nas negociagdes internacionais,
onde o status do negociador ¢ um claro sinal da importancia que o Estado-
parte confere ao tema. Perde-se, assim, parte do protagonismo internacional

que o Brasil sempre teve nas negociacoes em torno da UNFCCC.

No Ministério da Economia, a situagdo ndo foi diferente. O
recente Decreto n° 10.072, de 18 de outubro de 2019, que aprova a nova
estrutura regimental da pasta, extinguiu a Coordenacao-Geral de Meio

Ambiente e Mudancas Climaticas, substituindo-a por uma com o sugestivo

34 A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel corresponde a um conjunto de programas , agdes e
diretrizes que orientardo os trabalhos das Nacdes Unidas e de seus paises membros rumo ao
desenvolvimento sustentavel Concluidas em agosto de 2015, as negociagdes da Agenda 2030 culminaram
em documento ambicioso que propde 17 Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e 169 metas
correspondentes, fruto do consenso obtido pelos delegados dos Estados Membros da ONU. Os ODS séo o
ceme da Agenda 2030 e sua implementag@o ocorrera no periodo 2016-2030.
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nome de Coordenacdao-Geral de Negocios Agroambientais, que reflete

melhor as opgdes e prioridades do atual governo.

Na avaliagdo de uma politica publica, nao se pode menosprezar
a importancia de uma estrutura institucional adequada, com competéncias
bem definidas. No caso da mudanca do clima, o que ocorreu ndo foi apenas
o que seria um compreensivel rearranjo de fungdes, competéncias e estrutura
organizacional. Houve a completa extingdo de todas as referéncias ao tema
na administragdo publica, fragmentagdo e expressiva redugdo das equipes
que dele tratavam, com consequente auséncia de clareza e de

responsabilidades sobre as atribuigdes que outrora cabiam a SMCF.

Vive-se, portanto, um limbo onde as estruturas de governanga
ainda existentes sdo compostas por 6rgaos que viram esfaceladas suas
estruturas e equipes atuantes em mudan¢a do clima, ndao havendo hoje
qualquer processode coordenacdo governamental que vise a implementagao
dapolitica brasileira sobre mudanga do clima. Mantidas as condi¢des atuais,
o Pais encontrard sérias dificuldades para cumprir os compromissos de
reducdo de emissOes de gases de efeito estufa e de desmatamento
estabelecidos na PNMC, para 2020, e na NDC brasileira para 2025 ¢ 20303.
O horizonte temporal do Acordo de Paris € alcancgar, at¢ 2100, a diminui¢ao
do aquecimento global e a limitagdo do aumento da temperatura global em
2°C. E essencial, portanto, que haja continuidade e os devidos ajustes
mstitucionais e legais nas politicas climaticas brasileiras, a fim de que o
Brasil possase situar com credibilidade no plano internacional diante desse

complexo desafio para a humanidade.

35 0 compromisso assumido para 2030 ¢é apenas indicativo, podendo ser revisado em 2025.
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5. IMPLEMENTACAO DA PNMC

A avaliacdo da implementagdo da PNMC pode revelar-se
bastante complexa, dada a nuance de atores e de setores envolvidos. Com
efeito, ao contrario de politicas setoriais onde um ou poucos Orgaos
governamentais sdo responsaveis pela coordenagdo e execucdao das
atividades a elas inerentes, a PNMC envolve setores governamentais, nas
trés esferas da federagao (Unido, estados e municipios), tdo distintos quanto
meio ambiente, energia, industria, transportes e saude, entre outros. Além
dos setores governamentais, o €xito da PNMC passa, ainda, por forte
participagdo do setor privado, da academia e da sociedade civil. Essa
diversidade de atores requer politicas integradas e uma forte coordenagdo
entre elas, o que faz do sistema de governanca da politica um aspecto

fundamental de seu sucesso, como veremos adiante.

Estamos a apenas um ano do prazo para cumprimento das metas
estabelecidas pela lei que institui a PNMC, especificadas entre 36,1% e
38,9% das emissdes projetadas até o ano de 2020 (ou seja, o valor estimado
das emissdes caso nada fosse feito). Conforme comentado anteriormente, as
emissOes foram projetadas sob premissas que nao se concretizaram
(crescimento médio do PIB de 5% a.a.), o que facilitou o atingimento da
meta pelo Brasil, mesmo com crescentes taxas de desmatamento e expansao
da geragcdo de energia elétrica por fontes ndo renovaveis. A andlise pura dos
nameros, contudo, ndo deve constituir, portanto, o principal elemento para a

avaliacdo que ora se faz.

Apesar de ndo nos focarmos, nesta avaliagdo, em cumprimento
de metas numéricas de reducao de emissdes, esse indicador fornece algumas
mensagens importantes. A PNMC estabeleceu metas setoriais para o

cumprimento da meta agregada, sendo a mais relevante delas, aqui ja
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mencionada, a de reducdo das emissdes decorrentes do desmatamento na
Amazonia em 80%, comparada a média verificada entre 1996 e 2005. Como
ja vimos, essameta implicaria chegar a 2020 com, no maximo, 3.925 km? de
desmatamento por ano o que parece bastante improvavel na atual conjuntura.
Sob essa oOtica, o setor que mais contribuiu com a redugao das emissdes
brasileiras de GEE nos ultimos anos ¢, agora, aquele que nos submete ao
constrangimento pelo ndo atingimento de meta que estava longe de ser

ambiciosa.

A andlise da PNMC a partir das metas da NDC, ainda que essas
estejam mais distantes, permite uma avaliagdo mais apropriada, nos termos
do que estabelece o plano de trabalho aprovado pela CMA, sobre a robustez
da politica para atender ao objetivo acordado e sobre a sua capacidade de
oferecer as condigdes para a transigao rumo a uma economia menos intensiva
em carbono e, a0 mesmo tempo, promover o desenvolvimento econdmico ¢

social do Pais.

O plano de trabalho indica que a presente avaliagio deve
identificar os gargalos, incoeréncias, inconsisténcias e ligoes aprendidas, a
partir de materiais gerados ou recebidos ao longo do cronograma de
atividades, o que permite que este relatorio traga, em seu capitulo 7, as
recomendagdes de ajustes necessarios no quadro normativo (constitucional,
legal e infralegal), bem como as sugestdes a serem encaminhadas ao Poder

Executivo, responsavel pela implementagao da politica.

Por fim, o plano de trabalho aprovado pela Comissao propoe

que a presente avaliagdo responda as seguintes perguntas:
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1. Os deveres e obrigacdes no ambito da politica nacional sobre mudanga
do clima s3o suficientemente claros e a estrutura mstitucional
correspondente ¢ operacional?

2. Ha recursos financeiros suficientes e acessiveis para a implementagao
da politica?

3. Oregime juridico em matéria de mudanga do clima carece de melhoria
para que as responsabilidades sejam cumpridas em plenitude? Se sim,
quais as possibilidades de otimizacao para alcance do objetivo final da

UNFCCC?

Para responder essas perguntas, a CMA valeu-se de debates
publicos, de analises de dados e de documentos oficiais € da consulta a
diversas organizagdes, governamentais € nao governamentais, cientistas e
especialistas atuantes na area de mudanga do clima, destacando-se as

seguintes iniciativas:

e Solicitagdo de informagdes a diversos ministérios envolvidos com
a implementacdo da PNMC sobre agdes realizadas, previstas,
impactos, alcance, dificuldades, oportunidades e situagao atual dos
planos setoriais. Foram encaminhados oficios pelo Presidente da
CMA as seguintes pastas: Casa Civil da Presidéncia da Republica
(CC), Ministério do Meio Ambiente (MMA), Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), Ministério da
Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo e Comunicagdes (MCTIC),
Ministério da Economia (ME), Ministério das Minas e Energia
(MME), Ministério da Infraestrutura (MI), Ministério das Relagdes
Exteriores (MRE) e Ministério da Saide (MS). Até 0o momento da
conclusao deste Relatorio, nenhum o0rgao governamental

respondeu as solicitacoes da Comissiao.

SF/19790.03671-99



62

59

e Solicitagdo ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) de informagdes

sobre monitoramento realizado em 2018 das auditorias que
avaliaram a implementagdo da PNMC. Em resposta, o TCU
encaminhou oficio a CMA em que comunica que o TC
021.295/2018-2, que trata do referido monitoramento, se encontra
aguardando pronunciamento e que, assim que for julgado, copiado
acorddo sera enviado. Enquanto isso nao acontece, foi
encaminhado o relatério da unidade técnica, que contém as

informagdes solicitadas.

Realizagdo de audiéncias publicas na CMA para avaliagdo e
debates em torno de cinco questdes centrais relativas a evolugao da
PNMC:  “estimativas e compromissos”, “instrumentos
financeiros”, “planos setoriais”, “Plano Agricultura de Baixo
Carbono (Plano ABC)” e “aspectos juridicos da PNMC”. Para
essas audiéncias foram convidados alguns dos mais renomados
especialistas, cientistas e organizagOes atuantes no Brasil na area
de mudanga do clima. Na sequéncia das audiéncias publicas, os
expositores, em conjunto com outros convidados adicionais,
compuseram grupos de trabalho para debater ¢ avaliar com mais

profundidade os temas tratados nas audiéncias.

Levantamento e andlise de estudos e avaliagdes produzidos por
entidades publicas e privadas. Destacam-se documentos
produzidos pelo Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada
(IPEA), pelo MMA e pelo MCTIC (ainda que antigos) e por
organizagdes como a Coalizdo Brasil Clima, Florestas e
Agricultura, a Confederagao da Agricultura e daPecudria do Brasil
(CNA), a Confederagdao Nacional da Industria (CNI), o Instituto

SF/19790.03671-99



&

Democracia e Sustentabilidade (IDS), o Instituto do Homem e
Meio Ambiente da Amazonia (Imazon), o Observatorio do Clima
(OC), o World Wildlife Fund — Brasil (WWF Brasil), e o World

Resources Institute — Brasil (WRI Brasil), entre outros.

Um consenso que emana de todas essas fontes refere-se a
auséncia de mecanismos de monitoramento e avaliagdo de uma politica com
matriz tdo complexa de atores. A PNMC, ao tempo de sua institui¢do,
constituiu um ousado arranjo institucional comambiciosos objetivos que, ao
longo dos ultimos dez anos, ndo foram objeto de avaliagdes sistematicas que
permitissem a devida corregdo de rumos e o fortalecimento dos instrumentos

necessarios ao alcance dos compromissos € metas ao longo do tempo.

A Lei da PNMC foi concebida em um contexto nacional e
internacional bem diferente do atual, especialmente no que tange a ambigcao
dos compromissos assumidos pelo Brasil. A governanca entdo adotada
previa, a exemplo do que ocorreu com 0 PPCDAm, um deslocamento do
foco dessapolitica da area ambiental para o centro de governo (a Casa Civil),
com maior poder de convocacao do que um 6rgao setorial teria. Contudo,
exceto em momentos muito particulares, como, por exemplo, na discussao
das metas a serem apresentadas pelo Brasil em sua INDC, a PNMC jamais

chegou a constituir uma politica central e prioritaria para o governo.

A épocade sua aprovacdo, a Lei da PNMC representou enorme
protagonismo para o Brasil, visto que poucos paises dispunham de
mstrumentos legais para consolidar suas estratégias de enfrentamento ao
problema da mudanga do clima. No mesmo ano foi criado o Fundo Nacional
para Mudanca do Clima (FNMC, ou Fundo Clima), uma entdo médita
iniciativa para um pais emdesenvolvimento, concebido para ser um dos mais

importantes mstrumentos da politica. A Lei da PNMC estabeleceu
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mmovadores e avangados principios, objetivos, diretrizes, nstrumentos,
arranjos institucionais e, no que constitui uma de suas mais importantes
disposicOes, a previsdo de que os principios, objetivos, diretrizes e
instrumentos das politicas publicas e programas governamentais deverdo
compatibilizar-se com os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos

desta Politica Nacional sobre Mudanca do Clima.

A Lei da PNMC evidencia, em todos os seus dispositivos, que
ndo se trata de uma politica ambiental, mas de uma politica de
desenvolvimento. Esse talvez tenha sido o maior desafio para sua plena
implementacao, visto que, ao contrario daintencao de deslocar esse processo
para a Casa Civil, foi o 6rgdo setorial de meio ambiente (MMA) quem
coordenou a maior parte das iniciativas associadas a PNMC, nem sempre
tendo sido possivel estender e permear as orientagcdes dessa politica as
demais politicas de desenvolvimento nacionais. Grande parte das
dificuldades associadas a implementacdo da PNMC, portanto, se deveu a
falhas no modelo de governanga, que jamais logrou incluir o enfrentamento

aos efeitos da mudanca do clima entre as prioridades de governo.

Nesse cenario, os trabalhos conduzidos pela CMA precisaram,
necessariamente, ir além da mera avaliagdio do cumprimento de metas
quantitativas de redugdo de emissdes regulamentadas por lei — referéncia
comumente utilizada para o julgamento dessa politica (inclusive porque,
como vimos, esses valores foram estabelecidos com base em premissas que
tornavam bastante factivel o alcance dos objetivos). O trabalho desta
Comissao, portanto, debrugou-se além da mera comparagdo do montante de
emissOes com as metas estimadas para 2020, para permitir uma analise mais
estrutural da politica visando ao cumprimento dos objetivos do Acordo de

Paris, que adota o final do século como horizonte temporal. Este trabalho
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considera que a PNMC precisa ser enxergada sob uma perspectiva de longo
prazo, mas com olhar critico sobre os seus objetivos intermedidrios e sobre

a estrutura de governanga encarregada de sua implementagao.

A ja referida auséncia de qualquer sistema institucional de
monitoramento ¢ avaliagdo da PNMC, como um todo, tornoumais complexo
o trabalho desta Comissao, especialmente em face da auséncia de respostas
do governo as consultas formuladas ao longo deste processo. O governo
federal, ao longo dos dez anos de vigéncia da PNMC, ndo conseguiu oferecer
qualquer analise sistematica sobre a implementacdo das medidas e dos
instrumentos previstos na Lei da PNMC, incluindo a coordenagdo e a
coeréncia entre eles e os objetivos a serem alcangcados. Como bem apontado
pelo estudo Monitoramento da Implementacdo da Politica Climatica
Brasileira: Implicagoes para a Contribui¢ao Nacionalmente Determinada,

conduzido pela organizacao WRI Brasil®¢:

A lacuna preocupa porque, em cenario de implementacao da
NDC brasileira, com revisdes periddicas dos compromissos e
esforgos para ampliar o grau de ambicdo da politica climatica, a
auséncia de sistema de monitoramento e avaliacdo prejudica por trés
razdes principais: (i) dificulta um maior entendimento do governo
sobre as 4areas nas quais devem ser focados esforgos no
aprimoramento das medidas para a reducdo das emissdes de GEE ou
construcdo de capacidade de resiliéncia, (i) dificulta a correcdo de
forma mais rdpida de desvios de rota que possam existir na
implementagdo da politica, e (i) Limita oengajamento da sociedade
civil no controle social da politica climitica nacional.

Ressalvada essa deficiéncia de informagdes, os grandes temas
em que se divide este capitulo refletem a opcdo por uma andlise mais
estrutural da politica. No item 5.1 deste capitulo ¢ feita a avaliagdo das

estimativas € compromissos assumidos pelo Brasil. H4 mais elementos para

36 Ver: https://wribrasil.org.br/sites/default/files/monitoramento-da-imple mentacao-da-politica-c limatica -
brasileira.pdf
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um olhar sobre os compromissos mais imediatos definidos pela Lei da
PNMC, cujo prazo se expira em 2020, mas detemo-nos, também, nos
cenarios para os prazos definidos pela NDC brasileira, no contexto do

Acordo de Paris.

No primeiro caso, se a redugao total de emissdes propostapela
PNMC, entre 36,1% a 38,9%, at¢ 2020 (em comparagdo com 0 que seria
emitido sem esfor¢os adicionais para a reducdo de emissoes), ¢ factivel de
ser alcancada (embora ndo na meta especifica para a redugdo do
desmatamento na Amazonia), a NDC sequer tem uma estratégia definida
para a sua implementagdo, faltando-lhe os instrumentos e a governanca
necessarios para que suas metas sejam atingidas, o que coloca em sinal de

alerta a possibilidade de que venham a ser cumpridas até 2025.

Os aspectos associados aos instrumentos financeiros para
implementacdo da PNMC foram discutidos na segunda audiéncia publica
promovida pela CMA e tratados no item 5.2 deste relatorio. Trata-se de
questao estratégica para a politica visto que agdes de mitigacdao e adaptacdo
requerem recursos para viabiliza-las. Ao mesmo tempo, por essas agoes
envolverem diversos 0rgaos governamentais € por nem sempre serem claras
as conexoes entre determinadas politicas setoriais e os objetivos da PNMC,
essa avaliagdo se tornou mais complexa, revelando, mais uma vez, a
necessidade de maior coordenagao das politicas publicas orientadas para a

implementacdo da politica sobre mudanga do clima.

De maneira geral, foi erratica a aloca¢do de recursos para as
acOes de mitigagdo e adaptacdo a mudanca do clima. O Fundo Nacional
sobre Mudang¢a 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

SF/19790.03671-99



6?7

revelou-se pouco eficaz para isso na medida em que ndo dispunha de
recursos suficientes e previsiveis, em face das restricdes or¢amentarias
decorrentes da crise fiscal por que passa o Brasil. A falta de previsibilidade
de recursos para o fundo Lmitou sua eficicia ¢ impediu a adogdo de

estratégias estruturadas de médio e longo prazo para a implementacao da

PNMC.

O estudo “Avaliacdo do Fundo Clima™?’, encomendado pelo
Ministério do Meio Ambiente, e conduzido em parceria pelo Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), a Cooperagdo Alemd para o
Desenvolvimento, pormeio da GIZ e a Comissao Econdmicapara a América
Latina e o Caribe (CEPAL), identificou lacunas e deficiéncias que, desde sua
criagdo, impediram o Fundo Clima de cumprir plenamente os objetivos para
os quais foi criado, a saber: (i) auséncia de interface com o tema mudanga do
clima nos projetos financiados com recursos ndo reembolsaveis; (i) baixo
grau de execu¢do dos recursos reembolsaveis; (i) impossibilidade de
quantificar contribuigao efetiva do Fundo Clima a mitiga¢do da mudanca do
clima e a adaptagdo aos seus efeitos, uma vez que ndo existem ferramentas
de monitoramento elaboradas que permitam aferir os resultados efetivos dos

projetos financiados.

A despeito dessas dificuldades, o Fundo Clima tem um historico
de boas realizagdes e poderia ser objeto de aperfeicoamento em suas
estratégias de captagdo ede uso dos recursos. Contudo, a nova administragao
federal optouporparalisar as operagdes do Fundo no ano de 2019, nao tendo
havido, ainda, reunido do seu comité gestor € ndo tendo sido aprovado o

plano anual de aplicagdo dos seus recursos para 2019, previsto em lei.

37 Ver: https:/repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/40843/1/S1601337 pt.pdf
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Uma outra importante fonte de recursos para a implementagao
da PNMC, particularmente no que tange a reducdo das taxas de
desmatamento, ¢ o Fundo Amazonia (FA). Apesar do alto volume de
recursos nele aportados e da possibilidade de que esses recursos apoiem
governos federal, estaduais € municipais em suas estratégias de redugao do
desmatamento, as operagoes do FA encontram-se paralisadas em face da

extincdo de suas instancias de governanga.

Recursos or¢gamentarios pouco tém contribuido para fazer frente
aos custos associados a implementacdo da PNMC. Os valores alocados sdo
baixos e, mesmo assim, com baixa execucdo. Um bom indicativo de
efetividade e de prioridade governamental para a PNMC seria a devida
alocagdo de recursos que fossem compreendidos como investimentos, nao

como despesas. Estamos longe disso, porém.

Finalmente, no item 5.2, detemo-nos sobre as diversas fontes de
recursos internacionais que visam apoiar os paises em desenvolvimento a
enfrentarem seus desafios de adaptagao e mitigacdo da mudanca do clima,
em volume que se espera alcangar U$100 bilhdes porano até 2020. O Brasil

nao dispde, contudo, de uma estratégia para acesso a €sses recursos.

A tercerra audiéncia publica conduzida pela CMA para
avaliacdo da PNMC tratou dos planos setoriais de mitigagao ¢ adaptacao a
mudanga do clima, cuja analise ¢ apresentada no item 5.3. Previstos na Lei
da PNMC, esses planos visavam a consolidacdo de uma economia menos
mtensiva em carbono em diversos setores de atividades. Os planos foram
elaborados, mas ha grande disparidade em relacdo aos seus contetidos e a
suas estratégias de implementagdo. Foram desenvolvidos pelos orgaos
setoriais € ndo ha registro de uma avaliagdo sobre os resultados alcangcados

por cada um. Tampouco houve revisao dos planos, conforme estabelece o
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decreto que regulamenta a Lei da PNMC (que previa o processo de revisao
em periodos regulares nao superiores a dois anos). Um dos planos, o Plano

de Redugao das Emissdes da Siderurgia, sequer chegou a ser concluido.

Embora o governo brasileiro tenha desenvolvido diversos
mecanismos para monitoramento das redugdes de emissdes de GEE, esses
mstrumentos ndo foram suficientes para monitorar os planos setoriais,
particularmente no diz respeito as suas dificuldades e oportunidades, efeitos
e impactos. Apesar de uma timida coordenagao daelaboracdo desses planos
pelo Ministério do Meio Ambiente, eles foram desenvolvidos de forma quase
autbnoma pelos respectivos 0rgaos setoriais, sem que houvesse qualquer
processo de validagdo de seus conteudos para assegurar que, efetivamente,
estivessem em consonancia com os objetivos da PNMC. Nao se pode
afirmar, portanto, que os planos setoriais efetivamente tenham sido
elaborados a partir das diretrizes maiores da PNMC, de forma a alcangar o
que prevé a Lei n® 12.187/2009, em seu art. 11, que os principios, objetivos,
diretrizes e instrumentos das politicas publicas e programas governamentais
deverdo compatibilizar-se com os principios, objetivos, diretrizes e

instrumentos desta Politica Nacional sobre Mudanca do Clima.

O Plano Agricultura de Baixo Carbono (Plano ABC) foi um
plano setorial que mereceu, nesta avaliagdo, tratamento distinto dos demais
planos: foi objeto de audiéncia publica especifica e faz parte do item 5.4
deste relatorio. A avaliacdo geral sobre essa iniciativa ¢ de que ela mostrou
bons resultados, mas carece de aperfeicoamentos para atingir todo o seu
potencial. Considerando o perfil de emissdes de GEE do Brasil, onde a
agricultura tem grande participacdo, os especialistas consideram importante

que se dé escala ao Plano ABC, aumentando o seu volume de recursos e

SF/19790.03671-99



70 «

promovendo mais estudos para avaliar a efetividade das agdes

desenvolvidas.

Em termos de or¢camento, o Plano ABC corresponde a uma
parcela minima do que ¢ dispendido com o Plano Safra (cerca de 1%)38 e
com o Programa Nacional de Agricultura Familiar, o que indica pouco
compromisso das politicas publicas para a agricultura comcritérios de baixa

emissao e alto sequestro de carbono.

Apesar das ressalvas, o Plano ABC ¢ considerado hoje como de
alto potencial para a sustentabilidade — econdmica, social e ambiental — da
agropecuaria brasileira, contribuindo para uma imagem positiva do Brasil
nessa area. Além disso, as iniciativas apoiadas pelo Plano ABC possuemum
enorme potencial de aprimorar a produtividade ¢ a rentabilidade, aumentar a
resiliéncia climatica (adaptagao) e reduzir os impactos ambientais (mitigagao

das mudancgas climaticas) da producdo agropecudria brasileira.

Na ultima das audiéncias publicas promovidas pela CMA, cujas
principais conclusdes sdo apresentadas no item 5.5 do relatério, foram
discutidos os aspectos juridicos da PNMC. Das apresentagdes ¢ debates,
surgiram varias sugestoes e recomendagoes associadas ao marco regulatorio
da politica, tendo sido feitas propostas de modificagdo legislativa e
constitucional que possam contribuir mais efetivamente para o sucesso de
sua implementagdo. Uma questdo particularmente aprofundada nesse item
diz respeito a governanca da politica, aspecto que fo1 apontado em diversos
documentos € por muitos especialistas como uma de suas maiores

deficiéncias.

38 Ver: http://www.agricultura.gov.br/assuntos/politica-
agricola/copy_of arquivos/Safra20192020JulhoaA gosto.pdf/@@download/file/Safra%202019-
2020%20-%20Julh0%20a%20A gosto.pdf Acesso em 18/11/2019.
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Dos debates conduzidos pela CMA, duas questdoes bastante
relevantes para a avaliagdo da PNMC emergiram com mais for¢a do que a
traduzida no plano de trabalho da Comissao, requerendo tratamento
especifico dentro deste relatorio. A primeira delas foi o PPCDAm, um dos
planos setoriais previstos na Lei da PNMC, que foi destacado como item
especifico dentro deste capitulo, devido a sua importancia no perfil brasileiro
de emissoes de GEE e pela tendéncia de recrudescimento dessas emissoes a

partir de 2019.

Outro tema que surgiu permeando as discussdes em vdrias das
audiéncias foi o de adaptagdo a mudanga do clima. Com efeito, embora as
discussoes nacionais sobre politicas publicas para mudanga do clima sejam
ainda concentradas em reducdo de emissdes (mitigacdo), ha muitas razdes
para que as medidas de adaptagdo aos efeitos da mudanga do clima sejam
tratadas com maior prioridade no Brasil. J4 ha hoje informagdes suficientes
que apontam significativas alteracdes climaticas em diferentes regides do
Pais. Essas mudancas poderdo produzir maior ocorréncia de secas,
inundagoes, alagamentos, deslizamentos de encostas e consequentes
deslocamentos das populagdes nas regides atingidas. O setor elétrico
também pode ser afetado, visto que, diante de cenarios de escassez hidrica,
poderia haver a necessidade de ampliagdo do uso de termoelétricas para
compensar a reducdo de geracdao pelo setor. Todas essas alteragdes terao
consequéncias sociais, ambientais e econdmicas que precisam ser
devidamente consideradas nas politicas publicas paramudanga do clima. Por
essa razao, este relatorio inclui também um item relativo a adaptagdo, com

foco na avaliagdo do Plano Nacional de Adaptagao, langado em 2016.
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5.1 — Estimativas ¢ Compromissos

5.1.1 — Sintese das Reunides

A Audiéncia Publica e o Grupo de Trabalho para levantar
“informagOes sobre estimativas e compromissos no ambito da Politica
Nacional de Mudanga do Clima" ¢ instruir a avaliagdo da implementacdo da
PNMC foram realizadas pela Comissdo de Meio Ambiente do Senado
Federal (CMA) no dia 29 de agosto de 2019. A primeira aconteceu as 10h
no ambito da 35* Reunido Extraordinaria da CMA? e a segunda as 14h30 no
ambito da Reunido Técnica da Secretaria de Apoio a Comissdao de Meio

Ambiente. Participaram dos trabalhos:

- Sr. Mauro Meirelles Oliveira Santos, da Universidade Federal

do Rio de Janeiro — UFRJ;

- Sra. Karen Cope, da Rede Brasileira de Pesquisas sobre

Mudancgas Climaticas Globais — Rede Clima;

- Sr. Paulo Moutinho, do Instituto de Pesquisa Ambiental da
Amazonia — IPAM;

- Sr. Gustavo Luedemann, do Instituto de Pesquisa Econdmica

Aplicada — Ipea.

Nas apresentagdes, foram relacionadas as estimativas globais e
nacionais de gases de efeito estufa (GEE) e indicados os fatores de sucesso

a serem refor¢ados, melhorados ou inseridos no plano de visdao de longo

39 Ver: https:/legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=8953&codcol=50.
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prazo da agenda climatica brasileira para sua eficacia, eficiéncia e

efetividade de mitigacdo e adaptacao.

Entre as questdes trazidas pelos expositores, apontou-se que a
eficacia da PNMC nestes 10 anos esteve diretamente ligada a eficacia de
politicas de reducdo do desmatamento. O setor agropecudrio obteve
incrementos nas emissdes, porém, logrou aumentar sua producdo sem
aumentar suas emissOes. A matriz energética brasileira ¢ historicamente
limpa por conta da hidroeletricidade e, mais recentemente, pela entrada de
fontes renovaveis, em particular edlica e solar. A andlise desse conjunto de
iniciativas perante as metas brasileiras futuras estabelecidas no Acordo de
Paris indica que elas constituem metas possiveis, factiveis. No entanto, os
caminhos para alcangé-las precisam ser definidos comurgéncia, uma vez que
esse planejamento constitui, além de um comprometimento interno, um
compromisso brasileiro com o Acordo de Paris. Trés estudos foram
apontados para contribuir com essas definigdes: 1) a proposta inicial de
implementacdo da NDC brasileira, organizada pelo Forum Nacional de
Mudanca do Clima; i1) o Projeto Opc¢des de Mitigagdo de Emissdes de Gases
de Efeito Estufa em Setores-Chave do Brasil, do MCTIC; e i) o Projeto
PMR Brasil, coordenado pelo Mmistério da Economia e pelo Banco
Mundial, que tem por objetivo discutir a conveniéncia e oportunidade da
inclusdo da precificacdo de emissoes (via imposto ou mercado de carbono)

no pacote de mstrumentos voltados a implementagdo da PNMC apos 2020.

Comrelacdo as métricas e metodologias brasileiras de afericao
de resultados, foi explicado que o inventario brasileiro realiza um balango da
emissdo de carbono nos diferentes setores de forma fop down, estimando a
totalidade de emissdes de todo o Pais. Ele ndo necessariamente individualiza

essas emissoes, nao sendo possivel identificar qual a acdo que resultou na
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diminuicdo de emissao de gases. Dessa forma, sugeriu-se a implementagao
de um sistema de monitoramento e relato bottom up, o qual fosse capaz de
monitorar 0s dados de emissdo por planta ou por CNPJ dos
empreendimentos, por exemplo. Além dele, outra lacuna que precisa ser
solucionada ¢ com relacdo a inexisténcia de mecanismos de controle que
megam, por exemplo, a parcela de desmatamento da Amazonia que € ilegal

e em que medida esta ocorrendo o aumento de eficiéncia energética.

Outro ponto discutido foi com relagdo a disponibilizagdo de
instrumentos financeiros para a eficicia da PNMC, uma vez que ha
instrumentos de financiamento mais eficientes do que outros para a
implementacdo da politica rumo a transicdo para uma economia de menor
emissdo de carbono. Foram sugeridos: 1) a realizagdo de uma reforma
tributaria com concessoes para individuos com produgao sustentavel e sem
desmatamento, privilegiando o investimento nas formas de producdo que
utilizam a floresta em pé; 1) a transformacdo do Plano Safra em um
Programa ABC, para que a agropecudria brasileira possa continuar se
desenvolvendo e aumentando sua produtividade sem o aumento de emissdes
ou ganho de area; iil) a restricdo de créditos financeiros aos desmatadores;
1v) a viabilidade de mecanismos de mobilizagdo de capital, como o REDD,
que nao tiveram uma consolidagdo em tempo suficiente para que fosse
possivel realizar uma avaliagdo sobre seu potencial de mobilizagdo e

captacao de recursos.

Com relacdo a governanga do clima, foram sugeridos: 1) a
coordenagdo do planejamento estratégico da agenda pela Casa Civil, coma
participagdo do alto escaldo na tomada de decisdo, tanto do Poder Executivo
quanto do Legislativo, para que a agenda de clima tenha prioridade na arena

politica brasileira; i) a criagdo de um Nucleo de Articulagdo Federativa,
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visando fortalecer o papel dos entes subnacionais na implementacdo da
PNMC; 11) o estabelecimento claro e objetivo das competéncias e
atribuicOes, nos planejamentos tatico e operacional, de cada ministério e
grupos representados; iv) o envolvimento da comunidade cientifica e
académica como atores ativos do processo, bem como a participagao da
sociedade civil, permitindo o relacionamento entre atores diferentes, com
especialidades diferentes. Foi destacado que o envolvimento de cientistas
contribuiu com a solidez e robustez da PNMC, levando diversos paises a
solicitar ao Brasil o compartilhamento de informagdes e a demonstragao da

implementacdo de sua politica de clima.

Comrelacao a iniciativas que contribuem para a implementacao
da PNMC, foram sugeridos: 1) a énfase na fiscalizagao; ii) o estabelecimento
de novas areas protegidas; iil) o estabelecimento de um processo planejado
de combate ao desmatamento e ao incéndio florestal, com énfase na grilagem
de florestas publicas; iv) a utilizagdo das éareas ja desmatadas para a
produgdo, uma vez que o Brasil ndo apresenta a necessidade de continuar
com o0 desmatamento para expandir a drea de produgao; v) o fortalecimento
urgente do plano nacional de combate a0 desmatamento que faz parte da
PNMC, em virtude do inicio da estagdo seca na regido da Amazonia; vi) o
mapeamento fundiario do Brasil como um todo, especialmente com relagdo
as florestas publicas estaduais e federais; vi) o estabelecimento de
mecanismos de mensuragdo, relato e verificagdo (MRV); wvii) o
estabelecimento  de projetos estruturantes, com iniciativas  ou
empreendimentos de geracdo de conhecimento aplicado para a 4rea
especifica da politica (por exemplo, o projeto PMR Brasil, do governo
federal, que visa a precificagdo do carbono); ix) a busca de mecanismos
mmovadores e de longo prazo para a implementacdo da politica de clima; x) a

implementacao do sistema de observacao dos impactos damudanga do clima
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elaborado pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e

Comunicagoes.

Comrelagao aos riscos a implementacao da PNMC, foi sugerida
atencao com Projetos de Lei que tramitam na Camara e no Senado e que
podem agravar o problema sobre o avangco do desmatamento ¢ do fogo no
pais. Além dela, foi apontada a necessidade de avangar em algumas politicas
brasileiras como a florestal, agraria e extrativista, bem como a Politica

Nacional de Gestao Territorial € Ambiental de Terras Indigenas (PNGATTI).

5.1.2 — Estimativas e Compromissos. Analise.

Com base nos estudos, apresentacoes e debates desenvolvidos
no ambito da CMA, observa-se que o Brasil possui compromissos bem
definidos e instrumentos confidveis para realizar suas estimativas e

Inventarios.

Os compromissos climaticos brasileiros podem ser reunidos em
trés elementos principais: 1) compromisso nacional voluntario de reduzir
entre 36,1% e 38,9% suas emissoes projetadas até 2020 (PNMCO); 1)
compromisso de reducdo absoluta em 37% de emissoes de GEE até 2025,
abaixo dos niveis de 2005 (NDC brasileira); 1i) contribuicdo indicativa de
reducdo absoluta em 43% de emissdes de GEE até 2030 (também da NDC).
A confirmagdo da meta indicativa definida para 2030 e a fixagdo das
proximas metas quinquenais ocorrerao nas proximas NDC brasileiras a

serem comunicadas a UNFCCC.

Os imventarios nacionais de emissdes de GEE, no plano
internacional, subsidiam analises sobre o aumento da temperatura meédia no

Planeta, considerando o agregado das emissdes dos paises. Os calculos mais

SF/19790.03671-99



o

atuais indicam que as metas miciais (NDC) de todos os paises dentro do
Acordo de Paris ndo reduzirdo a temperatura global abaixo de 3 °C em
relacdo ao periodo pré-industrial. No plano nacional, os inventarios sao
fundamentais para verificar se a trajetoria de emissOes brasileiras tem
caminhado para o atendimento dos compromissos assumidos. Para tanto, o
MCTIC tem acompanhado essa evolugdo por meio dos inventarios
nacionais, estimativas anuais de emissdoes ¢ Comunica¢cOes Nacionais a

UNFCCC.

Importante destacar que os inventarios nacionais seguem
diretrizes de elaboracdo estabelecidas na UNFCCC e em decisdes tomadas
nas Conferéncias das Partes, e as estimativas anuais sdo elaboradas para
acompanhamento do cumprimento das metas voluntarias estabelecidas na
PNMC, por for¢ado art. 24 do Decreto n® 9.578, de 22 de novembro de 2018,
que a regulamenta. Portanto, possuem naturezas distintas. Os mais recentes
documentos oficiais sdo o 3° Inventario Nacional (publicado em 2016), que
contempla série historica de emissdes de 1990 a 2010, e a 4 edicdo das
Estimativas Anuais de Emissoes de Gases de Efeito Estufa no Brasil

(publicada em 2017), que contém dados de emissdes até 2015.

As Comunicagdes Nacionais sdao desenvolvidas em trabalho
coletivo, coordenado pelo MCTIC, com participagao de diversas instituicoes
¢ especialistas, muitos deles integrantes da Rede Clima. As Comunicagdes
brasileiras sustentam-se em trés principais componentes: 1) Circunstancias
Nacionais € Medidas Previstas para a Implementacdo da Convenc¢ao; i)
Avaliagdo de Medidas de Vulnerabilidade e Adaptagdo; e i) Inventario
Nacional de Emissdes e Remog¢des de GEE. Até o presente, foram elaboradas
trés Comunicagdes Nacionais ao Secretariado da Convengao-Quadro e a

quarta comunicacdo estd em constru¢do, com previsdo de entrega em
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dezembro de 2020. H4 apoio financeiro por parte da Convengdo para a

elaboragcdo dessas Comunicagdes.

Ainda no que tange a estimativas oficiais de emissoes,
destacamos a edicdo do Decreto n® 9.172, de 17 de outubro de 2017, que
mstitui o Sistema de Registro Nacional de Emissdes (Sirene) e regulamenta
o art. 6°, inciso XIII, da Lei daPNMC (que estabelece, entre os instrumentos
da politica, os registros, inventdrios, estimativas, avaliagdes e quaisquer
outros estudos de emissdes de gases de efeito estufa e de suas fontes). O
Sirene, sob responsabilidade do MCTIC, tem como objetivo disponibilizar
os resultados do inventario nacional, das estimativas anuais e de outras
iniciativas de contabilizagdo de emissdes, por exemplo, os nventarios
organizacionais. O Decreto elenca ainda o conjunto de instituigdes
consideradas fontes oficiais de informagao para garantir a confiabilidade ¢ a

atualizacao periddica dos dados.

Paralelamente, o Observatério do Clima, uma rede de mais de
40 organizagcdes nao governamentais, mantém e alimenta o Sistema de
Estimativas de Emissdes e Remogdes de Gases de Efeito Estufa (SEEG). E
fundamental que haja um acompanhamento das estimativas pelo terceiro
setor, sob bases metodologicas semelhantes, mas com muito maior agilidade,
a fim de verificar a conformidade dos dados oficiais publicados, bem como
antecipar dados ainda ndo apurados pelo governo. Assim, ¢ possivel captar
mudangas nas tendéncias de aumento de emissdes por setor e verificar,

tempestivamente, politicas publicas que possam ser adotadas para conté-lo.

As estimativas do SEEG sao geradas segundo as diretrizes do
I[PCC e com base na metodologia dos inventarios nacionais elaborados pelo
MCTIC. Os dados mais recentes de estimativas de emissdes do SEEG sdo

de 2018 (os ultimos dados oficiais sdo referentes a 2015) e demonstram certa
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estabilizagdo nas emissoes brasileiras de GEE no periodo de 2014-2018.
Embora ndo estejam disponibilizados dados de 2019, com o aumento de
cerca de 30% da taxa de desmatamento na Amazonia, entre agosto/2018 e
julho/2019, ¢ esperado que haja também um aumento na quantidade de

emissOes brasileiras referentes a mudanca de uso da terra.

Para avaliagdo do cumprimento das metas brasileiras de redugao
das emissOes, deve-se comparar os valores registrados nos mventarios e
estimativas de emissdes com os valores definidos nos compromissos. A
Figura 1 demonstra a trajetoria de emissdes brasileiras e os limites
estabelecidos no compromisso nacional voluntario estabelecido na PNMC
para o ano de 2020. Na Figura 2, esta representada a curva de emissoes

brasileiras e as metas estabelecidas na NDC para os anos de 2025 e 2030.
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Figura 1 — Emissdes de GEE do Brasil e compromisso nacional voluntdrio da PNMC até
20204,
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Figura 2 — Emissdes de GEE do Brasil € compromisso brasileiro previsto na NDC#!,

A luz dos dados apresentados, verifica-se que o Brasil realizou
esforco imenso de redugao das emissdes, sobretudo apartir de 2004, e obteve
resultados surpreendentes, particularmente no que tange a reducdo das
emissoes decorrentes do desmatamento na Amazdénia. Contudo, os graficos
demonstram, também que nao houve redugdes de emissao significativas no
intervalo de 2009-2015, periodo em que se iniciou a implementagdo da

PNMC.

O Pais estd no rumo de cumprir o compromisso nacional
voluntario até 2020, quanto a emissdes de GEE, em grande parte pelo
desaquecimento da economia, haja vista que as emissoes projetadas como

referéncia tomavam por base crescimentos médios do PIB de 5% a.a.

40 Fonte: Dados do SIRENE e apresentagio de Mauro Meirelles de Oliveira Santos. Ver:
http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/32a192a4-aa99-4df4-bfd3-b07f6e459a31.
Acesso em28/11/2019

41 Idem 2.
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Entretanto, ja se observa que nao sera cumprida a meta especificade redugao
em 80% da taxa anual de desmatamento da Amazonia, reproduzida no art.
19, § 1°, inciso I, do Decreto n°® 9.578, de 2018. O cumprimento dessa meta
representaria uma taxa de desmatamento na Amazonia proxima a 3.900 km?
em 2020. O Inpe, por meio do Prodes, registrou taxa de desmatamento entre
agosto/2018 e julho/2019 de 9.762 km?. Ainda que nao tenhamos os dados
do ano de 2020, se forem agregados os dados de alerta de desmatamento na
Amazonia do Deter*?, as estimativas de taxas de desmatamento entre
agosto/2019 e novembro/2019 ja somam 4.048 km?, valor superior a meta

estabelecida.

Comrelagao a Figura 2, embora o Pais aparentemente caminhe
para o atingimento da meta em 2025, deve-se ponderar que os dados mais
recentes sao de 2015 e que desde entdo o Pais sofreu importante guinada nos
planos politico € econdmico. O enfraquecimento de politicas de prevengao e
combate ao desmatamento, a expansao da geracdo de energia elétrica a base
de termelétricas, a reducdo na participagdo das fontes hidrelétricas na
geracdo de energia (em face das crises hidricas), entre outros fatores, podem
impulsionar as emissOes brasileiras e nos desviar do atendimento dos

compromissos da NDC.

Dois exemplos ilustram os desvios de rota que podem
comprometer o cumprimento das metas da NDC. O Plano Decenal de
Expansao de Energia 2029 prevé investimentos para o setor de energia até
2029 da ordem de R$ 2,3 trilhdes de reais, sendo que 77,6% deste valor
representa expectativa de investimento no setor de petroleo e gas natural,
uma cifra que certamente ndo dialoga com os objetivos da PNMC de

estabelecer uma trajetéria rumo a uma economia menos intensiva em

42 Considere-se que o Deter historicamente subestima as areas desmatadas apuradas pelo Prodes.
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carbono. Ja os mvestimentos previstos para a chamada agricultura de baixo
carbono como parte do plano Safra 2019/2020 representaram o menor
percentual histérico (0,9%) desde que o Plano ABC foi criado. O Brasil,
portanto, entra no ciclo da NDC com emissdes em alta, sem coordenagao das
politicas setoriais, sem que o governo tenha apresentado um plano para a
implementacdo daNDC e sem as estruturas de governanga responsaveis pelo

seu cumprimento.

Em um contexto de descontinuidade das politicas climaticas e
ambientais ¢ de desconstituicdo das estruturas de governanga associadas a
essas politicas, entendemos ser crucial estabelecer na PNMC obrigacdes para
que o poder publico dé continuidade aos trabalhos de inventario, estimativas
de emissoes, politicas de prevencao e combate ao desmatamento ¢ aumente
a participagao das fontes renovaveis na matriz energética. O estabelecimento
dessas acoes na PNMC demonstra-se estratégia relevante para prevenir que
sejam descontinuados os esforcos para que o Brasil cumpra seus
compromissos de reducdo de emissdes nos planos nacional e internacional.
Formada essa base legal, o Poder Executivo pode ser chamado a cumprir o

seu papel por meio de demandas judiciais.
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5.2 — Instrumentos Financeiros

5.2.1 — Sintese das Reunioes

A Audiéncia Publica e o Grupo de Trabalho para levantar
“informacgdes relativas aos instrumentos financeiros” e instruir a avaliagao
da PNMC foram realizados pela Comissdao de Meio Ambiente do Senado
Federal (CMA) no dia 12/09/2019. A primeira aconteceu as 10h no ambito
da 38* Reunidao Extraordinaria daCMA# e a segunda as 14h30 no ambito da
Reunido Técnica da Secretaria de Apoio Comissdo de Meio Ambiente.

Foram convidados, na condi¢cdo de expositores, os seguintes especialistas:

e Sr. Ronaldo Seroa da Motta, Professor e pesquisador da

Universidade do Estado do Rio de Janerro — UER]J
¢ Sr. Beto Mesquita, Diretor do Instituto BVRIO

e Sr. Juliano Assuncio, Professor da PUC-Rio e Diretor

Executivo da Climate Policy Initiative (CPI)

e Sra. Linda Murasawa, Socia-diretora da Fractal

Assessoria e Desenvolvimento de Negocios

As reunides foram marcadas por discussoes sobre a importancia
¢ as modalidades de instrumentos financeiros necessarios € possiveis para a
implementacdo dos compromissos relacionados 8 PNMC. Ressaltou-se que
a PNMC deve constituir-se uma politica de desenvolvimento de Estado, com
um conjunto de diretrizes, objetivos e instrumentos para a qual os
instrumentos financeiros precisam ser direcionados, na transi¢ao rumo a uma
economia de baixo carbono e de desenvolvimento socioecondmico. O

planejamento estratégico integrado nessa direcdo possibilita inovacao das

43 Ver: https/legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=8966&codcol=50.
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tecnologias e dos modelos de negdcios, direciona o setor produtivo € suas
escolhas e contribui com a geragao de novos empregos, com a instalagao de
empresas de tecnologia e com empreendimentos para capacitacao, instalacao

€ manuten¢ao.

Nesse sentido, houve recomendagao de que, para uma avaliagao
ex-post da PNMC, sejam monitorados os artigos 7°, 8° e 9° da Lei da PNMC,
que dispdoem sobre governanga e instrumentos financeiros. A auséncia de
definigdo clara de papéis dos formuladores de politicas e dos executores na
governanga climatica constituiu um fator contraproducente na
disponibilizagdo de recursos financeiros para a agenda. Para a avaliagdo ex-
ante da PNMC, visando ao alcance das metas da NDC brasileira a partir de
2020, recomendou-se: 1) a elaboragdo e implementacdo de uma estratégia
brasileira de financiamento para a transigao rumo a uma economia de baixa
emissdo de carbono; e i) o estabelecimento de uma governanga visando a
nstitucionalizacdo da politica, com regras transparentes, verificaveis e
criveis, com a distingdo clara e objetiva dos papéis das stituicdes
responsaveis pelo planejamento estratégico, tatico e operacional, dos papéis
dos formuladores de politicas, com um mecanismo para regular, acompanhar

¢ monitorar, com a participa¢do da sociedade civil e académica.

Com relagdo aos mstrumentos financeiros, foi discutido que o
financiamento publico (gastos or¢amentarios € nao or¢camentarios) constitui
o conjunto de instrumentos de assisténcia financeira que o Estado pode
oferecer e direcionar as medidas de mitigagdo ou adaptacdo. Entre eles,
foram citados o Fundo Nacional de Meio Ambiente, o Fundo Clima, os
Fundos Constitucionais com linhas especificas, o Programa ABC e o Fundo

Amazonia (doacao internacional para gestdo publica).

SF/19790.03671-99



2

Recomendou-se o diagndstico da propor¢ao dos investimentos
realizados com medidas de adaptagdo ou mitigacdo e ainda daqueles
destinados a agenda negativa (agdes contraproducentes, agdes emissoras -
causadoras da mudanca do clima ou de aumento dos seus efeitos negativos,
como a vulnerabilidade) para avaliar a capacidade de gestdo e governanga
dos mstrumentos econdmicos atuais. Nesse sentido foram destacadas as
miciativas: 1) Projeto Gastos com Mudanca do Clima, coordenado pelo
Ministério do Meio Ambiente e executado em parceria com o Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada e com o IPC-IG/PNUD, gerido com recursos
da cooperagdo alema. Esse projeto estd desenhando a metodologia brasileira
para a analise dos gastos or¢camentarios brasileiros com agdes alinhadas a
mudan¢a do clima e visa, em suas proximas etapas, analisar os gastos
privados e internacionais, podendo se estender para o nivel subnacional; i)
auditoria or¢amentdria realizada pelo TCU, a qual disponibiliza o
monitoramento atual dos Acodrddos relacionados a agenda climatica
realizados em 2009; 11) pesquisas sobre gastos ndo or¢camentarios, como a
desenvolvida pela Rede Clima (Sub Rede Politicas Publicas), e ainda a
desenvolvida pelo INESC, sobre os subsidios direcionados aos combustiveis

fosseis, a qual sinaliza um gasto superior a 1% do PIB brasileiro.

Outras indicacdes de medidas a serem realizadas sobre este
tema foram: 1) a analise sobrecomo o governo brasileiro tem estimulado os
setores econdmicos mais emissores de GEE; 1) a analise das relagdes dos
gastos tributarios, beneficios financeiros e beneficios crediticios com a
agenda climatica, identificando os vetores dos processos das agendas
negativa e positiva; i) o esfor¢o de alinhamento da reforma tributéria

brasileira com a agenda climatica.
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No setor agropecuario, foi destacado que o ganho de
produtividade brasileira por meio dos avangos em tecnologia, infraestrutura
¢ investimento privado tem avangado desde 1970 sem, necessariamente, o
aumento de area de producdo, ou seja, com o potencial de diminuicao da
pressao por desmatamento. Esse fator constitui, assim, uma fonte de soft
power nas negociagdes internacionais para o Brasil. Foi recomendado o
aprimoramento da atual politica de crédito rural brasileira alinhada ao
Cdodigo Florestal, as praticas sustentaveis e aos nstrumentos de gestdo de
risco (como seguros) visando a consolidagdo de um vetor robusto de

transformagoes relevantes no campo.

Com relacdo ao financiamento privado, ressaltou-se que esse
instrumento constitui uma oportunidade de reduzir os gastos do setor publico
por meio da indugao da agenda positiva sobre mudanga do clima (medidas
de mitigacdo ou adaptagdo, agenda verde ou sustentavel, preventiva).
Exemplos citados foram o mercado de créditos e os investimentos privados
no Pais. Destacou-se que no ambito da PNMC ha uma demanda por titulos
verdes que poderia alimentar o crédito brasileiro. Nesse sentido, discutiu-se
sobre a implementacdo de um mercado interno de carbono, no qual quem
paga pelas emissOes geradas sao os emissores, para alavancar as
transformagoes internas. Ressaltou-se a importancia de metas e indicou-se o
desenho e a implementacdo de uma agéncia reguladora sobre a agenda
climatica (tal qual a ANVISA, ANA) para a definicdo do marco regulatorio,
das metas, monitoramento, avaliagdo e reajustes. Sugeriu-se o desenho de
um instrumento de precificacdo a ser integrado na revisdo da PNMC
considerando as ligdes aprendidas do projeto PMR Brasil para essa tomada

de decisao.
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5.2.2. Instrumentos Financeiros. Analise.

Um dos aspectos mais importantes como fator de sucesso da
PNMC ¢ o financiamento as acdes de mitigacdo e adaptacdo. Nesse aspecto,
os debates na CMA ilustraram que, no periodo de implementagdo da PNMC,
houve avangos na concep¢do de instrumentos inovadores, mas houve

também recuos e distor¢des do uso desses instrumentos.

Nessa discussdo, cabe destaque ao Fundo Nacional sobre
Mudan¢a do Clima (Fundo Clima), cuja criagdo situou o Brasil entre os
poucos paises do mundo que dispdem de um instrumento préprio para o
financiamento de sua politica de mudanga do clima. Hoje, contudo, o Fundo
Clima se encontra em baixo ritmo de atividades, estando longe de cumprir o

papel a que se propOs.

Criado pela Lei n° 12.114, de 9 de dezembro de 2009, como
fundo de natureza contabil vinculado ao MMA, o Fundo Clima tem a
finalidade de assegurar recursos para apoio a projetos ou estudos e
financiamento de empreendimentos que visem a mitigagdo da mudanca do
clima e a adaptacdo a mudanga do clima e aos seus efeitos. Segundo a lei que

o criou, os recursos do FNMC podem ser aplicados em duas modalidades:

« Recursos reembolsaveis, destinados a financiar agdes de mitigagao e
adaptacao por meio de empréstimos, sobre os quais cabem devolugao
¢ cobranga financeira, a serem concedidos coma intermediagdo deum
agente operador. Esses recursos sao geridos pelo Banco Nacional de

Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

« Recursos ndo reembolsaveis, colocados a disposicao de projetos de

mitigacdo e adaptacdo que nao tém o potencial de gerar renda ou
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retorno que permitam o seu reembolso, portanto, sobre os quais nao

cabedevolugado, se cumprido o objeto. Esses recursos sao geridos pelo
MMA.

Quando de sua criacao, os recursos do Fundo Clima provinham
da participagdo especial da Unido sobre a exploragao de petroleo, gas natural
e outros hidrocarbonetos fluidos. Em 2012, uma mudanga no quadro legal
determinou que essa participagdo especial seria destinada ao Fundo Social,
ainda a ser regulamentado, extinguindo assim o percentual fixo
anteriormente destinado ao Fundo Clima. Recentemente, os efeitos dos
sucessivos contingenciamentos orcamentarios pelo governo federal

limitaram ainda mais a efetividade do Fundo Clima.

Hoje, como tantas outras iniciativas na area ambiental, o Fundo
Clima se encontra em estado letargico. O Plano Anual de Aplicacdo de
Recursos para 2019, que condiciona o uso dos recursos alocados em
orgamento, deveria ter sido publicado em marc¢o do corrente, mas o Conselho
Gestor do Fundo sequer foi nomeado pelo novo governo. Para este ano, o
org¢amento da Unido prevé para o Fundo Clima R$ 357 milhdes, que se

encontram paralisados, pela falta de um plano de aplicagdo dos recursos.

A maior parte dos recursos do Fundo Clima ¢ formada por
empréstimos com juros subsidiados oferecidos pormeio do Banco Nacional
de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES). Neste ano, eles
correspondem a R$ 349 milhdes dos R$ 357 milhdes do fundo. Os R§ 8
milhdes restantes seriam aplicados diretamente (recursos nao reembolsaveis)
pelo Ministério do Meio Ambiente em projetos de ONGs, prefeituras ou
entes governamentais, como Instituto Chico Mendes de Conservacao da
Biodiversidade (ICMBio), a Embrapa e Marinha do Brasil. No passado,

contudo, esses recursos eram muito mais expressivos. Entre 2011 e 2014, a
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parcela de recursos ndo reembolsaveis alocada ao Fundo foi de R$ 96

milhdes.

No site do BNDES h4a uma mensagem informando que “o
protocolo de pedidos de financiamento para o Fundo Clima encontra-
se suspenso em razdao do comprometimento total dos recursos disponiveis”.
No MMA, nao ha informagdes claras sobre as perspectivas do Fundo. Em
resposta oferecida a questdo apresentada por meio da Lei de Acesso a

Informacgdes, em 12 de novembro, obteve-se apenas a seguinte informagao:

“O Plano Anual de Aplicagdo de Recursos de 2019 ainda ndo
foi aprovado pelo Comit¢ Gestor do FNMC, e por isso ainda ndo
pode ser publicado. Os projetos aprovados em anos anteriores
continuam sendo executados, € 0s novos projetos precisam aguardar
a aprovagdo do novo PAAR. Ainda ndo € possivel prever quando
seré realizada a reunido do Comité Gestor.”

Quanto ao relatorio consolidado do ano de 2018, obrigagao
prevista no decreto que regulamenta a lei que cria o fundo, a mesma resposta
nforma que “as informag¢oes sobre a execu¢do dos recursos ndo
reembolsaveis de 2018 ainda precisam ser apreciadas pelo Comité Gestor
antes da publicag¢do do relatorio correspondente”. Se o comité ndo existe,
contudo, € ndo tem previsdo de se reunir, ndo ha como existir o relatorio de

execugao de recursos.

A trajetoria do Fundo Clima foi mmpactada de forma
significativa pela perda do seu mecanismo de alimentacdo. A mudanca da
Lei do Petroleo, em 2012, que suspendeu a garantia dos recursos do Fundo,
gerou um quadro de inseguranga que jamais se equacionou. O governo
federal ndo conseguiu vencer o desafio da diversificacdo das fontes de
recursos do Fundo. O Fundo padece, também, da auséncia de discussdes

estratégicas no Pais sobre os custos associados ao enfrentamento da mudanga
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do clima, o que parece ter correlacdo com o enfraquecimento do processo de
governanga da PNMC nos tltimos anos. Nao hd, portanto, sentimento de
urgéncia sobre o problema da mudanca do clima ou sobre a necessidade de

disponibilidade de recursos para seu enfrentamento.

E possivel que as discussdes sobre o financiamento dos custos
associados ao enfrentamento da mudanca do clima em nivel global gerem
oportunidades para tanto, € que haja oportunidade para uma discussao a
respeito da importancia de um mecanismo de financiamento nacional que
seja robusto, previsivel e estavel, para implementacdo da PNMC. Como
parte dessa estratégia, o Fundo Clima deveria considerar, por exemplo, a
possibilidade de captar recursos junto a mecanismos multilaterais de

financiamento deac¢des na area de mudanga do clima, como o Green Climate

Fund (GCF).

No momento em que estamos prestes a iniciar a implementagao
da NDC brasileira, a discussao sobre seu financiamento devera constituir um
elemento importante do debate sobre a estratégia nacional para atingir as
metas propostas. Nesse cenario, a experiéncia acumulada com o Fundo
Clima pode representar um importante ponto de partida, pois ha ligdes
aprendidas que poderdo evitar que se repliquem algumas das suas limitagdes,
identificadas em relatério deavaliagdo produzido por solicitacao do MMA e
conduzido pela Comissdao Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL)*, com o objetivo de avaliar o desempenho e a contribuicdo do
Fundo Clima como mstrumento da Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima — PNMC no periodo entre 2011 e 2014.

44 Ver: https://www.cepal.org/pt-br/publicaciones/40843-avaliacao-fundo-clima
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Algumas recomendagdes importantes apontadas no relatério da
CEPAL incluem (i) assegurar maior conexao entre os projetos financiados
com recursos nao reembolsaveis e os objetivos da PNMC; (i1) aperfeicoar
mecanismos de gestdo para aumentar o grau de execugao dos recursos
reembolsaveis; (iil) desenvolver mecanismos para quantificar a contribui¢cao
efetiva do Fundo Clima a mitigagdo da mudanga do clima e a adaptagao aos
seus efeitos, uma vez que ndo existem ferramentas de monitoramento
elaboradas que permitam aferir os resultados efetivos dos projetos

financiados.

Uma outra importante fonte de recursos para a implementagao
da PNMC, particularmente no que tange a reducdo das taxas de
desmatamento, ¢ o Fundo Amazonia (FA), criado em 2008 com o objetivo
de financiar ag¢des de prevengao, monitoramento, conservagao, € combate ao
desmatamento da Floresta Amazonica. O Fundo, um bem-sucedido caso de
captacdo de recursos baseado nos resultados ja obtidos com a redugao do
desmatamento, ja recebeu aportes de mais de R$ 3,3 bilhdes, mas aplicou
pouco mais de metade desses recursos. Apos uma série de criticas do novo
Ministro do Meio Ambiente e a extingdo de suas instancias de governanca
pelo Governo Federal, o FA encontra-se com suas operagdes paralisadas e
com desisténcia de novos aportes por parte dos seus principais doadores.
Trata-se de incompreensivel atitude diante do gravissimo quadro de
dificuldade fiscal do Estado brasileiro, especialmente porque estima-se que

a captagdo até agora realizada corresponde a apenas 10% de seu potencial.

Um dos planos setoriais mais bem estruturados em termos de
estratégia de implementacdo e de previsdo de recursos financeiros € o Plano
ABC, que conta com programa de crédito especifico, que visa incentivar a

adocdo de boas praticas agricolas pelo agricultor. Contudo, embora essa
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previsibilidade constitua um importante avanco conceitual, hi obstaculos a
serem vencidos, como a burocracia para obtengao do crédito, as taxas de
juros pouco competitivas € o montante de recursos disponiveis (ainda pouco
expressivos diante do volume total de créditos do Plano Safra, que ¢ hoje a
principal fonte de incentivo ao produtor rural brasileiro, assegurando-lhe
crédito para investir ¢ custear sua produ¢ao). Nao se pode afirmar, portanto,
que a baixa mtensidade em carbono seja um requisito preponderante para a

obtencao de crédito rural.

No que tange aos recursos orcamentarios, estudo especifico é
feito no capitulo 6 deste relatorio, mas a andlise carece das mesmas
dificuldades inerentes a avaliacdo, como um todo, da PNMC,
particularmente da fragmentagdo e pouca articulagdo entre as politicas
setoriais que contribuem para que o Pais alcance seus objetivos na area de
mudanca do clima. Os valores previstos no Plano Plurianual (PPA) 2016-
2019 para a rubrica “Programa 2050 Mudanga do Clima” sdo iwrisorios,
mesmo no contexto do ja reduzido orcamento do MMA, e, mesmo assim,
com baixissima execucdo or¢amentaria. Vale ressaltar que o PPA financia
medidas e agdes de programas e politicas publicas de promogdo do
desenvolvimento socioecondmico, que idealmente deveriam estar todas ja
orientadas para apoiar a transigdo para uma economia de baixo carbono.

Estamos, portanto, ainda longe desse objetivo.

Ha, ainda, fontes de recursos internacionais que visam apoiar 0s
paises em desenvolvimento a enfrentarem seus desafios de adaptagdo e
mitigacdo da mudanga do clima. Essas fontes se tornaram particularmente
importantes a partir do compromisso assumido pelos paises desenvolvidos
em 2009, durante a 15* Conferéncia das Partes da Convengao-Quadro das

Nagoes Unidas sobre Mudanga do Clima, a COP-15, realizada em
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Copenhagen, de, a partir de 2020, mobilizarem conjuntamente $100 bilhdes

por ano para esse objetivo.

Destacam-se entre essas fontes o Fundo Verde para o Clima
(Green Climate Fund, GCF), os Fundos de Investimentos para o Clima
(Climate Investment Funds, CIF), o Fundo de Adaptagao (Adaptation Fund,
AF) e o Fundo Global para o Meio Ambiente (Global Environmental Fund,
GEF). Apesar de o Brasil ter sempre defendido, nos foros internacionais, que
os paises desenvolvidos devam aportar recursos novos, adicionais e
previsiveis para que os paises em desenvolvimento cumpram suas metas na
area de mudanga do clima, nosso Pais ndo dispde de uma estratégia para
acesso a esses recursos. O desmantelamento das estruturas da administragao
publica nessa area, nos Ministérios do Meio Ambiente, das Relagdes
Exteriores ¢ da Economia, impede uma visdo organizada ¢ sistémica da

forma como o Pais poderia se beneficiar desses recursos.

Finalmente, uma ultima questdo associada aos instrumentos
financerros para a implementacio da PNMC diz respeito a falta de
implementacdo do Mercado Brasileiro de Redugdo de Emissdes (MBRE),
previsto pela Lei da PNMC como um de seus objetivos. Trata-se de um
importante mecanismo para viabilizar agdes de redugdo das emissdes
brasileiras, mas que pressupde a existéncia prévia de marco legal que
estabeleca mecanismo de cap and trade (limitar emissdes e regular a

negociacdo de créditos), bem como um sistema de Monitoramento, Relato e

Verificagdo (MRV).

De outra parte, ndo foram concluidas propostas relativas a
precificagdo do carbono e ndo se sabe, no governo atual, qual o futuro do
projeto PMR Brasil, que tem como propoésito discutir a conveniéncia €

oportunidade da inclusdo da precificacdo de emissdes (via imposto ou
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mercado de carbono) no pacote de instrumentos voltados a implementagao

da Politica Nacional sobre Mudan¢a do Clima (PNMC) no p6s-2020.

No ambito da estrutura de governanga da PNMC, foi criado em
2015 o Comité Executivo do Projeto PMR Brasil, composto pelo entao
Ministério da Fazenda e pelo Banco Mundial. Contudo, desconhece-se o
estagio atual dessa iniciativa. Sem esses instrumentos econdmicos, o Brasil
dificilmente dara conta dos desafios relacionados a mitigacdo de emissdes
de GEE. Constitui-se elemento indispensavel para adicionar recursos para
viabilizar essas acdes ¢ seu desenvolvimento deve constituir-se um dos
objetivos principais de nova estratégia para implementagdo da PNMC que

venha a ser concebida, com o fim de alcangar as metas da NDC brasileira.
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5.3 — Planos Setoriais

5.3.1 — Sintese das reunides

A Audiéncia Publica e o Grupo de Trabalho para receber
“contribuigdes para avaliagdo dos planos setoriais da PNMC” foram
realizados pela Comissdo de Meio Ambiente do Senado Federal (CMA) no
dia 26 de setembro de 2019. A primeira aconteceu as 10h no ambito da 43*
Reunido Extraordindria da CMA#% e a segunda as 14h30 no ambito da

Reunido Técnica da Secretaria de Apoio da Comissao de Meio Ambiente.

Foram convidados, na condicdo de expositores, 0s seguintes

especialistas:

e Sr. Ricardo Esparta, Diretor Técnico da empresa Ecopart

Assessoria Ltda.

e Sr. Giampaolo Queiroz Pellegrino, Pesquisador da
Empresa Brasileira de Pesquisas Agropecudrias

(Embrapa) - Embrapa Informatica Agropecudria.

e Sr. Fabio Marques, Diretor da Plantar Carbon Ltda.

Os debates ocorreram em torno dos planos setoriais de
mitigacdo e de adaptacdo a mudanga do clima para os setores da economia
contemplados pela PNMC, de maneira a analisar a eficiéncia da
implementacdo de cada um deles e sua correspondéncia com o0s

compromissos assumidos pelo Brasil.

As metas brasileiras de reducdao de GEE presentes no marco

legal da PNMC (Lei n° 12.187, de 2009, e Decreto n® 7390/2010) foram

45 Ver: httpsy/legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=8967&codcol=50.
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estipuladas tendo como base uma estimativa de crescimento médio de 5% do
PIB brasileiro ao ano, até¢ 2020, o que ndo se concretizou. Esse fato gerou
discussao sobrea pouco ambiciosa meta da PNMC e sobre o que realmente
importava em sua implementacao: simplesmente atender uma meta numérica
ou orientar a transicdo do Brasil rumo a uma economia brasileira de baixa
emissao de carbono, com sustentabilidade ambiental, social e economica.
Discutiu-se, também, a necessidade de avangos na politica de gestdo de
riscos € na adaptagao dos setores aos impactos previstos, uma vez que todo
o debate em torno da PNMC sempre foi muito centrado em agdes de

mitigagao.

Entre as sugestdes apresentadas para enfrentar as dificuldades
de implementacao dos planos setoriais, destacam-se: 1) desenvolvimento de
um programa de monitoramento e avaliacdo da politica, que permita
corregoes de rumo (tal como ocorre com o Plano Decenal de Energia, para
aprimoramento da regulacdo); as continuas avaliagdes do plano
possibilitariam, inclusive, a ampliacdo das metas; fo1 sugerido o periodo de
avaliagdo da politica de clima a cada dois anos; 1) usar métricas para a
agenda de clima, com a definicdo adequada de jurisdicdo, ano base e metas,
bem como compromissos plurianuais que considerem as realidades diversas
no territorio brasileiro, com a inclusao de entes subnacionais como estados e
municipios; além disso, foi destacada a importancia do envolvimento dos
diferentes setores na construg¢ao participativa das metas; a métrica que vise
exclusivamente "reduzir emissdes" nao deixa claro quanto cada setor - de
cadaplano setorial - contribui para a redugao de emissdes; finalmente, a falta
de periodicidade de revisdo dos planos, bem como de comparagio entre eles,
dificulta identificar o impacto de cada um deles como instrumentos de
implementac¢do; i) maior conectividade entre os planos de setores diversos,

hoje documentos esparsos, bem como integragdo do Plano Nacional sobre
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Mudanca do Clima e dos planos setoriais com as demais politicas federais
(como educagdo, turismo, desenvolvimento econdmico etc.) € com as
politicas estaduais e municipais; iv) maior énfase ao papel do Plano Nacional
de Adaptagao na PNMC (sempre muito focada em emissdes de carbono),
integrando-a a politica como vetor de inducdo de acdes que reduzem as
emissoes de GEE no Brasil; e v) usar a forca legal dos instrumentos da
PNMC para estimular os diferentes setores no engajamento da agenda sobre

mudanc¢a do clima.

Comrelacao a maior internalizagdo da agenda de clima no setor
agropecuario, o Plano ABC foi apontado como instrumento de sucesso de
adaptacdo da agricultura, com o co-beneficio da mitigagdo. O Plano tem
como base uma agricultura nteligente sob a 6tica do clima incluindo
medidas de Recuperacao Pastagens Degradadas-RPD; integragdo Lavoura-
Pecudria-Floresta (iLPF); Sistema de Plantio Direto (SPD); Fixacao
Biologica do Nitrogénio (FBN); Florestas Plantadas (FP); Tratamento de
Dejetos Animais (TDA); e Adaptacdo, com avangos na redugdo de déficit
hidrico, eficiéncia técnica e eficiéncia econdOmica. Foi sugerido o seu
fortalecimento, ampliagdo e sua integragdo ao Zoneamento Agricola de
Risco Climatico (ZARC), como forma de dar ganho de escala da politica no

territorio brasileiro.

No que diz respeito ao PPCDAm, uma licdo aprendida de sua
implementacdo ¢ a necessidade de melhoria dos instrumentos para
monitoramento das florestas em regeneracdo, ou seja, das florestas que
crescem em dreas desmatadas e que tém sido novamente invadidas.
Lembrou-se também que seu periodo de maior efetividade (2004 a 2013) se

relaciona ao modelo de governanga, cuja coordenagdo cabia a Casa Civil,
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tornando o plano uma agenda de centro de governo, algo que nunca foi

alcancado para a PNMC.

Finalmente, sobre o setor de energia, foi sugerido que a matriz
renovavel brasileira — hoje baseada no sistema hidroelétrico — possa ser
aperfeicoada por meio de uma revisdo regulatoria que favoreca a
consolidagao de outras fontes limpas, como eolica, solar, etc. Foi assinalada
ainda a necessidade de integracdo do setor de energia com o setor de
transportes (hoje ainda muito baseado em combustiveis fosseis), por meio do

plano de mobilidade urbana.

5.3.2 — Planos Setoriais. Analise

Previstos na Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009 (Lei da
PNMC), os planos setoriais de mitigagdo e adaptacdo a mudancga do clima
visavam a consolida¢do de uma economia menos intensiva em carbono em
diversos setores de atividades. Sua existéncia € prevista no paragrafo tnico
de um dos mais importantes — e menos eficazes — dispositivos da referida lei,
o seu artigo 11, que dispde que os principios, objetivos, diretrizes e
instrumentos das politicas publicas e programas governamentais deverdo
compatibilizar-se com os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos

dessa politica.

O Decreto n° 7.390, de 9 de dezembro de 2010%, que
regulamentou a Lei da PNMC, previa os planos setoriais como integrantes
do Plano Nacional sobre Mudanga do Clima e considerava os seguintes

planos, para efeito daquela regulamentagao:

46 Revogado posteriormente pelo Decreto n°® 9.578, de 22 de novembro de 2018.
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I- Plano de A¢do para Prevengdo e Controle do Desmatame nto
na Amazonia Legal - PPCDAm;

I - Plano de Agdo para Prevengdo e Controle do
Desmatamento e das Queimadas no Cerrado - PPCerrado;

III - Plano Decenal de Expansdo de Energia - PDE;

IV - Plano Setorial de Mitigacdo e de Adaptagdo as Mudangas
Climaticas para a Consolidagdo deuma Economia de Baixa Emissdo
de Carbono na Agricultura - Plano ABC; e

V - Plano Setorial de Redugcdo de Emissoes da Siderurgia.

Além desses, outros setores, elencados na Lei da PNMC,
apresentaram também planos setoriais de mitigagao e adaptagao as mudangas

climaticas?7:

- Plano Setorial de Mitigagdo da Mudanca Climatica para a
Consolidagdo de uma Economia de Baixa Emissdo de Carbono na
Industria de Transformagdo - Plano Industria;

- Plano de Mineragao de Baixa Emissdo de Carbono — PMBC;

- Plano Setorial de Transporte e de Mobilidade Urbana para
Mitigacdo da Mudanca do Clima — PSTM; e

- Plano Setorial da Satde para Mitigagdo e Adaptacdo a
Mudanca do Clima.

Os planos foram todos elaborados, com excecdo do plano
setorial da siderurgia, que foi miciado, mas jamais concluido. O
desenvolvimento e elaboracdo desses planos representou um momento
particularmente intenso da mplementagdo da PNMC, em que diversos
ministérios se dedicaram a sua formula¢do. A mudanca do clima deixava de
ser vista na administragdo publica como um tema exclusivamente ambiental
¢ jamais se podera minimizar o fato de que setores governamentais tao
distintos quanto minas € energia, agricultura, induastria, transportes e saude,

ainda que com dificuldades, tenham produzido, sob a orientagdo € o

47 Ver: https://www.mma.gov.br/clima/politica -nacional-sobre-mudanca-do-clima/planos-setoriais-de-
mitigacao-e-adaptacao.html. Acessado em: 19/11/2019.
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acompanhamento do Ministério do Meio Ambiente (MMA), suas
contribuicdes a implementacdo da PNMC.

Contudo, ao longo do tempo, essas iniciativas revelaram grande
disparidade em relagao aos seus contetidos, suas ambicoes e suas estratégias
de implementacdo, em um processo que refletu varias das dificuldades
apontadas ao longo deste relatorio em relagdo a governanga da PNMC. A
lideranca do MMA nesse processo nem sempre teve o respaldo politico
necessario para coordenar e, eventualmente, intervir junto a outros orgaos
setoriais. A elaboracdo e implementacdo dos planos foram delegadas aos
orgaos setoriais sem que tenham sido criados mecanismos apropriados tanto
de avaliagdo prévia de seus conteudos — para mensurar seus niveis de
ambicao e sua aderéncia aos objetivos da PNMC — quanto de monitoramento
mntermedidrio e posterior a sua implementagao — para eventual correcao de

rumos e revisao do processo.

Pela propria natureza multisetorial da PNMC, a ideia de
producdo e implementacdo de planos setoriais descentralizados, sob a
responsabilidade dos respectivos orgdos setoriais, ¢ logica e deveria
constituir um importante vetor para a implementacdo da politica. A
concep¢ao da PNMC, desde sua origem, tinha como perspectiva que ela
pudesse funcionar como um eixo integrador de politicas publicas, associando

¢ vinculando as politicas setoriais a uma politica maior.

A aprovacdo da Lei da PNMC, dez anos atrds, embora
impulsionada pela area ambiental, representava uma convic¢do
governamental no mais alto nivel sobre a importancia e a prioridade que o
tema passava a ter para o Pais. Essa percep¢ao foi reforgada pela presenca

do entdo Presidente da Republica a 15* Conferéncia das Partes da UNFCCC,

realizada naquele mesmo ano em Copenhagen, Dinamarca, quando
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compromissos voluntarios de reducdo de emissdes anunciados pelo Brasil
alavancaram de forma definitiva o protagonismo do Pais na discussao global

sobre o tema.

Ao prever que os objetivos da Politica Nacional sobre Mudanga
do Clima deverdo estar em consondncia com o desenvolvimento sustentavel
a fim de buscar o crescimento economico, a erradica¢do da pobreza e a
redugdo das desigualdades sociais € que o desenvolvimento sustentavel é a
condicdo para enfrentar as alteragoes climadticas e conciliar o atendimento
as necessidades comuns e particulares das populacoes e comunidades que
vivem no territorio nacional, a lei retirava o carimbo ambiental da questao
climatica, transformando-a em politica de desenvolvimento, em suas
vertentes ambiental, social e econOmica, respondendo aos interesses

nacionais ¢ atendendo aos compromissos internacionais assumidos pelo Pais.

Os planos setoriais se inseriam dentro dessa perspectiva maior
de desenvolvimento. Contudo, diversas dificuldades contribuiram para que
os planos, de maneira geral, ndo tenham correspondido as expectativas que
se tinha sobre eles e para que a PNMC ndo tenha sido efetiva como
orientadora das politicas setoriais. Essa pretendida supremacia da PNMC

sobre as politicas setoriais ficou confinada ao campo da retérica.

Elaborados ao longo do ano de 2012, os planos estavam
imbuidos do grande mérito de internalizar a questdo climatica em 6rgaos
setoriais, tendo alguns ministérios criado grupos de trabalho ou comités para
a condugdo de atividades na area da mudanca do clima. Ao longo de sua
implementacdo, os planos setoriais deveriam contribuir para a revisdo do
Plano Nacional de Mudanga do Clima, que foi iniciada e nao se concluu. Os
proprios planos deveriam ser revisados em periodos ndo superiores a dois

anos, o que também nunca aconteceu. Os planos poderiam ter tido
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importancia ainda mais significativa como mstrumentos da PNMC se sua
elaboragao e implementagao tivessem sido acompanhadas de mecanismos de
monitoramento que assegurassem condi¢des apropriadas para lhes dar
transparéncia, avaliar seus resultados e permitir sua revisdo. A inexisténcia
dessas condi¢oes criou dificuldades para o processo de avaliagdo ora em
curso pela CMA, especialmente pela auséncia de informacdes sobre os

resultados de cada plano.

Observa-se que, no tocante a0 monitoramento das redugdes de
emissOes de GEE do Brasil (total e setoriais), o governo empreendeu
significativos esfor¢cos, destacando-se o aprimoramento do Inventario
Nacional de Emissdes de Gases de Efeito Estufa, a publicacdo de Relatorios
Bianuais entregues a Convengao, a implementacdo das Estimativas Anuais
de Emissoes de Gases de Efeito Estufa do Brasil e a publicagdo online do
Sistema Nacional de Registro de Emissdes (Sirene). Trata-se de um
importante conjunto de informagdes para acompanhar a evolugao do Pais no
que tange as suas emissOoes de GEE ao longo do tempo, mas que nao
representam monitoramento  sistematico nem contém avaliagdo dos
mecanismos, efeitos e impactos dos planos setoriais de mitigacdo e

adaptagao as mudancas climaticas, tal como previsto em lei.

A PNMC previa a definicdo de indicadores para o
monitoramento ¢ avaliagdo dos planos setoriais, bem como a adog¢ao de
metodologias e mecanismos apropriados para aferir o cumprimento dos
compromissos de reducao das emissdes e de outras metas nela previstas. Para
1sso, foram desenvolvidos esfor¢os no Mmistério do Meio Ambiente para o
desenvolvimento do  Sistema  Modular de  Monitoramento e
Acompanhamento das Reducdes das Emissdes de Gases de Efeito Estufa

(SMMARE).

SF/19790.03671-99



3

O SMMARE foi concebido com o objetivo de monitorar as
acoOes previstas nos planos setoriais, bem como os seus resultados, incluindo
as emissoes de GEE, mas ndo se limitando a elas. Pretendia-se que ele fosse
o sistema oficial brasileiro para avaliar e gerenciar os resultados das ag¢oes
de mitigagdo, bem como seus impactos para o alcance dos objetivos e das
metas brasileiras nessa area. A ferramenta foi pensada para dar suporte a
perspectiva de mensuracdo, reporte e verificagio (MRV)*  dos
compromissos domeésticos de redu¢ao de GEE. Ha consenso internacional de
que, quando se trata de acdes na area de mudanga do clima, instrumentos
apropriados de MRV sdo essenciais para ajudar os paises a entenderem as
fontes e as tendéncias de emissao de GEE, desenhar estratégias de mitigagao,
aumentar a credibilidade das politicas publicas e fortalecer e sustentar a

tomada de decisOes nessa area.

O desenvolvimento do SMMARE, inicialmente, esbarrou na
necessidade de sua customizacdo para atender as especificidades de cada
plano setorial, cujos horizontes temporais e conteudos das agcdes sdo bastante
diferenciados entre si. Falta de recursos humanos e financeiros no MMA e
falta de vontade politica no centro do governo para fazer valer os planos
setoriais € monitora-los adequadamente dificultaram a conclusao do sistema.
Sua inexisténcia inviabilizou uma avaliagdo mais precisa sobre os resultados

¢ os impactos dos planos setoriais para a PNMC.

Ha hoje pouca informagao a respeito do sistema, de seu estagio
de elaboracao e das informagdes que eventualmente tenha produzido. Apesar

disso, 0 MMA acumulou, ao longo desse processo, licoes aprendidas que sao

48 O termo MRV surgiu, originalmente, no Plano de A¢do de Bali, aprovado durante a COP-13, realizada
em 2007, em Bali, Indonésia. O plano apresentavaum entendimento basico de que as agdes de mitigagdo
damudanga do clima, principalmente a reducao de emissdes de GEE, deveriam serimplementadas de forma
mensuravel, reportavel e verificdvel (MRV). Desde entdo essaideia trouxe significativas implicagdes para
as negociagdes internacionais sobre mudanga do clima.
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fundamentais para novos ciclos de avaliagdo daPNMC que necessariamente
precisardo acontecer. Contudo, receia-se que esse acumulo tenha sido mais

uma vitima da pulverizacdo da area de mudanca do clima no MMA.

A inexisténcia de qualquer processo de avaliacdo dos resultados
dos planos setoriais, derevisao dos seus contetidos e de continuidade de suas
acOes limita a utilizacdo desses planos parao planejamento de uma estratégia
brasileira para implementagdo da NDC que, naturalmente, deveria prever
algum instrumento semelhante aos planos setoriais. Nao hd, contudo,
registro de qualquer discussao sobre uma estratégia nacional para a NDC por
parte do atual governo, nem de planos setoriais ou de mecanismos de

monitoramento da implementacdo das metas brasileiras.

Oficialmente, em relatorios que atendem as demandas da
UNFCCC, o governo brasileiro limita-se a informar que o SMMARE precisa
ser revisado para atender aos compromissos € as necessidades da NDC
brasilerra®. A memoria e o acumulo de reflexdo em torno desse sistema
deveriam ser aproveitados para a avaliagdo futura dos resultados da NDC
brasileira, assumidos para 2025 e 2030. Contudo, ndo parece razoavel
imaginar que tenhamos, em curto prazo, um sistema adequado de
acompanhamento e monitoramento dos objetivos brasileiros na area de
mudanga do clima, especialmente em face do enfraquecimento da area de

mudanga do clima em todo o governo.

Um outro importante esforco governamental que merece ser
resgatado e aperfeicoado ¢ o projeto desenvolvido pelo Mistério da

Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicacdes (MCTIC), “Opg¢oes de

49 Ver: http://educaclima.mma.gov.br/wp-content/uploads/2019/08/BUR-3-2019-inglés.pdf
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Mitigacdo de Gases de Efeitos Estufa em Setores-Chave do Brasil™°, que
visa auxiliar a tomada de decisdao sobre agcdes que potencialmente reduzam
emissoes de gases de efeito estufa (GEE) em setores da economia brasileira,
como industria, energia, transportes, AFOLU (Agricultura, Florestas e
Outros Usos do Solo), gestdo de residuos, entre outros. O projeto estimou os
potenciais e custos de abatimento de emissdes de GEE, mediante uma analise
integrada econdmico-energética, para o periodo entre 2012 e 2050 nos

setores contemplados.

Trata-se de um projeto inovador, pois foi a primeira vez que se
realizou no Brasil uma andlise integrada das diferentes opc¢des de mitigagao,
considerando a nado-aditividade dessas opg¢des com suas consequentes
implicagdes econdmicas e sociais. O projeto ndo foi, contudo, internalizado
na administragao publica, nem mesmo discutido na estrutura de governanga
daPNMC. Por parte do governo federal, ndo houve avaliagdo ou analise mais
aprofundada sobre seus resultados e sobre suas perspectivas de aplicagao,
mas esta Comissao escutou relatos de que o projeto € altamente solido e
consistente, com base e rigor cientificos. Espera-se que esse esfor¢o possa
ser recuperado e, em caso de retomada da implementagdo da PNMC pelo
governo federal, seus resultados possam ser incorporados como parte do
planejamento de politicas setoriais, que poderiam se beneficiar da analise

dos cenarios de riscos e oportunidades apresentados pelo projeto.

A audiéncia publica interativa conduzida pela CMA com a
finalidade de receber contribuigdes para avaliacdo dos planos setoriais de
mitigagdo e adaptacdo a mudanca do clima trouxe poucos elementos para

uma avaliacdo individual sobre cada plano. Contudo, diversas contribuigdes

50 Ver:
https://www.mctic.gov.br/mctic/opencms/ciencia/SEPED/clima/opcoes_mitigacao/Opcoes_de Mitigacao
_de Emissoes_de Gases_de Efeito Estufa GEE em SetoresChave do_Brasil.html
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apresentadas a Comissao, durante essa ou outras audiéncias, bem como por

escrito, permitem alguns comentérios sobre os planos.

Energia

O plano setorial de energia ¢ o proprio Plano Decenal de
Expansao de Energia, elaborado periodicamente pela Empresa de Pesquisa
Energética (EPE) como intuito de indicar as perspectivas de expansao futura
(no horizonte de dez anos) do setor de energia pela otica do governo.
Contudo, a propria natureza do plano deixa claro que ele nao se orienta pela
PNMC. Ao contrario, o PDE parece sinalizar que a PNMC deve orientar-se
pela demanda energética do Pais, sem que sejam necessarios esforgos
significativos nessa 4area para atender as metas brasileiras de reducdo de

emissoes.

Segundo o PDE 20295!, publicado neste ano, estima-se que o
consumo de energia per capita devera aumentar consideravelmente até 2030.
Portanto, ndo ¢ esperada tendéncia de reducdo das emissdes do setor de
energia. As emissoes do setor serdo crescentes, mesmo contando com ampla
participagdo de fontes renovaveis. Segundo o Plano, considerando o
potencial brasileiro para produgao de energia elétrica e combustiveis a partir
de fontes renovaveis, a principal estratégia do setor para mitigagcdo das
mudangas climaticas continua sendo manter elevada a participacdo dessas
fontes na matriz, a fim de garantir que as emissoes decorrentes da producao

e uso de energia continuem baixas.

O PDE 2029 enfatiza a expansao da oferta de energia com

fontes fosseis como base da seguranca energética. Quase 80% dos

51 Ver: http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-
abertos/publicacoes/Publicacoes Arquivos/publicacao -422/PDE%202029.pdf
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investimentos nos proximos 10 anos devem ser direcionados ao segmento de
petroleo e gas, relegando ao segundo plano consideragdes sobre a
importancia da reducdo das emissdes para o enfrentamento das mudangas
climaticas. O plano ndo parece contemplar, com a devida importancia, a
possibilidade de que € possivel ir muito além das metas apresentadas pelo

Brasil por meio de investimentos em fontes renovaveis.

As metas de reducdo de emissOes adotadas pela PNMC para o
setor de energia foram pensadas para um cenario de grande crescimento
econdmico e, portanto, grande crescimento da demanda de energia. Como
1SS0 ndo ocorreu, 0s objetivos da meta foram alcancados em 2015 sem a

necessidade de grandes medidas em prol das fontes renovaveis.

Transportes

No caso do plano setorial de transportes, a meta foi pouco
ambiciosa, baseada em solucdes infraestruturais e logisticas, a partir de uma
lista de obras que foram pouco executadas. O plano ndo atacou o cerne do
problema: a necessaria transferéncia modal, para desafogar as ruas e as
estradas, proporcionadaporum transporte publico e de carga de qualidade e

mais limpo.

O plano ndo avangou no sentido de equilibrar os subsidios e
mcentivos aos transportes individual e coletivo, de forma a privilegiar os
transportes coletivos. A propor¢ao de subsidios e incentivos dados ao
transporte individual em relagdo ao coletivo ¢ ainda muito alta. Nao ha,
assim, qualquer tipo de restrigdo ou desestimulo, direto ou indireto, ao uso

do carro.
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O plano de transportes estabeleceu uma meta de redugao de
emissdo pela substituicdo de combustiveis fosseis por biocombustiveis
(deve-se lembrar aqui que essa meta também estava computada no plano
setorial de energia, o PDE, ilustrando a auséncia de didlogo entre os planos
setoriais). Desde o lancamento da PNMC, essa substituicdo avangou
bastante, de modo que atualmente temos mistura de 11% de biodiesel no
diesel e 27% de etanol anidro na gasolina. Nesse processo, foi fundamental

a edicao das Leis n° 11.097, de 13 de janeiro de 2005, que dispoe sobre a

introdugdo do biodiesel na matriz energética brasileira, e 13.033, de 24 de
setembro de 2014, que dispoe sobre a adicdo obrigatoria de biodiesel ao
dleo diesel comercializado com o consumidor final, e atos infralegais que
elevaram os percentuais minimos desses biocombustiveis na mistura com o

combustivel.

De outra parte, houve também falta de comunicagdo entre
politicas no langamento da Politica Nacional de Biocombustiveis
(RenovaBio) em 2017. A politica visa contribuir para o cumprimento dos
compromissos determmados pelo Brasil no ambito do Acordo de Paris,
promovendo a expansdo dos biocombustiveis na matriz energética. Nao
foram previstos, contudo, mecanismos para evitar a expansao do cultivo da
monocultura para qualquer bioma. Assim, pouco tempo depois de aprovada
a RenovaBio, o governo federal revogou o decreto que estabelecia o
zoneamento agroecologico da cana-de-agtcar ¢ proibia a expansdo do
cultivo de cana na Amazdnia e no Pantanal. Desenvolvido pela Embrapa, o
objetivo do zoneamento agroecoldgico da cana-de-ag¢Ucar para a produgdo
de etanol e agucar ¢ fornecer subsidios técnicos para formulagdo de politicas
publicas visando a expansao e producdo sustentavel de cana-de-aglicar no
territorio brasileiro. A revogagao desse zoneamento, com os riscos que pode

acarretar para o aumento do desmatamento na Amazonia € no Pantanal,
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evidencia a forma como duas politicas oferecem sinais contrarios em relagao

a implementacdao da PNMC.

Industria

O Plano Setorial de Mitigagdo da Mudanga Climatica para a
Consolidacao de uma Economia de Baixa Emissao de Carbono na Industria
de Transformacao (Plano Industria) tinha como objetivo preparar a industria
nacional para um cendrio de maior eficiéncia energética. Esse parece ter sido
o unico plano que sofreu algum tipo de avaliacdo sistematizada sobre sua
implementacdo, por meio da publicacio conjunta do entdo existente
Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos (MDIC) ¢ da
Confederacao Nacional da Industria (CNI), “Mudanga do Clima e Industria
Brasileira: iniciativas e recomendacoes estratégicas para a implementagdo

e financiamento da NDC do Brasil>?.

A publicacdo avalia os principais resultados e realizagcdes de
quaseuma década da Politica Nacional de Mudan¢a do Clima e, em especial,
do Plano Industria, elaborado e implementado pelo MDIC. Além disso, a
partir do diagnostico atualizado das oportunidades e desafios para a
competitividade da indistria brasileira, propde recomendagdes para a nova

fase que se micia com o advento do Acordo de Paris.

No setor industrial, cujas a¢des na area de mudanga do clima
condicionam fortemente sua competitividade internacional, a
implementacdo do Plano Industria parece decorrer mais de um movimento
espontaneo do setor privado do que de uma acao coordenada de governo para

implementacdo da PNMC. E louvavel, contudo, que o setor ja esteja

52 Ver: https://bucket-gw-cni-static-cms-si.s3.amazonaws.com/media/filer_public/ac/90/ac90f5bd-1dc1-
40ca-8ef0-9cldcblcf355/mudanca do clima e industria_brasileira web_final 270718.pdf. Acesso em
25/11/20109.
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preparando sua estratégia para um novo estagio da politica sobre mudanca
do clima, combaseno Acordo de Paris. Essa estratégia provavelmente pouco

dependera do governo para sua implementagao.

Mesmo assim, no documento, o MDIC valida algumas das
criticas apontadas neste relatorio ao processo de implementacdo da PNMC,
ao indicar, como um dos principais desafios na condugdo da agenda de
mudan¢a do clima, a falta de discussdo sobre as metodologias de
monitoramento, relato e verificagdo (MRV) de emissoes de GEE, que servem
de base para todas as demais iniciativas, inclusive para o financiamento das
acoOes. Ha desafios ainda especificamente ligados a uniformizagao das regras
de contabilizagdo, a compatibilizacdo das iniciativas estaduais, a

harmonizagao de politicas e a criacdo de sistemas.

Plano de Acao para a Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazdnia
Legal (PPCDAmM) e Plano de Acdo para Prevencdo e Controle de
Desmatamento no Cerrado (PPCerrado)

Conforme prevé a Lei da PNMC, os Planos de Ag¢do para a
Prevencdo e Controle do Desmatamento nos biomas sdo também
mstrumentos dessa politica. O PPCDAm pela sua importancia e pela
precedéncia que teve em relacdo aos demais planos (foi concebido em
cenario muito anterior ao da instituicdo da PNMC) recebeu tratamento

especifico neste relatorio.

Sobre o PPCerrado, o Plano esta atualmente estruturado em
torno de quatro eixos: 1) Areas protegidas e ordenamento territorial, 2)
Monitoramento e controle, 3) Fomento as atividades produtivas sustentaveis;
e, 4) Elaboragdo de normas ¢ de mstrumentos econoOmicos, fiscais e

tributarios.
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Perceberam-se poucos avangos no Fixo 1, particularmente no
que tange a criagdo de novas areas protegidas. Pelo contrario, verificam-se
pressdes no sentido de desafetagdo de areas existentes, como a Estagao
Ecologica Serra Geral do Tocantins e o Parque Nacional Serra da

Bodoquena.

No Eixo 2, Monitoramento ¢ Controle, onde os principais
resultados sdo esperados, o combate ao desmatamento deve ser o foco, € o
compromisso do governo brasileiro para o Cerrado assumido na PNMC foi
reduzir em pelo menos 40% as emissdes provenientes do desmatamento do
Cerrado, em relagdo a média verificada entre os anos de 1999 a 2008. Esses
anos, contudo, caracterizaram-se por altas taxas de desmatamento no bioma,
0 que tornou a meta pouco ambiciosa. Assim, em 2018, com taxa de
desmatamento de 6.657 km?, o governo brasileiro pdde anunciar que o Pais
antecipou, em dois anos, o alcance do compromisso proposto para 2020 (vide

grafico abaixo).

SF/19790.03671-99



112 109

30.000

25.000

Média de 1999-

£ Q08 = 15,700 km?
-]
% 15.000 BRSSO ::::-'-.'.'.'.'. _______
5 h, §
g 40%
=
3
£ 10000 *
5.000
[7:]
]
=
g

b O 29.495
2002 LRGN
blo el 28.992
2004 LY
2005 BEE=T
2007 BCE:4

2020 EEF

2006

3

|elaborado pelo MMA), Obseriages: (1) média dos bidnkos | 2001 & 2000; 2003 ¢ 2004; 2008 & 2006; 2007 & J008; 2009 & 2010; 2011 & 2002); (2) drea minima mapesds dé
nsidera-se coma desmatamento a supressdo da vegetaclo nativa de qualquer formaglo

2010
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018*
2019

FiGURA 2. EVOLUCAD DO DESMATAMENTO NO BIOMA CERRADO, UTILIZANDO DADOS DE DESMATAMENTO DO PRODES CERRADO, INPE.

Conclusdo

A definicdo de planos setoriais como instrumentos da PNMC
pareceu uma escolha natural diante da necessidade de implementar metas de
carater setorial. Contudo, a forma como foram desenvolvidos e
implementados revelou baixo nivel de coordenagdo e de aderéncia aos
objetivos centrais da PNMC. Além disso, os planos setoriais ndo foram
acompanhados, como previa a lei, de instrumentos de monitoramento que
pudessem aferir o grau de implementacdo e as eventuais dificuldades e

limitagdes do processo.

A implementagdo dos planos seressentiu ainda de problemas de
governanga, pela auséncia de uma coordenagdo geral, com poder de
convocacdo, comando e intervencdo, para promover sinergias entre 0s
diversos setores que compoem a politica, bem como para evitar a duplicagao
de esforgos e impor as necessarias corre¢oes de rumos. Era algo de que o

MMA ndo dispunha, pela propria natureza de suas atribuigdes. Os planos
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refletiram, assim, de forma estanque, as prioridades e capacidades dos

respectivos 0rgaos por eles responsaveis.

As metas aprovadas pela Lei da PNMC, até 2020, foram
sucedidas, a partir do compromisso brasileiro com o Acordo de Paris, por
metas de adaptagdo ¢ mitigagdo, pelo menos até 2030. Nesse cenario, ¢
importante uma maior clareza sobre quais os rumos da politica brasileira de
mitigacdo da mudanca do clima e de adaptacdo aos seus efeitos adversos
ap6s 2020. Nao ha como evitar algum processo de implementagdo setorizada
dessas metas e as ligdes aprendidas com os planos setoriais de mitigacao e
adaptagao serdo muito importantes. Varios setores ja perceberam que esses
compromissos vao muito além da preservagao ambiental e da redugao de
emissOes, mas balizam acordos comerciais e, conforme seus resultados,
reforcam ou ndo a preferéncia do mercado internacional pelos produtos
brasileiros. Mas, prestes a iniciar-se um novo ciclo de metas de reducao de
emissoes, o Brasil parece ainda longe de ter uma estratégia ou os meios para

alcancar esse objetivo.
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5.4 — Plano ABC

5.4.1 — Sintese das reunidoes

A Audiéncia Publica e o Grupo de Trabalho para receber
“contribuicdes para avaliagdo do Plano Agricultura de Baixo Carbono” e
nstruir a avaliagdo da PNMC foram realizadas pela Comissao de Meio
Ambiente do Senado Federal (CMA) no dia 10/10/2019. A primeira
aconteceu as 10h no ambito da 46* Reunido Extraordinaria da CMA>3 e a
segunda as 14h30 no ambito da Reunido Técnica da Secretaria de Apoio

Comissao de Meio Ambiente. Participaram dos trabalhos:

e Sr. Marcelo de Medeiros, Coordenador de Politicas

Publicas do Imaflora;

e Sra. Leila Harfuch, Socia-gerente da Agroicone;

e Sr. Raoni Rajao, Pesquisador da UFMG; e

e Sr. Eduardo Brito Bastos, Diretor da Associacao

Brasileira do Agronegocio (ABAG).

O Plano Agricultura de Baixa Emissdao de Carbono (Plano
ABC) foi discutido nas reunides, de maneira a analisar sua eficiéncia de
implementacdo e a sua correspondéncia com 0s compromissos assumidos
pelo Brasil. O Plano ABC possibilitou que o setor agricola fosse o unico
capaz deinverter o sinal das emissdes brasileiras, saindo de emissor de gases

de efeito estufa para a remog¢ao de GEE, com ganhos econdmicos.

33 Ver: https:/legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao? 1 0&reuniao=8968 &codco =50.
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Comrelagao a implementacdo do Plano ABC em convergéncia
comas metas da PNMC até 2020, foi assinalado que o Pais apresentou agoes
de redugao de emissdes bem-sucedidas, como por exemplo, o atingimento
de 60% das metas do Plano ABC até o ano de 2018. A agropecuaria brasileira
apresenta varias tecnologias sustentdveis de baixa emissdao de carbono
desenvolvidas para condigdes tropicais e subtropicais, que ja estdo em
andamento, podendo ndo ser mais qualificadas como ac¢des “potenciais™. O
projeto FIP>* Paisagem (incluindo no contexto da paisagem, recomposicao

de areas, por exemplo, do Cerrado) foi citado como um exemplo de sucesso.

Em cotejo do Plano ABC com o Plano Safra na Ultima safra
(2017/2018), ponderou-se que o total de financiamento do Plano Safra foide
R$ 200 bilhdes, enquanto o crédito disponibilizado ao Plano ABC foi de 2,1
bilhdes (1% aproximadamente). Foisinalizado que a perda de R$ 16 bilhdes
na safra de 2015/2016 devido a seca poderia ter sido evitada se a
disponibilizagdo dos recursos financeiros ao Plano ABC tivesse sido maior.
Investimentos com recursos do Plano ABC possibilitariam a implementagado
de sistemas integrados de producdo, previstos para serem implementados
com o recebimento integral dos recursos (foram solicitados R$ 4 bilhdes no
planejamento or¢amentario e disponibilizado apenas metade deste valor).
Destaca-se que o crescimento das diversas iniciativas, principalmente do
setor privado, que vém buscando introduzir novos sistemas de produgao e
que evitam as emissdes desde o micio do Plano ABC foi de mais de 10

milhdes de hectares em sistemas integrados.

No que tange a implementacdo do Plano ABC, em face das
metas da NDC brasileira, explicou-se que grande parte das agdes indicadas

para a reducdo de emissdes € proveniente do setor agropecuario, sendo o

54 FIP — Forest Investment Program.
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aprimoramento do Plano ABC essencial para esse alcance. Considerando seu
retorno econdmico e socioambiental, suas ligoes aprendidas e seu potencial
de mplementacdo, foi recomendada sua conversao de pacote tecnologico
para modelo de sustentabilidade do sistema produtivo brasileiro, a fim de
que o Plano adquira escala e se torne mais robusto. Ha a oportunidade de
abertura ¢ consolidacdo de mercados para os produtos agropecuarios
brasileiros pormeio das tecnologias do ABC, que, além de contribuirem com
a seguranca alimentar, possuem multiplas externalidades positivas ao meio
ambiente mediante intensificagdo e integragdo produtiva com a mitigagao

das emissoes.

Os incentivos para a adog¢do dessa estratégia produtiva sdo
socialmente justificaveis e financeiramente viaveis, podendo ser ela
implementada, porexemplo, pormeio da associacao do Plano ABC ao Plano
Safra. Outras formas de fortalecer o Plano foram também indicadas: i) a
adogdo de critérios de baixa emissao e alto sequestro de carbono no Plano
Safra e também no Pronaf (Plano Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar), para ganho de escala na proxima década, mvertendo a logica atual,
de forma que o Plano ABC corresponda ao que hoje € o Plano Safra; i1) a
integracdo do Plano ABC com outras agdes transversais como, por exemplo,
regularizacdo ambiental, regularizacdo fundiaria, Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (ATER); 1) foco maior na adaptagcdo e na resiliéncia da
agricultura, incluindo novas tecnologias, aumento de produtividade e
rentabilidade, beneficios ambientais adicionais (conservagao e uso racional
da agua, reducdo da erosao e degradagao do solo etc.); e, iv) foco maior na
recuperacao de areas de pastagens degradadas (recuperacdao da aptidao
agricola) para o aumento da produgdo e da produtividade da agropecuaria
com desmatamento zero, uma vez que o Brasil possuientre 40 e 60 milhdes

de hectares de pastagens degradadas.
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Também foi recomendada a incorporagao de mandamentos do
Cédigo Florestal ao Plano ABC, especialmente em face do que prevé o seu
art. 41, a instituicdo de programa de apoio e incentivo a conservacao do meio
ambiente ¢ a adocdo de tecnologias e boas praticas que conciliem a
produtividade agropecuaria e florestal. Como exemplos, foram citados os
mstrumentos de implementacdo de boas praticas agropecuarias por meio: 1)
da obtencao de crédito agricola em todas as suas modalidades com taxas de
juros menores; 1) de limites e prazos maiores que os praticados no mercado;
1) de crédito para a restauracdo e recuperacao da vegetacao nativa e para
tecnologias que promovam a redugdo de emissOes e a adaptagdo; iv)
melhores condigdes do seguro agricola do que as praticadas no mercado; e
de v) dedugao no Imposto Territorial sobre a Propriedade Rural (ITR) dos
produtores que preservem areas de preservagao permanente (APP) e de

Reserva Legal adicionais.

Outra recomendacao relaciona-se a concessao do crédito rural
com tolerancia zero contra ilegalidades, para evitar que esses recursos
possam ser acessados por produtores desmatadores, produtores com areas
sem reserva legal, ou produtores que possam ter praticado quaisquer outras
rregularidades contra o meio ambiente. Uma proposta seria o alinhamento e
adequacdo do crédito rural do Plano Agricola e Pecuario 2019/2020 ao
Cédigo Florestal.

Com relagao ao monitoramento do Plano ABC, foi sinalizada
sua necessidade de aperfeicoamento para um nivel mais individualizado,
para fins de comparacao dos resultados de reducdo de GEE entre as frentes
de acdo e para a andlise de sua efetividade. O indicador utilizado atualmente
consiste no valor do crédito publico oficial disponibilizado pelo Programa

ABC e utilizado pelos produtores. No entanto, existem diversas outras
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praticas sustentaveis sendo implementadas pelos produtores ou outros
programas que financiam as mesmas tecnologias do Programa ABC, e que

nao sao monitoradas.

Neste sentido, como forma de mensuracdo dos resultados do
Plano ABC para a sociedade e para atragdo do interesse do mercado, foi
recomendado o aprimoramento de seu monitoramento € a criacdo de
indicadores de préaticas e tecnologias que permitam estimar o impacto das
tecnologias implementadas a partir de todas as iniciativas existentes.
Indicou-se, para o monitoramento e fiscalizacdo, o uso de técnicas de
sensoriamento remoto e de outras tecnologias que permitam, por meio da
andlise de imagens de satélite e de coordenadas, identificar a utilizagdo do
solo pelos produtores. Com elas seria possivel verificar ndao apenas a
efetividade das agOes realizadas pelos produtores tomadores de crédito dos
programas publicos ofertados, mas também daqueles que realizam
iniciativas proprias para a implementacdo de agdes e tecnologias de baixo
carbono. Nesse sentido, sugeriu-se também o fortalecimento da Plataforma

ABC.

Outra sugestdo advinda das ligdes aprendidas constitui a
necessidade de serem divulgadas as vantagens do Plano ABC ao proprio
produtor, como a melhoria de resiliéncia dentro da propriedade (adaptagao,
melhoria na qualidade do solo), ganhos de produtividade, aumento na
producdo e aumento de renda do produtor rural. Atualmente a comunicagao
do Plano ABC baseia-se nos conceitos de mitigagdo e redugcdo de emissoes
de gases de efeito estufa, os quais ndo sao bem compreendidos pelo produtor
rural como um beneficio proprio. Foi sugerida, inclusive, a revisdo do nome

do Plano ABC.

5.4.2 — Plano ABC. Analise.
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O Plano ABC ¢ um dos planos setoriais elaborados para
mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas, conforme prevé a PNMC.
Possui periodo de vigéncia de 2010 a 2020 e busca alcancar melhoria de
eficiéncia no uso de recursos naturais, aumento da resiliéncia de sistemas
produtivos ¢ de comunidades rurais ¢ adaptagdo do setor agropecudrio as
mudangas climaticas. A agropecudria ¢ um dos setores mais vulneraveis a
ocorréncia de eventos climaticos extremos causados por mudancgas
climaticas, como secas prolongadas, encurtamento do periodo chuvoso,
chuvas fortes, aumento de processos erosivos, mundagdes, etc. Portanto, os
beneficios da implementagdo do Plano ABC serdo usufruidos pelos proprios

produtores rurais.

O Plano ABC>3 dispde de sete programas:

Programa 1: Recuperagdo de Pastagens Degradadas;

e Programa 2: Integracdo Lavoura-Pecuaria-Floresta

(iLPF) e Sistemas Agroflorestais (SAFs);

e Programa 3: Sistema Plantio Direto (SPD);

e Programa 4: Fixacao Biologica de Nitrogénio (FBN);

e Programa 5: Florestas Plantadas;

e Programa 6: Tratamento de Dejetos Animais;

e Programa 7: Adaptagdo as Mudancas Climaticas.

55 Ver: http://www.agricultura.gov.br/assuntos/sustentabilidade/plano -abc/arquivo-publicacoes-plano-
abc/download.pdf Acesso em28/11/2019.
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A estrutura de governanca do Plano € distribuida em trés niveis:

1. Nacional Estratégico: Comité Interministerial de Mudanca
Global do Clima (CIM) e seu Grupo Executivo (GEx), incumbido de avaliar
a implementacao das acdes e de propornovas medidas que sejam necessarias
a reducdo das emissdes dos GEE. O GEx foi extinto pelo Decreto n® 9.759,

de 2019, que desconstituiu diversos colegiados na Administragao Publica.

2.Nacional Tatico: Comissdao Executiva Nacional do Plano
ABC (CENABC), vinculada ao CIM/GEx e coordenada pelo Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), dedicada a monitorar e
acompanhar periodicamente a implementacdo do Plano ABC e propor
medidas de aperfeicoamento. A Comissdo Executiva, criada pela Portaria n°
230, de 21 de outubro de 2015, do Mapa, também foi formalmente extinta

pelo referido Decreto.

3.Estadual  Operacional:  Grupos Gestores  Estaduais
responsaveis por promover a coordenagdo e a articulagdo do Plano nos
estados. Ainda que os Estados tenham desenvolvido Planos ABC estaduais,
nao ha registros de instalacdo formal dos Grupos e de que sua atuagcdo tenha

sido decisiva no processo.

Na pratica, esse modelo de governanga tem se mostrado
disfuncional, segundo auditoria conduzida pela Controladoria-Geral da
Unido>¢. Em 2016, o 6rgdo identificou falta de coordenagao entre os diversos
atores do Plano, inoperancia do CENABC e dificuldades na formacdo da
composi¢do do Comité Gestor da Plataforma ABC>’. Além disso, indicou

que nao foram realizadas revisdes periodicas do Plano (programadas para o

56 Ver: https://auditoria.cgu.gov.br/download/10860.pdf. Acesso em28/11/20109.
57 A Plataforma ABC destina-se a monitorar os resultados de redu¢io de emissdes de GEE decorrentes do
Plano ABC.
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periodo de até dois anos), tampouco foram elaborados os Relatorios Anuais
de Implementacdo conforme previa seu regulamento. Além disso, foram

identificadas as seguintes inconsisténcias:

- Nao acompanhamento da implementagdo de todo o portfolio
de acdes elencadas no Plano ABC;

- Monitoramento e acompanhamento de dreas realmente
mplantadas com o uso das tecnologias do Plano ABC com base em
fonte msuficiente de dados;

- Fiscalizacdo insuficiente da execucdo fisica de objeto
defnido em mstrumento de transferéncia de recursos;

- Insuficiéncia de pessoal, contingenciamento de recursos
orcamentarios e financeiros, estrutura organizacional inadequada,
segundo a percepcao do gestor.

A fiscalizagdo msuficiente € outro problema a ser enfrentado,
pois pode ensejar uma superestimagao das reducdes de emissdes de GEE.
Isso porque na apuragdo dos resultados do Plano considera-se como certo
que os recursos de crédito rural tomados para investimentos nas areas
definidas foram realizados. Contudo, sabe-se que, ndo raro, 0s recursos sao
direcionados a outros tipos de investimentos ou simplesmente ndo sao
investidos completamente naquele ano. Essaincerteza foiapontada como um
problema para a apuragdo precisa dos resultados de redugdo das emissdes

referentes ao Plano.

O monitoramento do Plano ¢ fundamental para dar
confiabilidade e consisténcia aos numeros obtidos ¢ possibilita rotular de
forma diferenciada produtos agropecudrios cultivados sob tecnologias pouco
mtensivas em carbono. De acordo com a Coalizdo Brasil, Clima Florestas e
Agricultura, a Embrapa, por meio da Plataforma ABC, est4 desenvolvendo
ferramentas e protocolos nesse sentido, mas ainda carece de recursos

(institucionais, humanos e financeiros) para estabelecer todas as condigdes e
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parcerias necessarias para implementar o monitoramento e permitir 0

desenvolvimento de marcas, selos e certificagdes da agricultura ABC.

O Plano ABC conta com linha de crédito no Plano Safra, com
recursos do BNDES, denominada Programa ABC, disciplinada pormeio de
Resolugdes do Banco Central do Brasil (BCB). O Programa ABC38 tem
como objetivos: 1) reduzir as emissdes de gases de efeito estufa oriundas das
atividades agropecuarias; 1) reduzir o desmatamento; i) aumentar a
producdo agropecudria em bases sustentaveis; iv) adequar as propriedades
rurais a legislagdo ambiental; v) ampliar a area de florestas cultivadas; e vi)

estimular a recuperagdo de areas degradadas.

O Programa ABC possui 10 (dez) finalidades para o crédito de
mvestimento, todas elas intimamente conectadas com a reducdo da

intensidade de carbono na atividade:

I - recuperagdo de pastagens degradadas (ABC Recuperagao);

IT - implantagdo e melhoramento de sistemas organicos de
producao agropecuaria (ABC Organico);

III - implantagdo e melhoramento de sistemas de plantio direto
"na palha" (ABC Plantio Direto);

IV - mplantagdo e melhoramento de sistemas de integracao
lavoura-pecudria, lavoura-floresta, pecuaria-floresta ou lavoura-
pecuaria-floresta e de sistemas agroflorestais (ABC Integrago);

V - mplantagdo, manutencdo e melhoramento do manejo de
florestas comerciais, inclusive aquelas destinadas ao uso industrial
ou a producdo de carvao vegetal (ABC Florestas);

VI - adequacao ou regularizagdo das propriedades rurais frente
a legislagdo ambiental, inclusive recuperacdo da reserva legal, areas
de preservacdo permanente, recuperacao de areas degradadas e

mplantagdo e melhoramento de planos de manejo florestal
sustentdvel (ABC Ambiental);

VII - implantagdo, melhoramento e manutengdo de sistemas de
tratamento de dejetos e residuos oriundos da produgdo animal para a
geracdo de energia e compostagem (ABC Tratamento de Dejetos);

58 Ver: https://www3.bcb.gov.br/mcr/Manual/09021771806f5013.htm. Acesso em?28/11/2019.
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VIII - implantagdo, melhoramento e manutencdo de florestas

de dendezeiro, prioritariamente em areas produtivas degradadas
(ABC Dendé);

IX - estimulo ao uso da fixagdo biologica do nitrogénio (ABC
Fixagdo);

X - implantagdo, melhoramento e manutencdo de plantacdes
de agai, cacau, oliveira e nogueira.

O Programa ABC estabelece limite de crédito por ano agricola
por beneficiario participante de R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de reais),
independentemente de outros créditos rurais obtidos, prazos de pagamento
de até 12 anos e taxas pré-fixadas de 5,5% a.a. para a atividade listada no
item VI (ABC Ambiental) e de 7% a.a. para as demais. Comparando-se essa
taxa de 7% a.a., aplicada na maioria das hipdteses, comas taxas aplicadas as
demais linhas de crédito rural, verifica-se que ndo ha atratividade
significativa do Plano ABC em comparagdo com outras linhas disponiveis.

A Tabela 1 demonstra as fontes de recursos e as taxas de juros praticadas.

Tabela 1 — Linhas de crédito rural, recursos programados e suas caracteristicas.

Recursos Limite de Prazo | Caréncia .
Programa programados Crédito por max. mi |1 iuros On £
(R$ milhdes) Beneficiario (anos) | (anos) as
Moderfrota 9.690 85% s 14 meses 8,5e10,5
Moderagro 1.200 R$ 880 mil 10 3 8
Moderinfra 732 RS 3,3 milhdes 10 3 8
ABC 2.096 R$ 5,0 milhdes 12 8 525e7,0
PCA 1.815 R$ 25 milhdes/100%* 15 3 6,0e7,0
Inovagro 1.500 R$ 1,3 milhdo 10 3 i
Prodecoop 1.285 R$ 150 milhdes 10 3 8
Pronaf 12.927 R$ 165 mil 10 3 30e46
Pronamp 2015 R$ 430 mil 8 3 i
| __suBTOTAL___ [ 33960 | . | . | . | |
Fundos Constitucionais 6.230 - 12 3 Taxas por porte
Bancos Cooperativos 600 R$ 450 mil 12 3 8
BNDES — Procap- Agro 2.500 R$ 65 milhdes 2 6 meses TILP +3,7%
BNDES-Prorenova 1.500 - 6 18 meses TILP +3,7%
BNDES - Agro 2.500 - 12 3 TJLP +3,7%
BB — Invest Agro 1.000 - - - -
Juros livres 5.125 -

ToTAL | ssats e
Fonte: Plano Safra 2019/2020°%, Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento.

59 Ver: http://www.agricultura.gov.br/assuntos/politica-agricola/plano-agricola-e-
pecuario/PLANO_SAFRA 2019 2020.pdf. Acesso em28/11/2019.
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Com base nos dados da Tabela 1, constata-se que estdo
planejados para a Safra 2019/2020 recursos de aproximadamente R$ 2
bilhdes para o Programa ABC, valor correspondente a cerca de 0,9% dos
recursos totais do Plano Safra 2019/2020, que somam R$ 222,74 bilhdes. O
valor ¢ tdo baixo que, no intervalo de 4 meses desde seu lancamento, todos
os seus recursos ja foram esgotados, como informa o sitio eletronico do
BNDES®, Nos anos ultimos nove anos, o Programa ABC teve participagao
em média de apenas 2% do crédito agricola, calcula o Instituto Manejo e

Certificacao Florestal e Agricola IMAFLORA).

O valor ofertado pelo Programa ABC se apequena ainda mais
se levarmos em conta que os recursos do Sistema Nacional de Crédito Rural
— SNCR (onde se inclui o Plano Safra) correspondem a cerca de 28% do
financiamento da agricultura no Brasil. A maior parte dos recursos
financeiros (72%) provém de fontes fora do SNCR, na forma de fundos
proprios dos produtores ou empréstimos concedidos por bancos privados,
empresas de insumos, processadoras de grdos, traders e pessoas fisicas,

estimam Santana e Nascimento (2012)%1.

No quadro atual, com fortes quedas nas taxas de juros (taxa
Selic a 5% a.a.), aumento das taxas de desmatamento na Amazdnia e
tendéncia de aumento nas emissoes de GEE brasileiras, o Plano ABC deveria
possuir participagao maior no volume total de recursos disponibilizados pelo
Plano Safra, bem como oferecer taxas de juros mais atrativas e proximas das

praticadas no Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar

60 Ver: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/produto/programa-abc. Acesso em
28/11/2019.

61 Carlos Augusto M. Santana e José Rente Nascimento. Public Policies and Agricultural Investment in
Brazil. Food and Agriculture Organization of the United Nations. Brasilia, 2012. Ver:

http://www.fao.org/fileadmin/templates/tci/pdf/InvestmentPolicy/Inv_in_Br_agriculture -
_20 08 2012.pdf. Acesso em28/11/2019.
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(Pronaf). Poderiam, também, ser incluidos critérios de sustentabilidade e de

baixa emissdo de carbono nas demais linhas de crédito ofertadas.

Evidentemente, um aumento no volume de recursos concedidos
deve vir acompanhado da ampliacdo da capacidade das instituigcoes
financeiras para verificar a conformidade dos investimentos. Além disso, ¢
necessario que haja melhor divulgagdo sobre o Plano ABC, suas tecnologias
e capacitagdo de técnicos, engenheiros, agentes bancarios e produtores rurais
para tornar mais claros seus beneficios e suas contribuicdes para a mitigagao

das mudangas climaticas.

A necessidade de alavancar o Plano ABC ¢ fundamental para
que o Brasil cumpra suas metas de emissoes estabelecidas na PNMC. A
Tabela 2 nos indica que apenas trés dos sete programas de mitigacao
(“Integracdo lavoura-pecuaria-floresta, “Sistema de Plantio Direto” e
“Fixacdo Bioldgica de Nitrogénio”) terdo suas metas atingidas até 2020, em
termos de area, pois os resultados dos demais programas estdo bastante
aquém do programado. Com relacdo as estimativas de emissdes, além de
serem imprecisas — conforme apontado pela CGU —, o Imaflora pondera que,
faltando menos de dois anos para o fim da vigéncia do Programa, nao hd uma
rede consolidada de monitoramento que permita identificar, com seguranca,

a efetividade do Plano na reducao das emissoes.
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Tabela 2 — Plano ABC: tecnologias ABC, metas de aumento da area de adog¢do ou uso,

em milhdes de hectares, e potencial de redugdo de emissdes de GEEs, em milhdes de Mg

CO2eq (2010-2018)

Metas Potencial de mitigacao
, (milhdes de hectares) (milhdes Mg CO2 eq) Periodo de
Tecnologia ABC - - ~
Previstas no RSl Previstos no Dedlisatie apuracao
Plano ABC Plano ABC
leperaRin 0b perrEmans 15,0 10,5 83a104 | 245a575 | 2010-2018
degradadas
Integragdu lavoura- 40 5,8 18a22 | 2212365 | 2010-2016
pecuaria-floresta
Sistema plantio direto 8,0 9,97 16a 20 18,3 2010-2016
FUagaalgicade 55 9,97 10 16,9a18,3 | 2010-2016
nitrogénio
Florestas plantadas 3,0 15 - 15,6 2010-2018
Tratamento de dejetos 4.4 nnlh?es 17 6.9 57a78 5013-2018
animais dem
— 133,9a 100,2 a
162,9 154,3

Fonte: Ministério da Agricultura (2018) apud IPEA (2019) 62

Finalmente, convém lembrar que, para o periodo p6s-2020,
embora haja mencao a algumas medidas adicionais relacionadas a mudanca
do uso da terra, agricultura e florestas na NDC brasileira, ndo ha um
compromisso vinculante por parte do Brasil. Comefeito, ¢ fundamental que
o Pais trace novas metas e atualize seus programas na revisao do seu Plano
Nacional sobre Mudanga do Clima e na formulagdo da sua estratégia de
implementacdo e financiamento da NDC brasileira. Assim, sera possivel
restabelecer a trajetoria do Pais, com maior seguranga, no sentido de uma
economia pouco intensiva em carbono ou, preferencialmente, carbono

neutra.

62 Fonte: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). Cadernos ODS, ODS 13 — Tomar medidas
urgentes para combater a mudanga do clima e seus impactos. “O que mostra o retrato do Brasil?”
Brasilia, 2019. Ver:
http://www.ipea.gov.br/portal/indexphp?option=com content&view=article&id=35102& Itemid=444
Acesso em28/11/2019.
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5.5 — Aspectos Juridicos

5.5.1 — Sintese das reunides.

A Audiéncia Publica e o Grupo de Trabalho para receber
“contribuigdes em aspectos juridicos da politica sobre clima” foram
realizados pela Comissdo de Meio Ambiente do Senado Federal (CMA) no
dia 31/10/2019. A primeira aconteceu as 10h no ambito da 52* Reunido
Extraordindria da CMA® e a segunda as 14h30 no ambito da Reunido

Técnica da Secretaria de Apoio Comissao de Meio Ambiente.

Foram convidados, na condicdo de expositores, 0s seguintes

especialistas:

e Sra. Larissa Schmidt, socia e consultora ambiental da

empresa EcoAdvice.
e Sra. Rachel Biderman, diretora executiva do WRI Brasil.

e Sr. André Lima, coordenador do Projeto Radar Clima e

Sustentabiidade, @ do  Instituto = Democracia e

Sustentabilidade (IDS).

As discussdes sobre os aspectos juridicos da PNMC corroboram
diversos pontos destacados nas reunides anteriores. A verificagdo daeficacia
danorma juridica pormeio da observacao de como a PNMC ¢ rrradiada para
outras leis em vigor no Pais evidencia que pouco dela pode ter sido
considerado para a formulagdo de novas normas, planos e politicas

brasileiras. Um exemplo constitui o setor de residuos, onde a Politica

63 Ver: https:/legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=8969&codcol=50.
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Nacional de Residuos Solidos foi promulgada posteriormente a Lei da

PNMC e, mesmo assim, ndo apresenta metas de redu¢ao de GEE para o setor.

Foi destacado que a PNMC utilizou os instrumentos que
estavam vigentes a ¢poca de sua promulgagdo em beneficio de sua
implementacdo, tal como a apropriagao das redugdes de GEE obtidas pelo
Plano de Ag¢ao para Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia
Legal (PPCDAm), um dos mstrumentos dapolitica. Foi lembrado, ainda, que
o PPCDAm foi um programa exitoso por ter sido concebido como um
programa de estado e ndo de governo, comuma governanga bastante robusta,
cabendo nesse sentido, um maior detalhamento dos seus mstrumentos

institucionais para que a PNMC possa replicar um modelo de sucesso.

Alguns dos dispositivos da PNMC carecem de implementagao,
como, por exemplo, o que dispde sobre a criagdo do Mercado Brasileiro de
Redugao de Emissdes (MBRE). Como o Brasil ndo conta com um sistema
de metas internas, mensuraveis, reportaveis e verificaveis, ndo foi viavel a
criagdo de um mercado brasileiro de emissdes. Como em diversos outros
momentos de todas as audiéncias, apontou-se como causa a pouco eficaz
governanga da mudanga do clima. O mesmo se aplica a previsao de revisao
dos planos setoriais, a cada 2 anos, o que jamais aconteceu, refor¢ando o

argumento sobre a necessidade de rever a “governanca do clima”.

Ao longo dos debates, registraram-se possibilidades de explorar
mais o proprio arcabougo juridico existente, visando alcancar os objetivos da
UNFCCC. Isso inclui respeitar os principios juridicos decorrentes desse
regime, da Let da PNMC, dos principios constitucionais € dos principios
gerais do direito; resolver vicios de interpretagdo das normas; proceder a
ajustes normativos, promover integracdo, corrigir processos de

implementacdo naturais em normas que nascem de forma fragmentada, mas
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que dependem de amplo conhecimento técnico e cientifico. Nessa linha, as
ponderacdes de cunho juridico foram, em sua maioria, demandas por respeito
ao marco juridico que rege a PNMC, incluindo a Lei da PNMC e outras
correlatas, decretos e acordos internacionais. Foi apontada, entre essas
discussoes, a importancia de se aumentar o uso do direito para aumentar a

eficacia da politica sobre mudanga do clima.

As apresentagdes dos especialistas convidados, relativas aos
aspectos juridicos da PNMC, apontaram trés aspectos tipicos de demanda de
conformidade legal, como governancga (necessidade de institucionalidade);
or¢amento (necessidade derecursos); e, forga legal (necessidade de cogéncia
— enforcement). Muitas dessas demandas foram traduzidas em algumas das

recomendacdes emanadas no capitulo 7 deste relatorio.

5.5.2 — Aspectos juridicos. Analise.

A andlise dos aspectos juridicos da PNMC a partir das
apresentagdes ¢ debates realizados na Comissao de Meio Ambiente e das
contribuicdoes apresentadas por organizagdes e especialistas mostra que o
aparato normativo legal que da sustentacdo a PNMC foi inovador e ousado
a ¢época de sua formulagdo, mas deixou lacunas que prejudicaram a
implementacdo da politica. A maior parte do conjunto de medidas, leis e
decretos, que hoje compdem o aparato legal e mstitucional da PNMC, foi
resultado de propostas do Ministério do Meio Ambiente, nem sempre com
aderéncia dos ministérios que estariam encarregados da elaboracdo e

implementacdo das acgodes setoriais.

Embora o tema mudanca do clima tenha sido, ao longo dos
ultimos dez anos, cada vez mais internalizado na sociedade brasileira, tanto

no setor governamental quanto no setor produtivo ¢ na sociedade civil, o
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inicio desse processo caracterizou-se por uma lideranca da area ambiental
que nao se traduzia em poder de convocagao e capacidade de induzir, nos
demais 6rgaos setoriais, o nivel esperado de prioridade e de ambicdo com
que o tema deveria ser tratado. Dentro do modelo de governanga concebido
paraa PNMC, esperava-se que a Casa Civil pudesse conduzir esse processo,
a fim de que fosse tratado como politica central de governo. Contudo, o tema
ficou ali relegado a uma instancia de terceiro escaldo, que se revelou
comprometido e atuante, mas sem a for¢a politica que lhe permitiria induzir

e coordenar agodes que, essencialmente, dependiam de vontade politica.

Dessa forma, MMA ¢ Casa Civil foram conduzindo a
implementacdo da PNMC com as limitagdes acima expostas, com base em
um modelo de governanca que, na verdade, nao foi concebido em conjunto
com a Lei da PNMC. Pelo contrario, essa lei acolheu mecanismos ja
existentes, e deu origem a um complexo desenho, que se tenta aqui
reproduzir de maneira grafica na Figura 1, e sobre cuja efetividade iremos

tecer consideracoes:
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Figura 1 — Modelo de Governanga da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima.

Rede Clima
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Como ja mencionado no capitulo 4 deste relatorio, a Comissao
Interministerial de Mudanga Global do Clima (CIMGC) foi criada por
decreto presidencial de 1999 e, na pratica, funcionou apenas como instancia
de deliberagao técnica sobre critérios de elegibilidade e aprovacdo de
projetos no ambito do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL).
Formada essencialmente por servidores de perfil técnico, jamais funcionou
efetivamente como mstancia de discussdo e de formulacdao de politicas

publicas nessa area.

Em 2007, visando a elaboracao do Plano Nacional sobre
Mudanga do Clima, foi instituido, pelo Decreto n® 6.263, de 21 denovembro
de 200794, o Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM),
coordenado pela Casa Civil, e, no ambito desse Comité, o Grupo Executivo
sobre Mudanga do Clima (GEX). Dadas as competéncias dessas duas
instancias, que, em muitos casos, se confundiam, seria natural a extingao da
CGIMC, mas resisténcias politicas do MCTI, pasta a qual era ligada a
Comiss@ao € que a ¢época disputava com o MMA o protagonismo
governamental na area de mudanga do clima, fizeram com que ela fosse
mantida. Era criada ali a primeira incongruéncia do modelo de governanga

para mudanga do clima que viria a se cristalizar mais tarde.

O Plano Nacional sobre Mudanca do Clima foi apresentado
oficialmente em dezembro de 2008, constituindo a primeira tentativa do
governo brasileiro de sistematizar agoes, iniciativas e metas na area de

mudanca do clima.

O Plano forneceu mpulso para uma série de iniciativas que

vieram a culminar, em 2009, na edi¢cdo de duas leis muito importantes: a Lei

64 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02007-2010/2007/Decreto/D6263.htm
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n°® 12.114, de 9 de dezembro de 20099, que cria o Fundo Nacional sobre
Mudanc¢a do Clima, e, poucos dias depois, a Lei n® 12.187, de 29 de

dezembro de 2009, que institui a Politica Nacional sobre Mudanga do

Clima.

A Lei da PNMC poderia ter contemplado novos arranjos, novas
estruturas organizacionais, novos instrumentos, novos modelos de
governanga mas, basicamente, ela acolheu o que ja existia: o Plano Nacional
sobre Mudanga do Clima, o Fundo Clima, os Planos de Ac¢do para a
Prevencao e Controle do Desmatamento nos biomas, a CIMGC, o CIM, o
GEX, o Férum Brasileiro de Mudanga do Clima (FBMC) e a Rede Brasileira
de Pesquisas sobre Mudangas Climaticas Globais - Rede Clima, entre outros.
Olhando em retrospectiva, pareceria natural que a PNMC reestruturasse toda
a governanga sobre mudanga do clima, em face do novo momento vivido
pelo Brasil e pelo mundo nessa area. Realizava-se, entdo, a famosa COP-15,
em Copenhagen, quando o Brasil apresentou ao mundo os compromissos que
foram posteriormente estabelecidos na Lei da PNMC. Nao havia, porém,
consenso politico para isso, de forma que se optou por uma nova lei que
mantivesse boa parte das estruturas, principios e conceitos até entdo

reconhecidos e aceitos.

A Lei da PNMC, portanto, seguiu um caminho inverso ao que
recomendaria a légica. Primeiramente criou-se uma estrutura de governanga
(o CIM e o GEX), cujo fim era, a época, essencialmente produzir o Plano e
uma propostaprelimmar para a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima.

Na sequéncia, em dezembro de 2008, o Plano ficou pronto®’ e, por ultimo,

65 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02007-2010/2009/Lei/L12114.htm
66 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2009/1ei/112187 htm
67 Ver:

https://www.mma.gov.br/estruturas/smeq_climaticas/_arquivos/plano_nacional mudanca_clima.pdf.
Acesso em 19/11/2019.
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em dezembro de 2009, foi aprovada a Lei da PNMC. Embora cada uma
dessas etapas possaser consideradaum avango, elas aconteceram com pouca
conexdo e articulagdo entre si, de forma que alguns papéis nunca ficaram
exatamente claros, como, por exemplo, aqueles desempenhados pelo CIM,

pela CIMGC e pelo FBMC.

As principais instancias de governanga da PNMC, o CIM e o
GEX, nem sempre trabalharam na mesma sintonia. No caso do CIM, seu
papel foi imaginado como de natureza mais politica, conduzido pela Casa
Civil, mas o desigual nivel hierdrquico de seus representantes ilustrava a
prioridade com que cada orgdo ali representado enxergava o problema.
Enquanto frequentemente o Mimistério do Meio Ambiente era representado
em nivel minimo de secretario (segundo escalao) e, muitas vezes, até¢ mesmo
pelo Ministro de Estado, outros 6rgaos se faziam representar apenas em nivel
técnico. A propria Casa Civil, na condicdo de coordenadora do CIM,
conduzia as suas reunides por dirigentes do terceiro e do quarto escaldo.
Como ja mencionado, ndo ha, aqui, juizo de valor quanto a competéncia
dessa condugdo, mas sim quanto a forga politica desses representantes. Na
medida em que a Casa Civil raramente participou das reunides do CIM com
seus mais altos dirigentes, era emitido, aos demais participantes, um sinal

claro de pouca importancia atribuida ao tema.

O GEX padeceu dos mesmos problemas de disparidade da
representagdo dos Orgdos nele representados. Aqui, os problemas foram
agravados pela falta de poder politico € de comando do MMA junto aos
demais mmistérios. Mesmo assim, o0 GEX foi, talvez, a instdncia mais ativa
e mais longeva da governanga de mudanga do clima, visto que manteve suas
atividades mesmo quando o CIM parou de se reunir. No ambito do GEX,

foram criados grupos de trabalho para discussdo de temas especificos da
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PNMC, como no caso do Grupo de Trabalho Adaptagao, que deu origem ao
Plano Nacional de Adaptagao. Em casos particulares, como do grupo de
trabalho para REDD+, essa instancia foi elevada a condi¢ao de uma nova

comissao para a promogao da Estratégia Nacional para REDD+.

Na sequéncia da aprovacdo da PNMC, foi dado iicio a
elaboragdo dos planos setoriais nela previstos. Esse processo se deu sob o
acompanhamento do GEX; contudo, naqueles planos que nao eram de
responsabilidade do MMA, suapreparagdo pelos respectivos 0rgaos setoriais
se deu sem maiores amarras que promovessem sua coeréncia e articulagao
com outras iiciativas da PNMC. Como resultado, os planos foram
preparados em processos temporais muito distintos, sua implementagao foi
descoordenada, € nao houve processos de avaliagdo e de revisdo previstos

em regulamento.

Havia a previsdo, pelo MMA, de desenvolver o Sistema
Modular de Monitoramento ¢ Acompanhamento das Reduc¢des de Emissdes
de Gases de Efeito Estufa (SMMARE), considerado ferramenta essencial
para o acompanhamento dos planos e, agora, para monitoramento futuro da
NDC, mas o sistema jamais se tornou operacional. Contudo, ainda que o
sistema estivesse pronto para ser utilizado, ha que se avaliar a capacidade
politica de um 6rgdo setorial como o MMA ir além da mera observagao dos
resultados dos planos, consolidando e gerenciando dados e informagdes, sem
qualquer capacidade de intervencdo junto aos 6rgaos responsaveis no sentido

de equacionar dificuldades e promover ajustes de rumo.

Embora a Lei da PNMC contemplasse entre suas diretrizes o
estimulo e o apoio a participagdo dos governos federal, estadual, distrital e
municipal, assim como do setor produtivo, do meio académico e da

sociedade civil organizada, no desenvolvimento e na execug¢do de politicas,
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planos, programas e agoes relacionados a mudanga do clima, nao havia
clareza sobre a forma de participacdo desses atores na implementagao da

politica.

Visando a participagao dos entes subnacionais, o GEX criou o
Nucleo de Articulacdo Federativa para o Clima (NAFC), coordenado pelo
Ministério do Meio Ambiente, que teve intensa atuacdo durante um
determinado periodo, criou grupos de trabalho a ele vinculados, e promoveu
a participagdo de estados e municipios nas discussdes sobre mudanga do
clima. Seus resultados, contudo, jamais foram internalizados pelas instancias
superiores, 0 GEX e o CIM. Nao ha registro de atividades posteriores ao ano
de 2014, época em que ja se verificava baixa adesdo e participacdo dos

estados.

O NAFC foi criado a partir do entendimento de que os
compromissos de redugao de emissdes assumidos pelo Brasil s6 poderiam
ser alcangados por meio de esforcos de mitigagdo conjuntos e articulados
entre os diferentes entes da federacdo (estados e municipios). Apesar da ndo
continuidade de seus trabalhos, essa premissa permanece cada vez mais
valida, quanto mais ambiciosas forem as metas brasileiras nessa area. Além
disso, o Acordo de Paris prevé explicitamente, em varios de seus
dispositivos, a participacdo dos atores subnacionais nas politicas nacionais
sobre mudanca do clima. H& que se criar, portanto, mecanismos para que a
participagdo dos estados e municipios seja efetiva e nao meramente
legitimadora de decisdes na esfera da Unido, e isso requer internalizagao dos
principios e objetivos da Lei da PNMC no ambito dessas instancias
governamentais, de forma a promover uma justa reparticdo de obrigagdes e
de beneficios de sua implementagdo, particularmente dos compromissos

internacionais assumidos pelo Brasil.
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Na area cientifica, alguns oOrgdos, notadamente o Painel
Brasileiro de Mudangas Climaticas (PBMC) e a Rede CLIMA, apoiavam a
execucao da PNMC, mas ndo havia clareza quanto aos meios e as formas
para se estabelecer essarelagdo. O PBMC foi criado também no ano de 2009,
pormeio da Portaria Interministerial MCT/MMA n° 356, de 25 de setembro
de 2009. O ano coincide com o periodo em que diversas outras normas
associadas a mudangca do clima foram aprovadas, mas, mais uma vez,

revelou-se a pouca conexao entre elas.

Estabelecido nos moldes do Painel Intergovernamental de
Mudangas Climaticas (IPCC, em inglés), o PBMC chegou a produzir
diversas publicagdes, como os Relatorios de Avaliagao Nacional, Relatorios
Técnicos, Sumarios para Tomadores de Decisdao sobre Mudangas Climaticas
¢ Relatorios Especiais sobre temas especificos. Esses trabalhos forneceram
os subsidios cientificos para apoiar tomadores de decisdao ¢ formuladores de
politicas publicas, mas o Painel sempre teve a execugdo de suas atividades
limitada por fatores semelhantes aos citados para o FBMC, particularmente

a falta de personalidade juridica, de estrutura e de pessoal.

A Rede Brasileira de Pesquisa em Mudangas Climaticas
Globais (Rede CLIMA), criada em 2007 pelo Mmistério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes ¢ Comunicagdes (MCTIC), também contribui para
reunir ¢ disseminar conhecimento técnico-cientifico a respeito das mudangas
climaticas no Brasil. A Rede CLIMA tem como missdo gerar ¢ disseminar
conhecimentos. Seu papel, em muitos aspectos, confunde-se com o do
PBMC.

No que tange a participagdo da sociedade civi, o Foérum
Brasileiro de Mudancgas Climaticas, presidido pelo Presidente da Republica,

foi criado em 2000 com o objetivo de conscientizar e mobilizar a sociedade
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para a discussdo e tomada de posigao sobre os problemas decorrentes da
mudanga do clima. Trata-se do Unico espago na estrutura de governanca do
clima onde ha a previsao formal de participagao da sociedade civil. Contudo,
apesar de ser presidido pela autoridade maxima do Pais, de ser formalmente
reconhecido como um dos instrumentos institucionais da PNMC e de sempre
ter logrado intensa mobilizagdo de todos os setores da sociedade, o Forum
padece da falta de personalidade juridica, de estrutura e de recursos para o
seu funcionamento, e de poucaclareza sobre o seu mandato e a natureza de

suas deliberacdes.

Governanca da Mudanca Clima. Analise.

Percebe-se que a governanga sobre mudanca do clima
transcende ao que estabelece a Lei da PNMC. Trata-se de arranjo que foi
sendo construido ao longo do tempo, refletindo diferentes momentos do
pensamento € das agdes governamentais em torno da matéria, sem que
houvesse o devido cuidado para promover a necessaria coeréncia e
articulacdo entre todas as instincias envolvidas. Muitos bons resultados
foram obtidos nesse processo, como exemplificam o Plano Nacional de
Adaptagao e a Estratégia Nacional para REDD+, mas muitos outros, como
alguns dos planos setoriais, perderam-se no meio do caminho sem que fosse

possivel uma avaliagdo sobre os seus resultados.

Parece evidente que, dada a complexidade de atores envolvidos
coma PNMC, um bom modelo de governanga ¢ essencial para aprimorar a
coordenagao dapolitica. Verifica-se que os arranjos formais e informais com
base nos quais vem sendo implementada a PNMC nao propiciam clareza de
responsabilidades dos seus agentes, além de ndo favorecerem a fluidez de
informagdes para a tomada de decisdes. Além disso, constata-se a

mexisténcia de sistemas adequados de monitoramento e de avaliagdo da
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politica e das iciativas a ela associadas, bem como de canal institucional
de didlogo com diversos segmentos da sociedade, como a sociedade civil, o

setor privado e os entes da federagao.

Um elevado nivel hierarquico das instancias designadas para a
conducdo da PNMC poderia mitigar algumas dessas limitagdes, mas
verificamos que a coordenacdo pelo centro de governo, a Casa Civil, ndo se
deu na instancia que poderia permitir as necessarias correcoes de rumos para

a efetiva implementa¢do da politica.

Os bons resultados da implementagdo da PNMC nos tltimos
dez anos decorreram, assim, muito mais da capacidade técnica e operacional
da burocracia governamental. Além disso, alguns objetivos da PNMC
acabaram sendo atendidos e beneficiados pela forte conexdo que a mesma
possui em relagdo a alguns setores como energia, transportes, industria. Ou
seja, nao avangamos no uso de energia solar ou edlica, na diversificacdo de
nossa matriz de transportes ou em maior eficiéncia energética na industria

devido a PNMC, mas sim em face de outros vetores setoriais € econdomicos.

Até mesmo essa conexao, porém, se mostrou falha, ndo tendo
havido defini¢do clara de papéis, particularmente no que tange a forma como
cada instancia executiva se relaciona e se subordina as demais, nem uma
avaliacdo de como cada setor impacta e ¢ impactado pela PNMC. Nao houve,
também, canais institucionalizados, legitimos e eficientes de mobilizacao e
de envolvimento da sociedade civil, da academia e do setor privado na
formulagdo, implementacdo e monitoramento dos resultados de impacto da

PNMC.

O papel de articulagdo com atores nao-governamentais foi,

muitas vezes, desempenhado de maneira efetiva e bem-sucedida pelo
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FBMC, mas trata-se de atuagdo que, em face das limitagdes ja apontadas,
nem sempre manteve regularidade e constancia. Pela variedade de atores que
afetam ou sdo afetados pela PNMC, a governanca nessa 4area
necessariamente precisa incluir instituicdes, capacidades, condigdes
politicas e econdmicas que habilitam ou constrangem o governo para a

implementacdo dessa politica.

Embora o governo federal tenha um papel primordial no
estabelecimento de quadros regulatdrios, na mobilizagdo de financas, na
indugdo da cooperagdo, na gestdo da informagdo, entre outras fungdes, €
necessario reconhecer os papé€is criticos dos governos subnacionais,
sociedade civil e o setor privado, orientando a ambi¢ao politica, propondo
solugdes para mitigagdo e adaptacdo, monitorando de maneira independente
os resultados e implementando investimentos em tecnologia e infraestrutura

de baixa intensidade de carbono.

Uma outra questdo que se mostrou bastante emblematica na
maior parte das instancias de governangca da PNMC foi a falta de
transparéncia, o que se manifestou pela auséncia de registro e de publicacado
das discussoes e decisdes. Ainda que se releve a falta de estrutura e de
recursos humanos para essas fungdes, ha de se reconhecer a falta de cultura
organizacional, em setores daadministragdo publica, de dar transparéncia ao

que se faz.

Nao se pode subestimar o papel que tem a governanca
mstitucional para a implementacdo da PNMC. A abrangéncia e a diversidade
desse arranjo requerem mecanismos que oferecam a necessaria coordenacgao
e coeréncia das agdes desenvolvidas por todos os atores, particularmente
quando se observa que varias das instancias colegiadas dessa governanca sao

compostas por um nimero grande e heterogéneo de organizagdes envolvidas.
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Os nebulosos limites de competéncias entre essas instancias enseja
ineficiéncias, risco de sobreposi¢cao de papéis e disputas institucionais, €, por

1sso, devem ser revistos.

A exaustao da estrutura de governanga da PNMC ficou bastante
explicita durante um dos mais importantes processos relacionados a politica
nacional sobre mudanga do clima, a constru¢cao da INDC brasileira, quando
nenhuma das instancias formais foi acionada para essa questdao. O processo,
registrado no documento “Fundamentos para a Elaboragdo da INDC do
Brasil no Contexto do Acordo de Paris sob a UNFCCC”, foi
essencialmente conduzido pelo Mmistério do Meio Ambiente, ainda que
com consultas realizadas junto aos principais ministérios envolvidos no tema
¢ com especialistas e organizagdes da sociedade civil, do setor privado e da
academia. Foi também aberto processo de consulta ptublica pelo MRE, ainda
que, ao final, ndo tenha havido nenhum retorno quanto as razdes e
justificativas de cunho técnico, cientifico ou politico para as decisdes
tomadas a partir dos resultados da consulta. A paralisia da estrutura de
governang¢a ndo significou, portanto, perda da capacidade institucional para
formulagao, implementagdo, monitoramento e avaliagdo da PNMC, como
ilustra o processo de preparacdo da INDC, mas certamente expdem-se as
decisdes nessa area a muitas criticas, inclusive quanto a sua legitimidade e

sua transparéncia.

A situacdo hoje ¢ de dorméncia total dessa estrutura de
governanga €, nesse caso, sequer se pode afirmar que isso se deva
exclusivamente as medidas (ou auséncia delas) do novo governo. O CIM nao
se retine desde 2014. O GEX teve uma tnica reunido em 2015, ano em que

se apresentou a INDC brasileira (embora esse assunto ndao tenha estado na

68 Ver: https://www.mma.gov.br/images/arquivos/clima/convencao/indc/Bases_elaboracao _iNDC.pdf
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pauta daquela reunido), ndo se reuniu em 2016, e retomou suas atividades
em 2017. Apesar disso, a atuagdo do Grupo teve pouco significado, como
ilustra o fato de que importantes medidas do governo federal com forte
impacto climatico, como o RenovaBio e o Rota 2030 sequer foram
apreciadas pelo colegiado. Por forga do Decreto n® 9.759, de 11 de abril de
2019, que extingue e estabelece diretrizes, regras e limitagdes para
colegiados da administracdo publica federal, o GEX esta extinto. Contudo,
no nosso entendimento, a extingdo de colegiados por meio desse decreto ndo
alcanca o CIM, que, embora tenha sido criado também por decreto, foi
estabelecido pela Lei da PNMC como um dos seus instrumentos

mstitucionais.

A necessidade de revisao do modelo de governangca da PNMC
esta evidente, e tem se mostrado cada vez mais urgente na medida em que o
Brasil precisa definir sua estratégia para cumprir os compromissos adotados
em sua NDC. Sugestdes e propostas tém partido do proprio governo, da
sociedade civil e do setor produtivo, como o WRI Brasil e a CNI, que
apresentaram documentos com recomendagdes especificas para essa

questao®79,

A partir de 2017, movida pela necessidade de coordenar uma
estratégia de implementagdo da NDC brasileira apresentada em 2015, a Casa
Civil da Presidéncia da Republica passou a conduzir um processo de
articulagdo com os 0rgaos governamentais visando promover mudangas que
sanassem as limitacdes aqui apresentadas. O momento ndo era
particularmente favoravel, em clima de relativa instabilidade politica. Além

disso, o processo enfrentou diversas dificuldades para avancar,

69 Ver: https://wribrasil.org.br/sites/default/files/monitoramento-da-imple mentacao-da-politica-c limatica -

brasileira.pdf
70 Ver: http://www.mdic.gov.br/images/Mudan%C3%A7a do_Clima_e_Industria Brasileira.pdf
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especialmente em face da necessidade de reordenamento das forcas e dos
papeis dos diversos 0rgaos governamentais envolvidos com a matéria, o que,
previsivelmente, gerou resisténcias que ndo foram vencidas a ponto de se

adotar um novo modelo antes do micio do novo governo.

O processo conduzido pela Casa Civil partia de premissa
comum a todos os atores envolvidos: a politica de mudanca do clima ¢ hoje
uma questdo que transcende, € muito, a area ambiental. Trata-se de uma
politica de desenvolvimento que requer articulagdo entre diversos setores
governamentais e cujas decisoes afetam padrdes estabelecidos de produgado
e consumo. Por isso, um novo modelo de governanca deveria assegurar, no
processo decisorio e de formulagdo de politicas publicas, ampla participacao
de todos os setores governamentais € ndo-governamentais, com

reconhecimento de que sao todos parte do problema e da solugao.

Para isso, a coordenagdo da politica deveria estar no centro
politico do governo, € ndo em um ministério setorial. Deveria, além disso,
estar sob lideranga de alto peso politico, de forma que essa coordenagao ndo
apenas tenha poder de convocagao, mas também de comando: de intervengao
e de reorientacdo de rumos. Um tal modelo privilegiaria a implementagao
coordenada e integrada das diversas iniciativas setoriais, compatibilizando -
as ¢ submetendo-as ao interesse maior da nagdo, evitando que politicas
setoriais sejam implementadas de forma dissociada ou em contradigdo com

os objetivos da PNMC.

Vale citar aqui o caso da Alemanha que, diante da necessidade
de enfrentar com maior forg¢a politica as suas dificuldades para cumprir as
metas de reducdo de emissoes até 2020 e, posteriormente, aquelas do Acordo
de Paris, criou um novo féorum, o “gabinete do clima”. A presidente do

gabinete do clima € a propria chanceler, Angela Merkel e o forum conta,
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ainda, com os ministros do meio ambiente, das finangas, da agricultura, da

construcao e dos transportes.

Conforme descrito no capitulo 4 deste relatério, que trata do
aparato institucional da administragdo publica para implementacdo da
PNMC, todas as estruturas governamentais que detinham competéncias
sobre essa area foram extintas ou fragmentadas, exatamente no momento em
que o Pais deveria concentrar esfor¢os para definir estratégias para cumprir
os compromissos de curto prazo dapolitica, bem como aqueles recentemente
apresentados na NDC. Nao ha, nesse cenario, muitas perspectivas de que o
Brasil tenha condi¢des de desenvolver qualquer tipo de miciativa relevante

para o enfrentamento do problema.

As consideragdes apresentadas neste capitulo referem-se a uma
estrutura de governanga que promova e favoreca um esfor¢o nacional de
natureza interdisciplinar e intersetorial, com adequado nivel de coordenagado
politica e técnica para a conducdo de uma politica que envolve diversos
orgaos governamentais e setores da sociedade brasileira. Contudo, sendo ha
6rgdos com competéncias na area da mudanca do clima, tema que,
aparentemente foi “apagado” pelo novo governo nas estruturas dos
principais ministérios que dele tratavam, ndo ha mesmo o que coordenar, e

qualquer discussao sobre governanga se revela inutil e estéril.

A avaliacdo dos aspectos juridicos da PNMC baseia-se,
essencialmente, na lei que a instituiu, que tem natureza mais perene do que
os decretos que aprovam a estrutura regimental dos 6rgaos da administragao
publica e dispdem sobre suas competéncias. Foram decretos desse tipo que
eliminaram as estruturas e as competéncias governamentais encarregadas de
conduzir a PNMC. Nesse contexto, as discussoes sobre novos modelos de

governanga para a mudanga do clima tendem a pouco contribuir para que
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sejam atingidas as metas que o Pais apresentou a UNFCCC como
contribuicdo para o esfor¢o global de enfrentamento ao problema da

mudanca do clima.

Atualizacao

No momento em que este relatdério ja estava pronto, e as
veésperas do inicio da 25* Conferéncia das Partes da UNFCCC (COP-25), o
governo federal editou um conjunto de decretos que se relacionam com a
politica ambiental ¢ com a PNMC. Ao fim do capitulo 3 deste relatorio,
tecemos consideracoes mais detalhadas sobre o contetido desses atos, mas
aqui reproduzimos alguns aspectos 14 elencados relevantes para a discussao

sobre governanga.

No decreto que dispde sobre o CIM, hé avangos que replicam
ideias do citado processo de discussdes sobre governanga da mudanga do
clima ao longo de 2017. O decreto acerta em definir, como o6rgao de
deliberagao do CIM, um Conselho de nove Ministros, presidido pelo Chefe
da Casa Civil da Presidéncia da Republica. Confere o sinal correto a8 PNMC,
situando-a no centro de governo em seu mais alto nivel. Contudo, o projeto
¢ equivocado ao atribuir ao Ministério do Meio Ambiente a Secretaria-
Executiva do CIM, a qual detém um grande conjunto de competéncias que
ndo deveriam caber a um Orgao setorial (especialmente um que extinguiu

todas suas competéncias e unidades organizacionais relacionadas a mudanca

do clima).

A composi¢ao e o funcionamento do novo CIM ndo preveem a
participagao de setores importantes da sociedade brasileira, para os quais o
decreto reserva apenas o comando genérico de que o CIM promovera o

didlogo com o Congresso Nacional, governos subnacionais, sociedade, setor
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empresarial e setor cientifico-académico. Do ponto de vista normativo, iSso
quer dizer absolutamente nada, o que se mostra particularmente prejudicial

no caso dos governos subnacionais, em face do que prevé o Acordo de Paris.

Finalmente, o decreto sequer menciona, nem mesmo COMoO
observador, o Forum Brasileiro de Mudanga do Clima, um colegiado

presidido pelo proprio Presidente da Reptublica.

O novo decreto, portanto, tanto em termos da logica que impoe
no funcionamento dos 6rgdos governamentais, quanto pelo que exclui da
participagdo dos entes subnacionais € dos atores ndo governamentais,
promove um significativo retrocesso paraa formulagao das politicas publicas

na area de mudanca do clima.

Sua edi¢do, as vésperas da realizagdo da COP-25, e diante de
todos os sinais emitidos pelo governo federal em relagdo a mudanga do clima
neste ano, ndo parece ser mais do que a tentativa de criar fatos positivos para
evitar o constrangimento internacional durante a participacdo do Brasil na

Conferéncia.
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5.6 — O PPCDAm

Ao longo dos trabalhos da CMA, um dos planos setoriais, em
particular, o Plano de Prevengao e Controle do Desmatamento na Amazdnia
(PPCDAm), assumiu evidente papel de destaque em todas as audiéncias
publicas, seja pela sua importancia para o cumprimento das metas brasileiras
de reducdo de emissdoes de GEE seja pela visibilidade nacional e
mternacional que o aumento dos alertas de desmatamento na Amazonia
recebeu ao longo de 2019. Poressarazdo, esse Plano recebe aqui tratamento

diferenciado dos demais planos setoriais.

Quinze anos apos sua criacdo, 0 PPCDAm constitui o principal
e mais relevante marco institucional brasileirto no que se refere ao
conhecimento da dindmica do desmatamento na Amazonia, identificacdo de
suas causas ¢ consequéncias, bem como de proposicao e implementagao de

politicas de enfrentamento do problema.

O Plano foi criado em 2004, um ano particularmente
emblematico. Apds varios anos de continuo crescimento das taxas de
desmatamento no Pais, verificou-se em 2004 a segunda maior taxa desde que
esseindicador comegou a ser medido, em 1988. Era necessaria uma resposta
urgente ¢ efetiva do governo brasileiro. O Plano visava, assim, reduzir de
forma continua e consistente o desmatamento e criar as condigdes para se
estabelecer um modelo de desenvolvimento sustentavel na Amazonia Legal.
Um dos seus principais desafios foi integrar o combate ao desmatamento nas
politicas do Estado brasileiro, partindo-se do principio de que o combate as
causas do desmatamento nao poderia mais ser conduzido de forma isolada

pelos 6rgados ambientais.
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O principal mérito do PPCDAm foi mudar a logica anterior do
enfrentamento do problema do desmatamento pelo governo, pela qual uma
parte do governo, pela propria natureza de suas competéncias, de alguma
maneira “induzia” o desmatamento, enquanto outra parte do governo era
responsavel por combaté-lo. O Plano foi entdo concebido para ser
coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, transferindo a

questdo do desmatamento da 4rea ambiental para a area central do governo.

O PPCDAm foi estruturado em torno de trés eixos: 1)
ordenamento territorial e fundiario; 2) monitoramento e controle ambiental;
e, 3) fomento a atividades produtivas sustentaveis. Ao longo de sua
execucao, predominaram as agoes previstas nos dois primeiros eixos, tendo

havido pouca evolugao do terceiro.

As agdes contidas no  PPCDAm  contribuiram
significativamente para a dréstica redugdo na taxa de desmatamento da
Amazonia, medida pelo Projeto Prodes (Projeto de Monitoramento do
Desflorestamento na Amazonia Legal, de responsabilidade do Instituto
Nacional de Pesquisas Espaciais - Inpe). Como se v€ no grafico abaixo,
mesmo considerada a tendéncia de crescimento desde 2015, a taxa anual
passoude 27.772 km* em 2004 para 7.900 km? em 2018, uma redugao de
mais de 70% em 14 anos. O grafico ndo incorpora, ainda, os novos dados
relativos ao desmatamento no periodo 2018/2019, quando se verificou

aumento de quase 30% em relagdo ao ano anterior, totalizando 9.762 km?.
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O sucesso alcancado na reducao do desmatamento da floresta
amazoOnica atraiu a aten¢cao da comunidade internacional e conduziu o Pais a
posi¢ao dereferéncia mundial no combate ao desmatamento e de lider global
na reducdo de emissoes de gases de efeito estufa (GEE). Em termos de
reducdo de emissdes de CO,, entre 2006 ¢ 2015 somente o PPCDAm
contribuiu com quase 4 bilhdes de toneladas de CO; a menos na atmosfera,

o correspondente ao valor total de emissoes brutas do Brasil em 2017 € 2018

somados (dados do SEEG)’!.

PPCDAm. 1* fase (2004-2008).

Na primeira fase do PPCDAm, entre 2004 e¢ 2008, o eixo de
ordenamento fundiario e territorial logrou o maior éxito do Plano, com a
criagdo de mais de 25 milhdes de hectares de unidades de conservagao

federais e mais 25 milhdes de hectares de unidades estaduais, totalizando

71 http://seeg.eco.br/
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cercade 51 milhdes dehectares protegidos. Foramtambém homologados 10

milhdes de hectares de terras indigenas.

O quadro abaixo, produzido a partir de dados do Instituto Chico
Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio)7?, ilustra a evolugao
histérica da criagao de unidades de conservagao (UC) no bioma Amazonia.
Como se observa, existe um claro pico tanto na quantidade de unidades
criadas quanto na area por elas protegida nos anos de 2005 e 2006, que se

seguiram ao lancamento do PPCDAm.

Area e Numero de Unidades de Conservacao por ano de criagio

31 30712534

PSR N | ) | R Oy

Os impactos do aumento de UC na Amazonia sdo destacados
em estudo’® de Soares-Filho (2016). O autor destaca o papel que a expansdo
e consolidacdo da rede de areas protegidas na Amazonia teve dentro do
conjunto de vdarias intervengdes politicas que visaram a reducdo do
desmatamento com a implementagdo do PPCDAm. Conclui que a maioria
das UC tem contribuido efetivamente para a prevencao do desmatamento, na
medida em que estabeleceram grandes blocos de florestas para atuarem como

“barreiras verdes” contra o desmatamento.

72 Ver:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiMDNmMZTAS Y2 ItNmFkMyO0ONjk2ILWI4YjYtZDJINzZFKOGM 5
NW Q4liwidCI61jJiMj Y 2ZmESLTNmOTMtNGJiIMS0SODMwLT YZND Y 3NTJmMDNINCIsImMiOjF9.
Acessado em2/11/2019.

73 Soares-Filho, Britaldo Silveira. O papel das areas protegidas da Amazonia, em especial as com apoio do
ARPA, na redugdo do desmatamento. Rio de Janeiro: Funbio, 2016. 13 p.
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et

Segundo o autor, a redu¢ao do desmatamento dentro das UC
entre 2005 e 2015 contribuu com cerca de 30% da reducdo total do
desmatamento na Amazonia. Os resultados encontrados, que comprovam a
expressiva contribuigdo das UC na redugdo do desmatamento, evidenciam
também que a existéncia dessas areas nao ¢ condicdo suficiente para a
protecao da AmazoOnia, se nao houver associagdo com outras politicas

publicas que promovam a conservagao € o uso sustentavel da regido.

PPCDAm. 2° fase (2009-2011).

Na 2% fase do PPDCDAm, entre 2009 e 2011, o eixo de
monitoramento e controle foi o grande responsavel pela acentuada queda das
taxas de desmatamento, principalmente devido a eficiéncia do sistema
DETER™ e a agilidade das agles integradas de fiscalizacdo do
desmatamento e combate ao crime organizado, realizadas pelo Ibama, pelas
Policias Federal ¢ Rodovidria Federal e pela Forga Nacional de Seguranca
Publica, além do apoio do Exército Brasileiro. A essas acdes somou-se 0
papel dos promotores publicos em desmantelar esquemas fraudulentos de
licengas ambientais e impor a exclusdo dos desmatadores de cadeias

produtivas agricolas.

Nessa fase foram ainda desenvolvidas estratégias mais ousadas
no sentido da integracdo de acOes de carater fundiario, politica de crédito e
politica de fiscalizagdo e monitoramento. Uma das medidas mais
importantes desse periodo, foi a assinatura do Decreto n° 6.321, de 21 de

dezembro de 2007, que teve como principio a ‘“responsabilizacdo

74 O DETER ¢ um sistema de detecgdo rapida de alertas de evidéncias de alteragdo da cobertura florestal
na Amazdnia, desenvolvido pelo INPE, para dar suporte a fiscalizagdo e controle de desmatamento e da
degradacao florestal realizadas pelo Ibama.
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compartilhada” dos atores governamentais e privados pelos desmatamentos

na regiao.

Esse decreto previa, entre outras medidas, a identificagdo de
municipios prioritarios para a intensificacdo das agdes de prevencdo e
controle do desmatamento, a integracdo entre regularizagdo fundiaria e
ambiental, novas regras para o crédito rural”>, o embargo do uso econdomico
de areas degradadas e a responsabilizacdo dos agentes da cadeia de produgado

que utilizem produtos oriundos de desmatamento ilegal embargado.

A partir desse decreto, as responsabilidades, dos pontos de vista
juridico, administrativo e politico, se ampliaram para além dos agentes
diretos do desmatamento ilegal, atingindo os governos estaduais e
municipais, a cadeia produtiva e, por consequéncia ¢ de forma inédita, os

setores econOmicos associados ao desmatamento.

A maior parte das medidas adotadas nesse periodo, como o
decreto acima referido, dependeram exclusivamente da vontade politica do
Poder Executivo, prescindindo de medidas legislativas que, naquele
momento, poderiam tornar mais complexo e imprevisivel o resultado da
implementacdo do PPCDAm. Todas essas agdes criaram uma sinergia para
sustentar redugdes continuas no desmatamento, disseminando uma
consciéncia entre os proprietarios de terras de que o desmatamento era um

mau negocio.

Avaliacao independente conduzida entre 2010 e 201176 apontou

que o PPCDAm contribuiu de maneira fundamental para a redugdo do

75 De acordo com a Nota Técnica 01/08, produzida pelo Departamento de Politica de Combate ao
Desmatamento do MMA, os estados de RO, MT e PA, responsaveis por 85% dos desmatamentos entre
1999 e 2006, receberam 81% do total de crédito rural disponibilizado para a regido Amazonica.

76 Ver: https://www.mma.gov.br/images/arquivo/80120/Avaliaca0%20d0%20PPCDA m%202007 -
2010.pdf
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desmatamento e estabeleceu um novo marco de agdo integrada de combate
ao desmatamento ilegal na regidao. Por meio do Plano, o problema do
desmatamento na Amazonia saiu da esfera estritamente ambiental e passou
a integrar o mais alto nivel da agenda politica do governo federal,
envolvendo um grande numero de ministérios, tanto no que tange ao
comando e controle quanto no que diz respeito as estratégias governamentais

para a regido.

PPCDAm. 3 fase (2012-2015).

A 3?* fase do PPCDAm foi diferenciada pelo desenvolvimento
de marcos institucionais € normativos importantes. Apds 10 anos sob o
comando da Casa Civil, o MMA passoua coordenar a sua mais alta instancia,
a Comissdo Executiva, composta por dez ministérios. Nessa fase,
observaram-se as quatro menores taxas de desmatamento registradas (2012,
2013, 2014 € 2015); contudo as taxas nos quatro anos situaram-se em valores
proximos, ndo sendo possivel manter o mesmo ritmo de queda do

desmatamento das fases anteriores.

Um desafio identificado nessa fase foi o de distinguir o
desmatamento ilegal do legal, para que se possa efetivamente buscar
eliminar o primeiro € promover politicas que possamreduzir o segundo, sem
prejuizo do desenvolvimento regional. Um importante marco legislativo foi
a aprovacao do novo Codigo Florestal, a Lei n° 12.651, de 25 de maio de
2012, que tem o Cadastro Ambiental Rural (CAR) como seu principal
mstrumento. O CAR consiste em um banco de dados de terras rurais, de
carater declaratorio, previsto para funcionar como a principal ferramenta

para a regularizacao ambiental dessas propriedades.
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A partir da inscrigdo dos imoveis no sistema informatizado e da
validagao pelos estados, o CAR formara uma base de dados sobre o uso da
terra na escala da propriedade ou posse rural em todo o Pais. Isso permitira
a gestdo dos ativos e passivos florestais em cada um dos iméveis rurais, bem
como a identificagdo de boa parte dos requisitos para a legalidade do
processo de desmatamento. Embora se tenha alcancado um razoavel estagio
de cadastramento das propriedades rurais em todo o Pais, sucessivas
postergacdes do prazo de sua exigibilidade impedem que esse instrumento

seja utilizado de maneira mais eficiente.

Outro desafio desse periodo foi assegurar maior participacao
das demais esferas da federacdo. A prevencao e o controle do desmatamento
sdo atribuigdes compartilhadas entre a Unido, os Estados € os Municipios.
Desse modo, as agdes de fiscalizagdo sao atribuicdes dos trés entes federados
em suas respectivas areas de competéncia. Sob o contexto normativo atual,
particularmente apos a Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011,
os Estados sdo responsaveis por emitir as autorizagdes de supressdo de
florestas nos imoveis rurais localizados em seu territorio. A Unido € os
Municipios emitem autorizagdes apenas para as areas sob sua competéncia,
tais como, unidades de conservagao e empreendimentos licenciados sob seu

dominio de atuagao.

Apesar do cenario legal de reparticdio de competéncias
federativas, a 3* fase do PPDCDAM revelou que continua advindo do
IBAMA a quase totalidade das agdes de investigagdo e repressdao ao
desmatamento ilegal, havendo a necessidade do fortalecimento e maior
comprometimento dos demais entes e instituicoes. Para isso, 0 MMA, na
condicdo de coordenador do Plano, promoveu reunides periodicas com o

Forum de Secretarios Estaduais de Meio Ambiente da Amazonia para
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discutir a situagdo de cada local e alinhar estratégias de agdo conjuntas. Entre
essas iniciativas, destacaram-se os Acordos de Cooperagao Técnica firmados
entre 0 IBAMA ¢ as autoridades estaduais para aprimoramento da gestao

florestal.

Ainda que a 3* fase do PPCDAm tenha apresentado importantes
avangos quanto aos instrumentos normativos ¢ a base de dados das
propriedades rurais, a manutengdo de baixas taxas de desmatamento
mostrava-se ainda bastante dependente do aprimoramento de acdes
integradas relacionadas a identificacdo e repressao das atividades ilicitas e
do crime organizado, da promoc¢ao de uma economia de base florestal e do
ordenamento do territorio que possibilite melhor gestao e viabilize projecdes

mais consistentes sobre o uso da terra.

E razoavel afirmar que a mudanca dacoordena¢do do PPCDAm
da Casa Civil para o MMA, nessa fase, pormeio do Decreto n°® 7.957, de 12
de mar¢co de 2013, constituiu uma inflexdo negativa em relagdo a ideia
original com que o plano foi concebido, de ter a sua coordenacao no centro
do governo, € ndo em um 6Orgao setoria, como o MMA. O Ministério,
embora possuapapel institucional no combate ao desmatamento, ndo dispde
do mesmo poder de convocagao, de intervengao e de comando junto aos

outros ministérios.

PPCDAm. 4* fase (2016-2020).

Ainda que as trés primeiras fases do PPCDAm tenham
representado indiscutiveis avangos e éxitos, percebe-se o esgotamento de um
modelo de combate ao desmatamento fundamentado no comando e controle
(ainda que nao haja duvidas sobre a importancia dessas a¢oes, ainda hoje

consideradas indispensaveis). A manutengcdo de baixas taxas de
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desmatamento depende, cada vez mais, do aprimoramento de agdes
integradas relacionadas a identificacdo e repressao das atividades ilicitas e
do crime organizado, da promoc¢ao de uma economia de base florestal e do
ordenamento do territorio que possibilite melhor gestao e viabilize projecoes
mais consistentes sobre o uso da terra. Essas foram as bases em que se
assentou a elaboracdo da 4* fase do PPCDAm, cujo periodo de
implementacdo teve seu inicio marcado por forte instabilidade politica,
seguido de uma transigdo governamental com muitas rupturas na politica

ambiental brasileira.

O periodo que se seguiu a 2014 foi de tendéncia de aumento do
desmatamento no Pais, quando essa taxa variou de 5.012 km? em 2014 para
7.900 km? em 2018. Apos os expressivos resultados alcangcados no periodo
entre 2004 e 2012, essa redugao ofereceu sinais de que a vontade politica de
controlar o desmatamento, claramente observada apds o langamento do

PPCDAm, poderia estar se enfraquecendo.

Essa fase se caracterizou pela falta de sequéncia aos esforgos
governamentais de enfrentamento ao desmatamento observada nos anos
anteriores. Nao se ofereceram sinais necessarios para refrear as agoes das
organizagdes criminosas que estdo por tras dos desmatamentos, minando a

credibilidade do Estado e aumentando o sentimento de impunidade.

Obviamente, esse processo se insere num contexto maior de
crise institucional e econdmica do Brasil naquele periodo, que culminou com
o processo de impeachment em 2016, adicionando um desafio extra ao
enfraquecer a legitimidade e a confianca do governo para resolver os

problemas com diferentes partes interessadas.
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O combate ao desmatamento no periodo po6s-2019

O periodo que se inicia em 2019, a partir da posse do novo
governo, agravou a situacdo, especialmente em face da extingdo do
Departamento de Florestas e de Combate ao Desmatamento (DFCD) no
Ministério do Meio Ambiente e da consequente interrupcdo das politicas
coordenadas de combate ao desmatamento, decorrentes da reformulagao
nstitucional por que passouo MMA. O sucesso do PPCDAm deve muito a
uma abordagem integrada de temas diferentes, capaz de fixar a pauta
ambiental na agenda de ministérios, governos federal, estaduais € municipais
e coordenar agdes entre eles. O DFCD era a unidade responsavel por essa
articulagdo, tanto interna quanto externamente ao MMA. O Ministério, hoje,
sequer detém competéncias relativas ao combate ao desmatamento em sua
estrutura organizacional. Na area ambiental, essacompeténcia hoje se limita
ao papel de comando e controle do Ibama, um 6rgao cuja atuagcao se mostrou

deficiente, omissa e enfraquecida a partir de 2019.

Nao por coincidéncia, o ano de 2019 tem oferecido crescentes
sinais de falta de controle sobre o desmatamento ilegal no Pais. A taxa anual
de desmatamento na Amazonia Legal, apurada no periodo de agosto de 2018
ajulho de 2019, foide 9.762 km? de acordo comdados do Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais (INPE)77, um aumento de quase 30% em comparagao
com o ano anterior. Analises de instituicoes publicas e da sociedade civil
mdicam forte relacdo desses nimeros com as acdes ¢ omissoes do atual

governo na area ambiental.

Os recentes dados sdo indicativos solidos de que a auséncia de

politicas coordenadas de combate ao desmatamento, as declaragdes de

77 Ver: http://www.inpe.br/noticias/noticia.php?Cod_Noticia=5294 Acesso em 18/11/2019.
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autoridades governamentais no sentido de maior tolerancia com os crimes
ambientais e a retracdo das operagdes de comando e controle por parte dos
6rgdos ambientais tém contribuido para o expressivo aumento dos alertas de
desmatamento na Amazdnia e para o desgaste internacional que essa situacao

tem causado.

A falta de reacdo tempestiva do governo, aliada ao discurso de
transigéncia com os criminosos, exp0Os o Brasil a critica internacional, trouxe
riscos a acordos comerciais estabelecidos e em negociacdo pelo Pais e fez
eclodir, no exterior, por parte de grupos de consumidores € empresariais,

varias propostas de boicote a produtos origindrios do Brasil.

A polémica se miciou a partir do conhecimento dos dados
relativos ao desmatamento na regido amazonica que, a exemplo do que
sempre aconteceu nos ultimos anos, sao tornados publicos pelo INPE. Esses
dados apontavam tendéncias de crescimento das taxas de desmatamento, o
que motivou pronta reacao do governo federal, desqualificando-os e ao compo
cientifico do Instituto, o que culminou coma demissao do seu diretor. Nesse
momento, desviou-se o foco do problema principal — a tendéncia de aumento
das taxas de desmatamento — para atacar uma das mais respeitadas
instituigcdes brasileiras, reconhecida internacionalmente pela exceléncia de

seus cientistas.

E importante lembrar aqui que o INPE é hoje uma referéncia
mundial no monitoramento de desmatamento. Além disso, o Instituto apenas
processa dados de imagens de satélites, o que pode ser feito — e tem sido —
por qualquer outra instituigdo, governamental ou ndo, nacional ou
estrangeira. E essas imagens indicam, de fato, aumento no nlimero de alertas

de desmatamento na Amazonia em relacdo a média historica. Foi nesse
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contexto que os incéndios na Amazdénia passaram a ocupar o noticiario

nacional e internacional ao longo de 2019.

Parece inegavel que haja relagdo entre o que acontece na regiao
¢ as mudancas realizadas nas instituigdes governamentais encarregadas do
combate ao desmatamento e queimadas, notadamente o Ministério do Meio
Ambiente (MMA), o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (Ibama) e o Instituto Chico Mendes de Conservagao da
Biodiversidade (ICMBio). Essas mudangas parecem ter como objetivo dar
consequéncia as declaragdes do Presidente Jarr Bolsonaro, amplamente
divulgadas pela immprensa, de que daria um fim a industria da multa e de que

uma das missoes de seu governo ¢ “fazer a limpa no Ibama e no ICMBio™78.

Nao ¢ coincidéncia, portanto, que o nimero de multas aplicadas
pelo Ibama, até 0 momento, seja 0 menor nos ultimos cinco anos’, segundo
dados do proprio Instituto. H4 indicios de que a queda no ntimero de multas
esteja ligada exatamente aos sinais emitidos pelo governo federal sobre
supostos excessos na fiscalizacdo, “industria da multa” e a trocas de
profissionais em postos-chave do Ibama. A reducdo do numero de multas
encontra correspondéncia com a redugdo na quantidade de operagdes de

fiscalizagdo do Ibama previstas para o ano de 2019%0.

A retragdo nas agoes de comando e controle do Ibama encontra
correspondénciacom a citada descontinuidade da coordenacao das politicas
de combate ao desmatamento, que era de responsabilidade do MMA e que

agora vive um vacuo: nao ha nenhum 6rgao governamental hoje encarregado

78 Ver: https://oglobo.globo.com/sociedade/bols onaro-diz-que-combinou-limpa-no-ibama-no-icmbio-co m-
ministro-do-meio-ambiente-23629753

9 Ver: https://exame.abril.com.br/brasil/numero-de-multas-aplicadas-pelo-ibama-na-amazonia-e-o -
menor-em-5-anos/

80 Ver: https://oglobo.globo.com/sociedade/ibama-corta-22-das-acoes-de-fiscalizacao-previstas-23937584
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da coordenacao das politicas de combate ao desmatamento. A retirada de
todas as competéncias relativas ao combate ao desmatamento do MMA ¢
parte do esvaziamento do papel técnico e politico do Ministério a partir de
2019, com a transferéncia de areas estratégicas como o Servico Florestal
Brasileiro e a Agéncia Nacional de Aguas para outros ministérios, além da
extingao de outras fungdes e competéncias importantes como as relacionadas

a mudanc¢a do clima e aos recursos hidricos.

No caso do Servico Florestal Brasileiro, transferido para o
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), atribuiu-se a
gestdo de recursos florestais a um ministério que, pela propria natureza de
sua atividade, impacta a existéncia e a sustentabilidade desses recursos. Mais
grave ainda, no bojo dessa transferéncia inclui-se o Cadastro Ambiental
Rural (CAR), importante instrumento criado pelo novo Cédigo Florestal que
apoia as politicas de combate ao desmatamento ao registrar areas que podem
ounao ser desmatadas e que precisam ser recuperadas em cada propriedade,

viabilizando a fiscalizacdo e a punigdo pela pratica de wrregularidades.

O PPCDAm e a PNMC

Em 2019, quando foi mnstituida a PNMC, o PPCDAm foi
definido como um dos principais instrumentos para a implementacao dessa
Politica, que previa, até o ano de 2020, reducdo de 80% (oitenta por cento)

dos indices anuais de desmatamento na Amazonia Legal em relacdo a média

verificada entre os anos de 1996 a 2005.

A época da divulgacdo dessa meta, o Brasil ja havia alcangado
notavel reducdo das taxas de desmatamento desde 2005, de forma que o
compromisso nessa area foi tachado de pouco ambicioso. Além disso, a linha

de base adotada para cotejamento das redugdes referia-se a anos de altas
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taxas de desmatamento o que, imaginava-se, tornaria ainda mais facil o

alcance do compromisso do Pais.

Contudo, ja € possivel concluir que nem mesmo essa meta
pouco ambiciosa sera cumprida. O cumprimento dessa meta representaria
uma taxa de desmatamento na Amazdnia proxima a 3.900 km? em 2020. O
Inpe, pormeio do Prodes, registrou taxa de desmatamento entre agosto/2018
e julho/2019 de 9.762 km? Ainda que ndo tenhamos os dados finais do
Prodes para o ano de 2020, se forem agregados os dados de alerta de
desmatamento na Amazonia do Deter?!, as estimativas de taxas de
desmatamento entre agosto/2019 e novembro/2019 j4 somam 4.048 km?,

valor superior a meta estabelecida.

Fontes de Recursos para Politicas de Combate ao Desmatamento

Logo apo6s as queimadas na Amazdnia tomarem grande
propor¢do e virarem apelo internacional, o Presidente Bolsonaro mencionou
a falta de recursos parao combate ao desmatamento. Com efeito, a gravidade
da situagao fiscal do Pais levou a um forte contingenciamento em todas as
areas do governo, o que atingiu diretamente os programas de fiscalizacdo e
combate a incéndios florestais, que perderam respectivamente 38% e 24%

de seu or¢amento.

Surpreende, assim, a atitude do governo federal em
desqualificar, como tem feito desde janeiro, a cooperagdo internacional e,
em particular, o Fundo Amazonia, uma importante fonte de recursos nao
or¢amentarios, acusando-o de ser objeto de irregularidades (sem apresentar
provas), sugerindo mudangas no destmo das verbas (privilegiando

indenizagdes a produtores rurais) e criticando toda a sua estrutura de

81 Considere-se que o Deter historicamente subestima as 4reas desmatadas apuradas pelo Prodes.
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governanga. O governo parece ignorar que cerca de 60% dos projetos ja
aprovados pelo Fundo visam apoiar governos federal, estaduais e
municipais, exatamente em agdes para fortalecer a gestdo publica das
florestas. Ignora também que o Fundo Amazonia tem sido uma importante
fonte de complementacdo ao reduzido or¢camento do Ibama, inclusive para
acoes de fiscalizagdo ambiental e para apoiar o Centro Nacional de

Prevencao e Combate aos Incéndios Florestais (Prevfogo).

O Fundo hoje se encontra paralisado, sem ter aprovado nenhum
novo projeto desde janeiro de 2019, apesar de todos os governadores da
regidao terem se manifestado em favor da continuidade das operagdes e
ressaltado sua mmportancia. Como resultado da postura do governo, os
principais doadores do Fundo Amazonia - Alemanha e Noruega -

suspenderam o repasse de recursos ao Brasil.

E importante lembrar que o Fundo Amazonia é um mecanismo
proposto pelo governo brasileiro em 2006, durante a COP-12, em Nairobi, e
que visa arrecadar recursos para compensar a contribuicao voluntaria de
paises em desenvolvimento para a redugdo de emissdes de gases de efeito
estufa resultantes do desmatamento e da degradagdo das florestas (REDD).
Trata-se, portanto, de um fundo baseado em resultados, cujos aportes estao

condicionados a redugao comprovada das emissdes de GEE.

Todos os recursos arrecadados pelo Fundo, portanto, decorrem
da reducdo das taxas de desmatamento pelo Pais e esses recursos
realimentam o processo, contribuindo para o alcance das metas da PNMC,
visto que seu principal objetivo € captar doagdes para investimentos nao
reembolsaveis em acdes de prevengdo, monitoramento € combate ao
desmatamento, ¢ de promoc¢ao da conservagdo ¢ do uso sustentavel da

Amazonia Legal. Além disso, o Decreto n° 6.527, de 1° de agosto de 2006,
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que o estabeleceu, prevé que as acdes por ele apoiadas deverdo observar as
diretrizes do PPCDAm. Trata-se de mais uma evidéncia de como todas as
acOes do atual governo contribuem para que ndo se alcancem os objetivos

nacionais de reducao das taxas de desmatamento.
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5.7 — Politicas de adaptacdao a mudanca do clima

Entre os objetivos da PNMC, estabelecidos na lei que a
instituiu, consta a implementacdo de medidas para promover a adaptacao a
mudanca do clima pelas trés esferas da federacdo, com a participagao ¢ a
colaboracao dos agentes econdmicos e sociais interessados ou beneficiarios,
em particular aqueles especialmente vulneraveis aos seus efeitos adversos.
Contudo, historicamente, as discussOes e miciativas em torno da
implementacdo da politica foram muito mais focadas nos aspectos de
mitigacao do que nos de adaptacdo. Nao ha razao, contudo, para que o tema
seja considerado de menor relevancia para o Brasil, onde impactos da
mudanga do clima j4 sdo observados na atualidade e atingem as populagdes

mais vulneraveis.

Em seus estudos publicados até agora, o Painel Brasileiro de
Mudangas Climaticas (PBMC) sistematizou dados e informagdes indicando
que as diferentes regides do Brasil j4 vém experimentando alteracdes em
seus climas caracteristicos. A previsdao ¢ que essas mudangas afetem os
sistemas naturais, humanos, de infraestrutura e produtivo do pais, de maneira
nao uniforme. Um aumento datemperatura poderd conduzir a um incremento
na frequéncia de eventos extremos nas diferentes regides do Brasil, bem
como uma alteragao no regime de chuvas, com maior ocorréncia de secas,
mundagdes, alagamentos, deslizamentos de encostas e¢ consequentes
deslocamentos populacionais das areas atingidas. Essas alteracdes terdo
consequéncias na sociedade, nos ecossistemas e nos diferentes setores da

economia.

Foi com base nessas evidéncias que foi desenvolvido o Plano
Nacional de Adaptagdo a Mudang¢a do Clima, pelo Ministério do Meio

Ambiente, em processo que contou comampla participagao de outros 6rgaos
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governamentais, na esfera federal e subnacional, e de diversos representantes
da sociedadecivil. Entre os anos de 2013, quando foi iniciado, até o ano de
2016, quando foi langado, o tema foi objeto de intensos debates e recebeu
apoio técnico e politico no Ministério do Meio Ambiente, periodo em que
uma diretoria da Secretaria de Mudanga do Clima foi designada
exclusivamente para cuidar da preparagao do plano e da implementagao das
medidas de adaptacao previstas na PNMC. O tema, contudo, perdeu impulso
e prioridade politica exatamente na sequéncia de seu langamento, apos o que
a area que o coordenavaperdeu status na estrutura da SMCF e sua equipe foi

reduzida.

O Plano propde agdes, estratégias e diretrizes que visam a
gestdo e a diminuigdo do risco climatico do Pais frente aos efeitos adversos
da mudanca do clima em suas dimensdes social, econdmica ¢ ambiental, em
onze setores prioritarios. Propoe, ainda, mecanismos institucionais para sua
implementacdo de forma concertada entre os entes federativos, os setores e
a sociedade, aléem de uma agenda de implementacdo de acdes de carater

estruturante para suprir lacunas observadas no contexto nacional.

O PNA faz parte dos compromissos internacionais do Pais na
area de mudanca do clima e as ag¢des nele previstas estdo alinhadas com a

NDC brasileira, que assim enxerga o seu papel:

O Plano Nacional de Adaptacao fornecera as bases para que o
Brasil reforce sua capacidade de adaptagdo, de avaliagdo de riscos
climaticos e de gestdo de wvulnerabilidades nos niveis nacional,
estadual e municipal. Pormeio do PNA, avisdo brasileira para agdes
de adaptagdo compreende integrar, na medida do possivel, a gestdo
de wvulnerabilidades e riscos climaticos as politicas e estratégias
publicas, assim como ampliar a coeréncia das estratégias de
desenvolvimento nacional e locais com medidas de adaptacao.
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O PNA também estd intrinsecamente relacionado a
compromissos internacionais assumidos pelo Brasil na Convencdo sobre
Diversidade Biologica, na Convencao de Combate a Desertificacdo e
Mitigagao dos Efeitos da Seca e no Marco de Sendai para a Reducgdo do
Risco de Desastres 2015-2030. Portanto, ¢ necessaria uma abordagem
integrada entre esses temas, pela qual as agdes de resiliéncia e redugao de
riscos advindos da mudanga do clima sejam transversais as politicas publicas

para o desenvolvimento sustentavel.

A opcao entre priorizar acdes de mitigagdo ou de adaptagao,
embora amparada na necessidade de melhor otimizar o uso de recursos
escassos, precisa ser técnica e politicamente bem dimensionada. Se
assumimos que o processo de aquecimento global continuard por mais
algumas décadas, ¢ forcoso concluir que os impactos que se acumulam
atualmente serdo ainda mais intensos no futuro, o que se traduz em maiores
riscos para os ecossistemas em face de secas, inundagdes, tempestades,
comprometimento da biodiversidade, descongelamentos, elevagao do nivel
dos oceanos, etc. Consequentemente, vé-se afetada a seguranga alimentar,
hidrica e energética do Pais. Nesse cenario, ¢ importante que haja alocagao
de recursos suficientes para adaptagdo, prioridade na agenda politica para
lidar com a mudanga do clima e conscientizagdo de governo e sociedade

sobre as escolhas que fazem para o presente e para o futuro.

O tema adaptagao foi pouco mencionado em todos os processos
conduzidos pela CMA ao longo do ano. A rigor, ele teve poucavisibilidade
no proprio plano de trabalho aprovado pela Comissao, que apenas menciona
os planos setoriais de mitigacao e adaptagdo que compdem a PNMC. Esses,

por sua vez, foram também muito focados em mitigacdo, o que também se

SF/19790.03671-99



307

traduziu nas apresentagoes feitas durante a audiéncia publica em que a

avaliacdo desses planos era o tema central.

Ha que se considerar que, em consonancia com as tendéncias
mundiais vigentes em 2009, a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima e
os planos setoriais nela previstos foram elaborados com uma orientagao
maior a questdes de mitigacdo. No caso brasileiro, essa tendéncia ainda foi
reforcada pelo papel predominante do controle do desmatamento para a

reducdo de emissao de gases de efeito estufa.

E nesse cenario que se deve destacar o papel do Fundo Clima
para que o tema adapta¢do viesse a ter maior visibilidade. O Fundo, criado
em 2009, apenas comecou a se tornar efetivamente operacional em um
momento em que se discutia a necessidade de maior enfoque em aspectos de
adaptagao. Essa tonica passoua orientar fortemente a aplicagao de recursos
nao reembolsaveis do Fundo Clima, o que ocorreuem paralelo coma decisao

de elaborar o Plano Nacional de Adaptagdo a Mudanca do Clima.

O Fundo Clima apoiou os trabalhos de preparacao do PNA por
meio de varias iniciativas, tanto de apoio dirigido quanto de livre
concorréncia. Na parcela dos recursos ndo reembolsaveis do Fundo, o
fomento a iniciativas de adaptagao constituiu suas grandes prioridades, entre
as quais figuram a elaboracdo da estratégia nacional de adaptacdo as
mudancas do clima, a concentracdo emtemas de desertificacao, zona costeira

e o Investimento em sistemas de prevencao e alerta contra desastres naturais.

Entre os apoios estruturantes do Fundo, destacam-se a
implantacdo do Sistema de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais,
como contribuicdo fundamental a mstalagdo do Centro Nacional de

Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais — Cemaden, e a recuperacao
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da série de dados climaticos para o Banco de Dados Meteorologicos do

Instituto Nacional de Meteorologia — INMET.

Projetos como o Sistema de Monitoramento e Alertas de
Desastres Naturais ¢ a recuperacao da série de dados climaticos para o Banco
de Dados Meteorologicos sao relevantes para a fundamentacao cientifica da
andlise de mudancas do clima, assim como para orientar agcdes imediatas de
prote¢do contra eventos extremos. Esses apoios estruturantes do Fundo
Clima foram relevantes para alavancar as discussdes sobre o tema adaptagao

no Pais.

O Fundo Clima, contudo, apartir de 2013, passouasofrer sérias
restric0es orgamentarias € houve significativa redugao em seu papel de apoio
a implementacdo do PNA. As dotagdes or¢amentarias de natureza nao
reembolsavel se reduziram de R$ 33 milhdes para R§ 5 milhoes,
aproximadamente, entre 2011 e 2018. Nesse mesmo periodo, a dotagao
or¢amentaria de natureza reembolsavel, gerida pelo BNDES, recebeu

aportes, apenas no ano de 2018, de cerca de R$ 488 milhdes.

Uma eventual reativacdo do Fundo deveria contemplar sua
completa revisdo como instrumento de financiamento da NDC brasileira, a
fim de que possase tornar um dos principais instrumentos de financiamento
do PNA e prover maior dinamismo a essa agenda. Até agora, 0s seus parcos
recursos foram fragmentados em pequenos projetos, minando as chances de
niciativas mais estruturantes e de maior impacto para a PNMC. Além disso,
o Fundo Clima corre risco de extingdo se aprovada a Propostade Emenda a
Constituigao n°® 187, de 2019, recentemente apresentada nesta Casa, que
mstitui reserva de lei complementar para criar fundos publicos e extingue
aqueles que nao forem ratificados até o final do segundo exercicio financeiro

subsequente a sua promulgacao.
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Em qualquer cenério, porém, com ou sem o Fundo Clima, cujas
operagdes se encontram paralisadas, ¢ fundamental que as agdes voltadas a
adaptagdo sejam vistas com a importancia que requerem. Hoje as acoes
governamentais que podem ser associadas a medidas de adaptagdo — como
as importantes medidas que vém sendo tomadas pela Defesa Civil,
particularmente no contexto do Plano Nacional de Gestao de Riscos e
Resposta a Desastres Naturais, sdo tratadas de maneira isolada, e ndo como
parte de uma estratégia coordenada e integrada para o enfrentamento dos
impactos da mudanga do clima. Esse enfoque sistémico do PNA, no que
tange as acOes executadas e aos atores envolvidos, € sua grande fortaleza, e

precisa ser resgatado.
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6. A PNMC NO ORCAMENTO FEDERAL

A PNMC estabelece as bases para as agdes € iniciativas
nacionais na area de mudanga do clima, inclusive no que tange aos
compromissos do Brasil assumidos perante a comunidade mnternacional,
enquanto Pais-Parte da Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudanca do Clima (UNFCCC, na sigla em inglés). H4 de se avaliar se a
politica em vigor, objeto de analise, ¢ robusta o bastante para atender ao seu
objetivo de prover compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico-social
com a protecdo do sistema climatico do Pais, conforme estabelega as
capacidades institucionais e ofereca as condigdes praticas de uma economia

de baixo carbono.

A institucionalizagdo da politicae a sua expressao em objetivos,
estratégias e indicadores bem definidos sdo requisitos formais que delimitam
0os compromissos € as intengdes dos atores governamentais perante a
sociedade. Além disso, a tradu¢do desses compromissos em decisoes de
alocagao e execugao or¢gamentarias € o elemento que faz convergir a agenda
formal em agenda substantiva, bem como explicita o grau de maturidade ¢
priorizagao da politica dentro dos processos de governo e evidencia o curso
operativo no qual a politica ¢ efetivamente conduzida. Eis, portanto, a

relevancia deste item no presente relatorio.

Consideracoes preliminares

Em termos or¢amentarios, nao ha como identificar exatamente
a agdo ou programa orgamentario que contempla a “Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima”. O programa orgamentario mais proximo no Plano
Plurianual vigente (PPA 2016-2019) ¢ o programa “2050 Mudanga do

Clima”, sem prejuizos de vé-la incluida concorrentemente em outros
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programas e agoes. Além disso, a pratica de, ao longo dos varios exercicios,
conjugar programas ¢ agdes ou excluir ¢ modificar nomenclaturas, aliado
coma praxe de se adotar nomes fantasia para os programas publicos de maior
visibilidade, aumentam a complexidade de identificacdo das diversas contas

do or¢amento.

Dada essa complexidade, considerar-se-4 o PPA 2016-2019 ¢
seus desdobramentos nas pertinentes leis or¢amentarias anuais (LOAs 2016,
2017, 2018 e 2019). Em face de o Projeto de LOA para 2020 (PLOA 2020)
ainda se encontrar em tramitacdo no Congresso, comperspectivas de muitas
alteragdes, seja por emendas parlamentares, seja por mensagem modificativa

do Poder Executivo, seu teor nao sera considerado nesta analise.

Para fins de identificacdo das a¢des or¢camentarias envolvidas
com a PNMC, e sem prejuizo de eventuais outras programagdes
or¢amentarias existentes, optou-se por uma pesquisa textual e ampla (por
palavra-chave) no Cadastro de Acg¢des®? do Sistema Integrado de
Planegjamento e Or¢amento (Siop), usando como argumento o termo
“mudanca do clima”, para cada um dos exercicios de 2016 a 2019. A partir
do resultado dessa pesquisa, o rol de agdes para fins deste estudo consta na

tabela a seguir:

82 Ver:
https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/acessopublico/?pp=acessopublico&ex=0&fp=inicio (Acessado
em 20/11/2019).
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Acao (Cod) Acio (Ajustada)

0011 CONTRIBUICAO AO FUNDO GLOBALPARA O MEIO AMBIENTE — GEF

00AT CONTRIBUICAO AO PROTOCOLO DEKIOTO (MCTI)

00J4 FINANCIAMENTO DE PROJETOSPARA MITIGACAO EADAPTACAOA MUDANCA DO CLIM A

0190 CONTRIBUICAO A CONVENCAO-QUADRO DASNACOES UNIDAS SOBRE MUDANCA DO
CLIMA - UNFCCC (MCTT)

L0SR APOIO A ELABORACAO DE PLANOS E PROJETOSDE SISTEM AS DE TRANSPORTE PUBLICO
COLETIVO URBANO

20G4 FOMENTO A ESTUDOS, PROJETOSE EMPREENDIM ENTOS QUE VISEM A MITIGACAO EA
ADAPTACAO A MUDANCA DO CLIM A

JOM8 IMPLEMENTACAO DO PLANO DE ACAO PARA PRODUCAO E CONSUMO SUSTENTAVEIS
(PPCS)

20V9 MONITORAMENTODA COBERTURA DA TERRA EDO RISCO DE QUEIM ADASE INCENDIOS
FLORESTALIS (INPE)

J0VA APOIO A ESTUDOS E PROJETOS DE PESQUISA E DESENVOLVIMENTO RELACIONADOS A
MUDANCA DO CLIMA

20VU POLITICASE ESTRATEGIASDE PREVENCAO E CONTROLE DO DESMATAMENTO EDE
MANEJO ERECUPERACAO FLORESTAL NO AMBITO DA UNIAO, ESTADOSE MUNICIPIOS

20W1 INICIATIVAS PARA IMPLEMENTACAO DA POLITICA NACIONAL SOBREMUDANCA DO CLIM A

20W2 ENFRENTAMENTODOSPROCESSOS DE DESERTIFICACAO, MITIGACAO EADAPTACAO AOS
EFEITOS DA SECA

20W2 REDUCAO DA VULNERABILIDADE AOS EFEITOS DA DESERTIFICACAO, DA SECA E DAS
MUDANCASCLIMATICAS

214M PREVENCAO E CONTROLE DE INCENDIOS FLORESTAIS NAS AREAS FEDERAIS PRIORITARIAS

915L FOMENTO A PESQUISA E AO DESENVOLVIMENTO EM AREAS ESTRATEGICAS E TECNOLOGIA
SOCIAL, E A EXTENSAO TECNOLOGICA PARA INCLUSAO SOCIAL

216W PESQUISA, DESENVOLVIMENTO E SUPERCOMPUTACAO PARA PREVISAO DE TEMPO E CLIMA

2195 APOIO A GESTAO DA CONSERVACAO E DO USO SUSTENTAVEL DA BIODIVERSIDADE E DO
PATRIMONIO GENETICO

Tabela: A¢des orcamentarias selecionadas
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A lista obtida de agdes ilustra as limitagdes dessa abordagem,
que ¢, contudo, a unica possivel, dada a auséncia de dados sistematizados
relativos as programagdes or¢amentarias que incluem gastos destinados a
implementacao da PNMC. Tome-se, por exemplo, as contribui¢des devidas
a organismos internacionais, a Convenc¢ao-Quadro das Nag¢des Unidas Sobre
Mudanga do Clima - UNFCCC (MCTI), o Protocolo de Quioto (MCTI) e o
Fundo Global parao Meio Ambiente — GEF. As duas primeiras sao de carater
obrigatdrio, mas se referem exclusivamente a despesas devidas pelo Pais na
condi¢do de Estado-Parte da Convengao e do Protocolo. Nao sdo, a rigor,
despesas com a implementagdo da PNMC. Ja a contribuicdo ao GEF se
reverte, em tese, em recursos alocados pelo Fundo ao Brasil para
desenvolvimento de projetos na area ambiental, mas nao necessariamente a
mudan¢a do clima. Na ultima alocagdao de recursos feita ao Brasil, por
exemplo, pouco mais de 22% dos recursos totais eram destinados a projetos

na area de mudanca do clima.

Outras agOes apenas marginalmente  tangenciam a
implementacdao da PNMC, como a Implementagdo do Plano de Ag¢ao para
Producdao e Consumo Sustentdveis (PPCS) e o Apoio a Gestdo da
Conservacdo ¢ do Uso Sustentavel da Biodiversidade ¢ do Patrimonio

Genético.

Finalmente, nao estdo contempladas diversas agoes
orgamentarias que se sabe terem forte impacto no alcance dos objetivos da
PNMC, das quais, contudo, seria bastante complexo obter uma lista
exaustiva. A titulo de exemplo, tomem-se as iniciativas na area de energias
renovaveis, de eficiéncia energética e o Plano de Agricultura de Baixa

Emissao de Carbono (Plano ABC).
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As dificuldades desta andlise dialogam com algumas das
limitagdes do processo de implementagdo da PNMC apontadas neste
relatorio, em particular a auséncia de um sistema de monitoramento das
acoes previstas nos planos setoriais de mitigacdo e adaptagao a mudanga do
clima que apoiasse a avaliagdo e o gerenciamento dos seus resultados e dos
seus impactos para o alcance dos objetivos e das metas brasileiras nessa area.
Uma tal ferramenta apoiaria a analise que aqui se faz, na medida em que
identificaria com maior precisao o grau em que diferentes politicas publicas
contribuem para os objetivos da PNMC e permitiria uma visao mais precisa

das a¢des orgamentarias efetivamente ligadas a implementacao da PNMC.

Analise das programacoes selecionadas

A tabela na pagina seguinte mostra a execu¢do orcamentaria e

financeira das a¢Oes or¢amentarias identificadas.

Como se v€, a acdo orcamentdria de maior vulto entre as
identificadas corresponde a 00J4, “Fmanciamento de Projetos para
Mitigagao e Adaptagdao a Mudanga do Clima”, que corresponde a parcela de
recursos reembolsaveis do Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima (Fundo
Clima). De 2016 até outubro de 2019, tal agdo contou com autorizagdes de
despesas superiores a um bilhdo de reais. Os valores de execucdo
or¢amentaria, contudo, ficaram bem abaixo, sendo cerca de R$ 775 milhGes
(setecentos e setenta e cinco milhdes de reais) empenhados no periodo e R$
415 milhdes (quatrocentos e quinze milhdes de reais) pagos. No ano de 2019,
particularmente, ndo foram encontrados nimeros associados a execucao

or¢amentaria para esta agao.
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"MUDANGA DO CLIMA" NO ORGAMENTO FEDERAL (SINTETICA)

R$1,00
Acéo (Cod/Desc) Ano | Autorizado (A) | Empenhado (B) | Pago + RP Pago (C) (B)/(A) % (C)(A) %
2016 28.353.709 15.618.636 15.618.636 55,1% 55,1%
0011 - CONTRIBUICAO AO FUNDO| 2017 5.801.838 5.801.838 5.237.344 100,0% 90,3%
GLOBAL PARA O MEIO AMBIENTE| 2018 14.002.936 14.002.936 13.179.206 100,0% 94,1%
- GEF 2019* 11.517.211 0 0 0,0% 0,0%
Soma 59.675.694 35.423.410 34.035.185 59,4% 57,0%
2016 360.000.000 360.000.000 0 100,0% 0,0%
g%’é J_E??JQNPCXQXTATL?;EEA oE 27 23.166.881 23.166.881 23.166.881 100,0% 100,0%
ADAPTAGAO A MUDANCA DO 2018 392.582.919 392.582.919 392.582.919 100,0% 100,0%
CLIMA 2019* 348.709.939 0 0 0,0% 0,0%
Soma 1.124.459.739 775.749.800 415.749.800 69,0% 37,0%
20G4 - FOMENTO A ESTUDOS, 2016 17.513.119 7.250.338 9.539.510 41,4% 54,5%
PROJETOS E 2017 7.313.119 6.256.884 5.212.838 85,6% 71,3%
EMPREENDIMENTOS QUE VISEM | 2018 6.778.320 6.368.812 3.251.775 94,0% 48,0%
A MITIGAGAO E A ADAPTAGAO A [ 2019+ 8.050.000 0 88.354 0,0% 1,1%
MUDANGCA DO CLIMA Soma 39.654.558 19.876.035 18.092.477 50,1% 45,6%
20VU - POLITICAS E 2016 1.965.852 166.582 207.516 8,5% 10,6%
ESTRATEGIAS DE PREVENCAO E | 2017 3.822.268 135.936 126.882 3,6% 3,3%
CONTROLE DO DESMATAMENTO | 2018 196.220 175.897 179.908 89,6% 91,7%
NO AMBITO DA UNIAO, ESTADOS [ 2019* 253.650 253.650 15.431 100,0% 6,1%
E MUNICIPIOS Soma 6.237.990 732.065 529.738 11,7% 8,5%
2016 532.336 344.192 312.906 64,7% 58,8%
20W1 - INICIATIVAS PARA 2017 716.027 528.618 333.680 73.8% 46.6%
IMPLEMENTAGAQ DA POLITICA =750 566.027 544.395 607.032 96,2% 107,2%
NACIONAL SOBRE MUDANGCA DO . . : d d
CLIMA 2019* 875.898 394.686 120.689 45,1% 13,8%
Soma 2.690.288 1.811.891 1.374.307 67,3% 51,1%
;‘I{_{VC")‘C E ;‘;B’;E[')“E' AMENTUDUS 2016 2.312.682 900.000 150.000 38,9% 6,5%
0, 0,
sesermorcio, umessho [T SIS0 T —
ADAPTACAO AOS EFEITOS DA . : . : :
SECA PARA A CONVIVENCIA 2019* 1.010.000 208.100 69.171 20,6% 6,8%
COM A SEMIARIDEZ NO OUADRO Soma 7.910.878 2.045.366 770.254 25,9% 9,7%
2016 54.452.982 45.936.660 39.594.097 84,4% 72,7%
iﬁgg%ﬂ?f;%’;@“éﬁg}% . 2017 43.455715 31.726.946 26.614.467 73.0% 61.2%
CONTROLE DE INCENPIOS 2018 37.893.537 37.047.081 37.971.468 97,8% 100,2%
FLORESTAIS 2019* 45.928.000 36.359.122 27.500.055 79,2% 59,9%
Soma 181.730.234 151.069.808 131.680.088 83,1% 72,5%
2016 88.433.264 26.827.462 27.968.476 30,3% 31,6%
2017 46.173.708 39.261.686 34.743.100 85,0% 75,2%
DEMAIS ACOES 2018 34.827.802 34.471.996 28.825.333 99,0% 82,8%
2019* 48.527.802 46.566.943 40.283.345 96,0% 83,0%
Soma 217.962.576 147.128.087 131.820.254 67,5% 60,5%
Total Geral 1.640.321.957 1.133.836.464 734.052.104 69,1% 44,8%
Fonte: Siga Brasil
* Atualizado até outubro/2019
A acdo “20G4 - Fomento a Estudos, Projetos e

Empreendimentos que Visem a Mitigacdo e a Adaptagdo a Mudanga do

Clima”, refere-se a parcela ndo reembolsavel dos recursos do Fundo Clima.

Os baixos valores autorizados no periodo considerado refletem as

dificuldades descritas no item 6.2 desterelatdrio para a alocacdo de recursos

robustos, previsiveis e estaveis para o principal instrumento financeiro da
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PNMC. Os valores autorizados, empenhados e pagos, de 2016 a outubro de
2019, equivaleram, respectivamente, a quase R$ 40 milhdes (quarenta
milhdes de reais); R$ 20 milhdes (vinte milhdes de reais); ¢ R$ 18 milhdes
(dezoito milhdes de reais). Em 2019, tal qual o que acontece com a rubrica
relativa aos recursos reembolsaveis do Fundo Clima, nao foram encontrados
valores associados a execugao orgamentaria, a nao ser pelo pagamento de
pouco mais de R$ 88 mil (oitenta ¢ oito mil reais), somente a titulo de restos
apagar. A situacao dessas duas acoes éreflexo daparalisia das atividades do
Fundo Clima no atual governo, que sequer chegou a nomear o seu Comité

Gestor.

No que toca a agdao 214M, “Monitoramento Ambiental,
Prevencao e Controle de Incéndios Florestais”, os valores autorizados, de
2016 a outubro de 2019, foram de pouco mais de R$ 181 milhdes (cento e
oitenta € um milhdes). No corrente exercicio, até outubro, corresponderama
quase R$ 46 milhdes (quarenta e seis milhdes de reais). A execugdo da
despesa, at¢é o mesmo més, foi de cerca de R$ 36 milhdes (trinta e seis
milhdes de reais), no que tange aos empenhos, ¢ de R$ 27 milhdes (vinte ¢

sete milhdes de reais) no que diz respeito aos pagamentos.

J& no tocante a acdo “20VU - Politicas e Estratégias de
Prevencdo e Controle do Desmatamento no Ambito da Unido, Estados e
Municipios”, os valores autorizados, empenhados e pagos, de 2016 a outubro
de 2019, pouco dizem a respeito da contribui¢ao dessa acao para a PNMC,
visto que os gastos de prevengao e controle do desmatamento que realmente
mteressam, aqui, sdo os relativos a agdes e operagdes de comando e controle
por parte dos orgaos fiscalizadores e de repressdo, como Ibama, ICMBio,
Policia Federal, Exército, entre outros, que ndo foram objeto da presente

analise.
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No caso da agao 0011, “Contribuicdo ao Fundo Global para o
Meio Ambiente — GEF”, os valores autorizados, empenhados e pagos, de
2016 a outubro de 2019, equivaleram, respectivamente, a pouco mais de: R$
59 milhdes (cinquenta e nove milhdes dereais); R$ 35 milhdes (trinta e cinco
milhdes de reais); ¢ R$ 34 milhdes (trinta e quatro milhdes de reais), nos
anos de 2016, 2017 e 2018 respectivamente. Em 2019, tal qual a agcao 00J4,
nao foram encontrados valores associados a execucao or¢camentaria. O GEF
¢ um dos principais mecanismos multilaterais de apoio a implementagao dos
compromissos internacionais dos paises em desenvolvimento e, desde sua
criagdo, o Brasil tem sido um dos seus principais beneficidrios, pormeio de
diversos projetos que t€m tido carater estruturante para a politica ambiental
brasileira, mas seria necessaria uma analise mais aprofundada sobre como os

recursos doados pelo GEF ao Brasil se traduzem na implementacao da

PNMC.

De particular interesse para esta andlise ¢ a agdo 20W1,
“Iniciativas para Implementacdo da Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima”, cujos valores autorizados, empenhados e pagos, de 2016 a outubro
de 2019, foram, respectivamente, R$ 2,7 milhdes (dois milhdes e setecentos
mil reais); R$ 1,8 milhdes (um milhdo e oitocentos mil reais); e R$ 1,38
milhdes (um milhdo, trezentos e oitenta mil reais). No exercicio corrente, até
o més de outubro, foi empenhado quase R$ 395 mil (trezentos e noventa e
cinco mil reais), o que equivale a 45,1% do valor autorizado para 2019; o
valor pago, incluidos restos a pagar, foi de quase R$ 121 mil (cento e vinte
e um mil reais), o que corresponde a 13,8% do valor autorizado. Trata-se de
acdo que apoia a implementacdo da PNMC por meio do Ministério do Meio
Ambiente, em seupapel de coordenador do Grupo Executivo sobre Mudanca
do Clima, instancia da governanga sobre mudanca do clima — agora extinta

— que tinha o papel de elaborar, implementar, monitorar e avaliar o Plano
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Nacional sobre Mudanca do Clima. O irrisério empenho desta agdo no ano
de 2019 explica-se pela extingdo de todas as unidades administrativas e

competéncias do MMA relacionadas a mudanga do clima.

As demais agoes listadas na tabela, e os seus respectivos valores
autorizados, empenhados ¢ pagos, ndo permitem uma avaliagdo mais precisa

sobre os seus impactos para a implementagao da PNMC.

Outras fontes de financiamento. Recursos ndo orcamentarios.

Se a analise do Orcamento da Unido, ainda que com as
limitagdes citadas, ¢ uma importante fonte de informagao sobre o grau de
importancia atribuida pelo governo federal a PNMC, deve-se lembrar aqui
que, em adi¢cdo aos recursos or¢amentarios, as agoes na area de mudanga do
clima contam com expressivas fontes de recursos internacionais que visam
apoiar os paises em desenvolvimento a enfrentarem seus desafios de
adaptagdo e mitigacdo da mudanga do clima. Essas fontes se tornaram
particularmente importantes a partir do compromisso assumido pelos paises
desenvolvidos em 2009, durante a 15* Conferéncia das Partes da Convengao-
Quadro das Nag¢des Unidas sobre Mudan¢a do Clima, a COP-15, realizada
em Copenhagen, de, a partir de 2020, mobilizarem conjuntamente $100

bilhdes por ano para esse objetivo.

Destacam-se entre essas fontes o Fundo Verde para o Clima
(Green Climate Fund, GCF), os Fundos de Investimentos para o Clima
(Climate Investment Funds, CIF), o Fundo de Adaptagdo (Adaptation Fund,
AF) e o Fundo Global para 0 Meio Ambiente (Global Environmental Fund,
GEF). Contudo, também aqui ndo ha informagoes sistematizadas pelo Poder

Executivo e tampouco ha uma estratégia para acesso a esses recursos que
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ofereca uma visao organizada e sistémica da forma como o Pais poderia se

beneficiar desses recursos.

Por fim, ha de se registrar o Fundo Amazonia®3, cuja finalidade
¢ captar doagOes para investimentos ndo reembolsaveis em agdes de
prevencdo, monitoramento € combate ao desmatamento, ¢ de promogao da
conservacdo ¢ do uso sustentdvel da Amazonia Legal. Esse Fundo ¢
particularmente importante porque os recursos aele aportados correspondem
exatamente a acoes de apoio a implementagdo da PNMC, particularmente
aquelas de prevencao e controle do desmatamento. Criado em 2008, por
meio do Decreto 6.527, de 2008, o Fundo comegou a operar em 2009.
Segundo Sumadrio Executivo referente ao exercicio de 201884, nos dez anos
de atuagdo, o fundo chegou aos seguintes totais: 103 projetos apoiados; R$
1,9 bilhdo em valor total de apoio; R$ 1,1 bilhdo em valor desembolsado;e
R$ 3,4 bilhdes em doagdes recebidas. Apesar do grande volume de recursos
ainda ndo desembolsados, o Fundo AmazoOnia encontra-se atualmente

moperante, por decisdo do atual governo, e seu destino ¢ incerto.

83 Ver: http://www.fundoamazonia.gov.br/pt/home/ (Acessado em27/11/2019).
84@

http://www.fundoamazonia.gov.br/export/sites/default/pt/.galleries/imagens/noticias_boletim/BNDES R
AFA2018 Sumario_Executivo.jpg (Acessado em?27/11/2019).
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7. RECOMENDACOES E ENCAMINHAMENTOS

Ao longo dos trabalhos conduzidos por esta Comissdo para
avaliagdo da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, foram trazidos
muitos elementos que permitiram a compreensdo do estigio de
implementacdo dessa politica, bem como os fatores que contribuiram para
os seus avangos ¢ para as suas dificuldades. Além disso, intimeras
contribuicdes importantes foram apresentadas no sentido de, dez anos apos
a sua criagao, adequar a PNMC a uma nova realidade global, especialmente
a partir da ado¢ao do Acordo de Paris, bem como para reposicionar o Brasil
em seu papel de lideranga internacional no enfrentamento dos problemas

associados a mudanga do clima.

Este item do relatorio consolida o que esta Comissao entendeu
como mais relevante para ser recomendado ou encaminhado apds o término
de seus trabalhos. As contribuigdes aqui elencadas derivam tanto das
apresentagdes realizadas ao longo das audiéncias publicas conduzidas pela
CMA quanto de propostas encaminhadas ao Presidente da Comissao por
organizagdes, cientistas e especialistas. As sugestdes, recomendacdes ¢
encaminhamentos estdo agrupadas em trés grandes blocos, além das
recomendagoes para esta propria Comissao ¢ dos encaminhamentos a serem

dados a este relatorio:

a) Proposi¢des legislativas. Aqui sdo listadas as proposigoes —
projetos de lei e propostade emenda a Constituigdo — que a
Comissado, no ambito de suas competéncias, pode submeter

a apreciacao do Congresso Nacional.

b) Recomendagdes ao Poder Legislativo. Aqui sao

identificadas proposi¢oes estratégicas que afetam direta ou
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indiretamente a politica climdtica brasileira e indicadas
maneiras pelas quais a atuagao parlamentar pode contribuir
para o avanco de uma agenda climatica positiva no

Congresso Nacional.

c) Recomendagdes ao Poder Executivo. Aqui sdo listadas as
recomendacoOes de acdes e iniciativas de competéncia do
Poder Executivo, que, no entendimento desta Comissao,

contribuem para o aperfeicoamento da PNMC.

7.1 — Proposicoes Legislativas

Projeto de Lei para atualizar a Lei n® 12.187. de 2009 ao contexto do Acordo

de Paris e dos novos desafios relativos a mudanca do clima

Diversos aspectos da Lei da PNMC foram objeto de debate e
estudo durante os trabalhos da Comissao, seja no sentido de modificar alguns
de seus dispositivos ou no sentido de incluir aspectos que ndo foram
pensados dez anos atras. Esta Comissao, portanto, recomenda a apresentacado
do projeto de lei anexo, que atualiza a Lei n° 12.187, de 2009, nos seguintes

pontos:

e Inclusdo, entre as diretrizes da PNMC, dos compromissos assumidos
pelo Brasil na Conveng¢ao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca
do Clima, no Protocolo de Quioto, no Acordo de Paris ¢ nos demais
documentos sobre mudang¢a do clima dos quais vier a ser signatario,
mclusive as Contribuicdes Nacionalmente Determinadas que vierem
a ser estabelecidas.

Essa mudanga visa incorporar ao ordenamento juridico os
compromissos ja assumidos e, a0 mesmo tempo, possibilita que novos
compromissos sejam internalizados de maneira mais célere, sem a
necessidade de nova alteragdo legal. A lei, assim, torna-se menos
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vulneravel a desatualizagdo resultante do surgimento de novos acordos
sobre o clima.

Previsdo, entre os instrumentos da PNMC, de uma estratégia nacional
de longo prazo, com metas graduais e progressivas para neutralizagao
das emissoes brasileiras de gases de efeito estufa a ser alcangada até o
ano de 2050, a ser coordenadapelo Forum Brasileiro sobre Mudanga
do Clima e submetida a aprovagdo pelo CIM até 31 de dezembro de
2020.

As estratégias de descarbonizacdao da economia no longo prazo sao
uma tendéncia mundial e estdo previstas no artigo 4°, paragrafo 19, do
Acordo de Paris. O Brasil, como sexto maior emissor global de gases
de efeito estufa, € um dos paises com maior capacidade de captura e
armazenamento de carbono no solo, pelo papel que t€m suas florestas.
Dado o perfil de suas emissdes, concentradas em uso da terra, o Brasil
¢ um dos paises com maior possibilidade de neutralizar suas emissdes
at¢ 2050, apresentando-se ao mundo como uma economia menos
intensiva em carbono, isto €, uma enorme vantagem comparativa para
o Pais no comércio internacional.

Alcancar esse objetivo ndo mmplicaria Onus significativos para o
Brasil, em face dos ganhos que poderiam advir dessa estratégia que ¢
plenamente  compativel com o0s objetivos nacionais de
desenvolvimento. O Brasil ja possui metas de reducdo de emissodes
estabelecidas pela PNMC, at¢ 2020, e outras metas, mais ambiciosas,
apresentadas na NDC brasileira, no contexto do Acordo de Paris, até
2025, além de metas indicativas, passiveis de revisao, até 2030. O que
se propde, agora, ¢ um horizonte temporal mais longo, factivel comas
perspectivas nacionais de desenvolvimento e compotencial decolocar
o Brasil em inédita posicao de lideranga entre todos os paises pelo seu
protagonismo no que ¢ hoje considerado o maior desafio global.

Ao Forum Brasileiro sobre Mudanga do Clima ¢ delegada a missao de
pensar na Estratégia de Longo Prazo, a exemplo do que ja vem sendo
praticado poresse colegiado. Durante a ultima Conferéncia das Partes
da UNFCCC, a COP-24, o Forum lancgou o relatério ‘Brasil Carbono
Zero em 2060°. Trata-se de uma sugestdo prelimmar da estratégia
brasileira de desenvolvimento de economia de baixo carbono para o
longo prazo (Long-Term Strategy— LTS), prevista no Acordo de Paris,

e que devera ser submetida a Convengao-Quadro das Nagdes Unidas
sobre a Mudanga do Clima (UNFCCC) ate 2020.
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e Incluir o principio de responsabilidade climatica na PNMC. Isso

implica ajustar a lei, que ja prevé, em seu art. 11, que principios,
objetivos, diretrizes e mstrumentos das politicas publicas e programas
governamentais deverdo compatibilizar-se com o0s principios,
objetivos, diretrizes e instrumentos da PNMC, de forma a assegurar
total transparéncia ao impacto climatico de cada politica publica, bem
como dos grandes planos de desenvolvimento.

Estabelecer mecanismos para uma nova governanga brasileira na area
de mudanga do clima que defina com clareza os papéis e
responsabilidades dos 6rgdos de governo e que contemple, entre
outras, as seguintes diretrizes:

o Coordenacdo pelo centro do governo, no seu mais alto nivel,
visando a integragdo ¢ a sinergia das diversas iniciativas na
agenda de mudangas climaticas no governo federal,
concatenando as politicas setoriais, assegurando que haja
compatibilidade de objetivos e evitando a duplicidade de
esforcos e investimentos. O alto nivel decisério € requerido com
vistas a oferecer poder de convocacdo e de intervengdo a
entidade coordenadora.

o Garantia de ampla participacdo dos ministérios setoriais € de
representantes dos setores produtivo, académico e da sociedade
civil no desenvolvimento € na implementagdo das estratégias,
planos e metas na area de mudanca do clima.

o Participacdo dos entes subnacionais em todos os processos
decisorios, partilhando com eles os 6nus e os bdénus dos
resultados da PNMC. Essa orientagdo estd em linha com o que
preconiza o Acordo de Paris e reflete bem a situagdo brasileira,
onde estados e municipios detém muitas competéncias para as
acOes de mitigagdao necessarias para alcangar as metas nacionais
de redugdo. Além disso, € nos estados e, em especial, nos
municipios, que as vulnerabilidades a mudanca do clima
primeiramente se apresentarao.

o Criagdo de mecanismos para integrar, monitorar e orientar as
iniciativas e esforcos setoriais em mitigagdo de emissoes de
GEE e adaptacdo as mudancas climaticas, respeitando as
especificidades de cada setor.
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o Tomada de decisOes orientada pela melhor ciéncia disponivel,

assegurado o papel das instancias cientificas na area de
mudanga do clima, particularmente o Painel Brasileiro sobre
Mudanc¢a do Clima (PBMC) e a Rede Clima.

e Previsao de mecanismos de monitoramento ¢ avaliagdo dos resultados
da PNMC, a partir das seguintes diretrizes:

o monitoramento da implementacdo e dos impactos da politica,

permitindo a identificacdo dos limites, desafios, oportunidades
e ligoes aprendidas em relagdo a implementagdo da PNMC,
auxiliando também o processo de revisdoes periddicas das
Contribuigdes Nacionalmente Determinadas (NDC) do Brasil.

transparéncia do sistema de monitoramento, visando apoiar o
controle social da politica pela sociedade civil.

Estabelecimento de objetivos intermediarios da politica, como,
porexemplo a criacdo de mstrumentos econdmicos, financeiros
e institucionais, nas areas de mitigacao e adaptacgao.

Fortalecimento do arranjo de governanca da PNMC,
contemplando a participagao de todos os atores dentro de seus
respectivos papeis € competéncias.

Inclusdo de principios de Monitoramento, Relato e Verificagao
(MRV), em consonancia com as melhores praticas
internacionais, de forma a permitir um acompanhamento mais
rigoroso ¢ periodico do grau de implementacdo dos seus
instrumentos e planos em direcao a reducao das emissoes € a
criagdo de capacidade adaptativa, corrigindo desvios de rota de
forma rapida e eficiente.

Proposta de Emenda a Constituicdo para inserir a mudanca do clima nos

principios da ordem econdmica e da defesa do meio ambiente

A Constituicao Federal ja prevé, entre os principios da ordem

econdOmica, a defesa do meio ambiente. Trata-se de bem-vinda inovagao,

introduzida em 1988, mas que, hoje, ndo ¢ suficiente para sinalizar a

importancia que a mudanga do clima tem para o Brasil, ndo apenas sob a
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Otica ambiental, mas também sob as perspectivas economica e social. O
enfrentamento dos problemas associados a mudanca do clima ¢ hoje uma
questao central para o desenvolvimento nacional e inserir essa dimensao do
desenvolvimento como principio constitucional ha de reforgar as acdes e
Iniciativas nacionais rumo a uma economia menos intensiva em carbono, que
deixa de ser uma opc¢ao ou alternativa, mas um imperativo imposto pela

Carta Magna.

Da mesma forma, no Capitulo que trata do meio ambiente, ¢
importante assegurar, entre as incumbéncias do poder publico para assegurar
um meio ambiente ecologicamente equilibrado, a de adotar e promover agdes

de mitigacdo da mudanga do clima e adaptacdo aos seus efeitos adversos.

Ha hoje um grupo crescente de paises que ja inseriram a questao
climatica em suas constituigdes. Além disso, tribunais de diversos paises ja
reconhecem que a inagdo governamental em face dos problemas associados
a mudanca do clima pode limitar, afetar ou impactar direitos individuais e
coletivos assegurados pela Constituigdo, principios constitucionais como o
direito a vida, a seguranga, a saide, a alimentacdo ou ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Essas tendéncias sugerem um estagio
emergente de litigacdo constitucional em torno do tema mudanga do clima,
razao pela qual essa emenda estabelece um novo e importante marco para a

politica climatica do Pais.

Proposta de Fiscalizacdo e Controle para apurar causas, consequéncias €

responsabilidades sobre aumento do desmatamento na Amazénia € no

Cerrado

Encaminhar a Comissdao de Transparéncia, Governanca,

Fiscalizagdo e Controle e Defesa do Consumidor (CTFC) desta Casa
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Propostade Fiscalizagdo e Controle, nos termos dos arts. 102-A e 102-B do
Regimento Interno do Senado Federal, para que o Tribunal de Contas da
Unido promova auditoria que avalie a efetividade de programas, agoes,
projetos e estrutura de governanca dedicados a PNMC e as politicas de
prevencdo e controle do desmatamento no Brasil, com énfase no ano de
2019. Em particular, deve ser apurada eventual relagdo entre as recentes
mudangas na conducdo dessas politicas, adescontinuidade de algumas delas
¢ o aumento das taxas de desmatamento na AmazoOnia. A andlise devera
incluir eventual responsabilidade por acdo ou omissdao da atual gestdo do

Ministério do Meio Ambiente.

7.2 — Recomendacoes ao Poder Legislativo

A Politica Nacional de Mudanca do Clima nos ultimos anos
transcendeu a questao ambiental, como ficou claro ao longo deste relatorio,
e se estabeleceu no cerne dos debates nacionais sobre desenvolvimento. As
politicas setoriais hoje necessariamente incorporam o componente climatico,
ainda que por demandas externas. Grande parte das matérias que tramitam
pelo Congresso Nacional afetam, direta ou indiretamente, os resultados da
politica sobre mudanga do clima. Nesse contexto, surgiram as seguintes

recomendagdes sobre posicionamentos parlamentares, que aqui destacamos:

Plano Plurianual (PPA) e Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Mobilizar esfor¢os para assegurar recursos orcamentarios em rubrica
propria, com metas especificas e convergentes com a NDC brasileira, para
implementacdo de medidas de mitigagdo e de adaptagdo, incluindo aquelas
associadas as acoes de prevencdo e controle do desmatamento. Os Ultimos
anos caracterizaram-se por recuos na destmacao de recursos para essas
medidas e hoje esse montante ¢ marginal. Ha que se cotejar, ainda, os

recursos destinados a mitigagdo e adaptagdo com aqueles alocados a
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atividades mntensivas em carbono. Em especial, ha que se assegurar recursos

para:

e Equipar o Fundo Clima com recursos humanos e financeiros para
que possa constituir-se um instrumento efetivo de suporte a
implementacdo da PNMC, podendo, assim, oferecer os sinais
adequados de prioridades e funcionar como indutor de boas
praticas. Desde 2012, quando o Fundo deixou de contar com
recursos previsiveis decorrentes da participagao especial da Unido
sobre exploragdo de petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos, o Fundo tem sobrevivido com parcos recursos que nao lhe
permite dar escala a projetos estruturantes.

e Aumentar a alocagdo de recursos do or¢amento para assegurar
crescente investimento em praticas de agricultura mais sustentaveis
e produtivas. Para isso, deve-se fortalecer o Programa de Crédito
para Agricultura de Baixo Carbono que, no periodo 2017-2018,
recebeu apenas 1% dos valores totais ofertados como crédito rural
no Plano Safra.

Lei Geral do Licenciamento Ambiental. Encontram-se em

tramitagdo no Senado Federal e na Camara dos Deputados projetos de lei que
visam simplificar e acelerar o processo de licenciamento ambiental. E
importante assegurar que nova legislagdo somente seja aprovada se provida
de salvaguardas rigorosas em relagdo a grandes obras de infraestrutura
relativas aos impactos diretos e indiretos que promovam significativo
aumento de emissoes de GEE, inclusive os decorrentes do desmatamento.
Medidas preventivas, mitigadoras e compensatorias das emissoes oriundas
dessas obras devem ser previstas nos processos de licenciamento ambiental
e de avaliagdo ambiental estratégica, inclusive coma avaliagdo dos impactos
de tais atividades no aumento das emissdes de CO, e sua convergéncia ou
impacto nas metas assumidas pelo Brasil. Por outro lado, pode ser ponderada
a simplificagdo regulatoria e de licenciamento para atividades de baixo

impacto ambiental e de baixa intensidade de carbono.
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Codigo Florestal (Lei n°® 12.651, de 2012).

Pouco tempo decorrido ap6s a aprovacao do Codigo Florestal,
ja ha uma grande quantidade de proposi¢cdes que tramitam pelas duas Casas
do Congresso Nacional modificando esse importante marco legal. Em
recente posicionamento publico®’, a Coalizdo Brasil Clima Florestas e
Agricultura, um movimento composto por entidades que lideram o
agronegocio, pelas principais organizacdes ndo governamentais da area de
meio ambiente e clima e porrepresentantes de peso do meio académico e do
setor privado, defendeu que “é imperativo fazer valer a lei, ndo podemos
perder tempo com novas modificacoes em seus dispositivos. Por isso, a
Coalizdao Brasil recomenda ao Congresso Nacional e ao governo brasileiro
que concentrem seus esfor¢os nos proximos passos necessarios para a
efetiva implementac¢do do Codigo Florestal”. Isso significa ndo apoiar

proposicoes legislativas que visem, entre outros retrocessos, a:

(1) extinguir a reserva legal;

(i)  reduzr a protecdo das florestas existentes ou os passivos no caso de
desmatamentos ilegais ocorridos apos 22 de julho de 2008;

(111) promover a regularizagdo fundidria por meio da auto-declaracdo, como
tem sinalizado o governo no ano corrente.

(iv)  flexibilizar os prazos para regularizacdo ambiental; ou,

V) facilitar acesso a beneficios publicos como crédito e outros incentivos a
proprietarios rurais de areas desmatadas ilegalmente e que ndo tenham
assumido compromissos com a regularizacdo ambiental dos imoveis.

Reforma tributaria

Diversas propostas de reforma tributiria foram gestadas
recentemente, no Senado Federal, na Camara dos Deputados € no governo

federal. Ha muitas diferencas entre elas mas, na esséncia, todas visam

85 Ver:_http://www.coalizaobr.com.br/home/inde xphp/posicionamentos/iten/907-codigo-florestal-e-hora -
de-implementar-nao-de-modificar
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promover uma reforma constitucional e legislativa da estrutura de impostos,
taxas e outras contribuigdes, incluindo seus mecanismos de distribuicdo, de
modo que o sistema de tributagdo nao apenas seja simplificado mas, também,
ofereca os sinais corretos quanto ao modelo de desenvolvimento econémico
e social que se deseja para o Pais. Por isso, € essencial que essa reforma
contribua para os objetivos da PNMC provendo os incentivos adequados
para os setores menos intensivos em carbono e removendo os incentivos
perversos, como os subsidios concedidos aos combustiveis fosseis e a
agricultura intensiva em carbono. Neste importante momento de debates no
Parlamento, ¢ importante que a agenda climatica seja incorporadana reforma
tributaria em discussao, de forma que o novo modelo favorega a transicao

em dire¢cdo a uma economia menos intensiva em carbono.

Aqui se sugere avaliar as medidas propostas pelo Forum
Brasileiro de Mudanga do Clima em seu documento Proposta Inicial de
Implementagdo da Contribuicdo Nacionalmente Determinada do Brasil
(NDC)?, que defende que o critério da descarbonizagao seja incorporado a
qualquer discussao estrutural de uma futura reforma tributaria no Brasil.
Entre outras medidas, o FBMC recomenda a revisao de aliquotas de diversos
tributos e um cronograma para a gradual desativagao de subsidios nos setores

carbono-intensivos, seguindo uma tendéncia internacional.

Além disso ¢ possivel considerar indicadores de governanga e
atingimento de metas climaticas pelos entes da federacdo (estados e
sobretudo municipios) como crit€rio para acesso aparcela correspondente as

transferéncias da Unido, como hoje acontece com o ICMS Ecologico. Tal

86 Ver: http://bit.ly/EstrategiaFBMC _NDC_AcordoParis
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estratégia pode mobilizar a adesdo maior dos entes subnacionais as metas

nacionais de reducao de emissoes.

7.3 — Recomendacoes ao Poder Executivo

Varias das dificuldades e lacunas apontadas neste relatorio
dependem, para o seu equacionamento, unicamente, de atos do Poder
Executivo de natureza infralegal (decretos ou portarias) ou, por vontade
politica, do cumprimento de normas ja existentes. E nesse sentido que a
CMA apresenta ao governo federal a indicacdo anexa que apresenta

sugestoes e recomendagdes nos temas a seguir descritos.

Reestruturacao da area de Mudanca do Clima no Ministério do Meio
Ambiente

A mudanca da estrutura organizacional por que passou o
Ministério do Meio Ambiente a partir de 2019 desmontou completamente
toda a area que acompanhava a PNMC. Foiextinta a Secretaria de Mudanca
do Clima e Florestas (SMCF) que, desde 2007, ofereceu diferenciado peso
politico ao tratamento do tema na administragdo publica. Quando de sua
extingdo, ela era dotada de uma robusta estrutura de cargos e de pessoalque
acompanhava as politicas nacionais de mudanca do clima, em suas vertentes
de mitigagdo, adaptacdo e financiamento, e participava das negociagoes
internacionais sobre o tema, subsidiando a formagao das posigdes brasileiras.
Hoje o tema mudanga do clima sequer ¢ mencionado entre as competéncias
do MMA. A equipe que existia foi totalmente fragmentada e o que dela
restou estd hoje alojado na Secretaria de Relagdes Internacionais, refletindo
uma equivocada percepcdo de que o tema mudanca do clima se limita ao

cenario internacional.
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Reativacao das estruturas de governanca sobre mudanca do clima

Como ja apontado, € necessario que a Lei da PNMC, dez anos
apoOs sua instituicao, receba ajustes que reflitam o novo momento da agenda
climatica global e os compromissos do Pais junto a comunidade
internacional, na condi¢do de signatario do Acordo de Paris. Isso nado
significa que o aparato legal hoje existente impeca agcdes imediatas, por parte
do Poder Executivo, para fazer cumprir as metas adotadas pelo Brasil, tanto
na PNMC quanto na NDC, no contexto do Acordo de Paris. Para isso, além
da reativacdo da area de mudanca do clima no MMA, ¢ fundamental que
volte a funcionar a estrutura de governanca hoje prevista em lei,
particularmente o Conselho Interministerial sobre Mudanga do Clima (CIM),

coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica.

A retomada da governanga sobre mudanga do clima pelo centro
de governo, em seu mais alto nivel, deverd assegurar o engajamento de
ministros de dreas estratégicas, como economia, ciéncia e tecnologia,
agricultura, energia, infraestrutura e meio ambiente, trabalhando de forma
coordenada, com o compromisso de alinhar as grandes politicas de
desenvolvimento do Pais as diretrizes da PNMC, como prevé o art. 11 da lei
que a institui. Para isso, devera haver clara definicdo de 6rgdos executores,
seus papéis e responsabilidades, assim como devera ser seguida a diretriz da
PNMC que prevé o estimulo e o apoio a participagao dos governos federal,
estadual, distrital e municipal, bem como do setor produtivo, do meio
académico e da sociedade civil organizada, no desenvolvimento e na

execucao depoliticas, planos, programas e agdes relacionados a mudanga do
clima.
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Garantir recursos humanos, técnicos e financeiros para o adequado
funcionamento do Forum Brasileiro de Mudanca do Clima (FBMC).

O FBMC, presidido pelo Presidente da Republica, € hoje uma
importante instancia de interagdo com a sociedade civil para a discussao e
tomada de posicdo sobre os problemas decorrentes da crise climatica.
Contudo, desde sua criagao em 2000, jamais contou comrecursos adequados
para o seu funcionamento, em face de sua auséncia de personalidade juridica.
Para o seu funcionamento, prevé-se apenas a nomeac¢ao de um coordenador-
executivo € o apoio administrativo do Ministério do Meio Ambiente. A
funcdo de coordenador-executivo ¢ de natureza voluntaria, ndo remunerada,
e nao ha qualquer tipo de estrutura administrativa permanente de apoio ao

funcionamento do Forum.

Considerando-se o importante papel que o FBMC tem
desempenhado desde sua criagdo, recomenda-se que seja dotado de recursos
humanos, técnicos e financeiros a altura do desafio global que enfrentamos
e apropriados ao seu objetivo de conscientizar € mobilizar a sociedade e

contribuir para a discussao das agoes necessarias para enfrentar a mudanca

global do clima.

Reestruturacao da area do MMA encarregada da coordenacao das politicas

de prevencao e combate ao desmatamento e reativacao imediata dos Planos

de Acdo para Prevencao e Controle do Desmatamento na Amazonia € no
Cerrado (PPCDAm e PPCerrado).

Da mesma forma que na area de mudanc¢a do clima, foi extinta
apartir de 2019 a unidade do MMA que era encarregada da coordenacao das
politicas brasileiras de prevengao e controle do desmatamento, assim como
foram extintas todas as competéncias do Ministério relacionadas ao combate

ao desmatamento. Com isso, paralisaram-se todas as agdes de
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implementacdo do PPCDAm e do PPCerrado, dois dos mais importantes
instrumentos da PNMC. Hoje as agdes de combate ao desmatamento na area
ambiental limitam-se ao Ibama e os dados do Prodes/Inpe que apontam
aumento de cerca de 30% dataxa de desmatamento na Amazodnia, no periodo
agosto/2018 a julho/2019, sao claros sinais da necessidade urgente de
reativagdo das estruturas previamente existentes, bem como dos planos de
prevengao e controle do desmatamento nos biomas brasileiros. A reativacao
dessas estruturas, com eventuais alteragdes requeridas pelo novo momento,
devera, também, retomar a coordenacdo com os governos estaduais, hoje
perdida, de forma a promover sinergias entre as iniciativas de combate ao

desmatamento em todas as instancias da federagao.

Fortalecimento técnico € politico do Ibama

Com o fim daunidade de coordenacao de politicas de combate
¢ controle do desmatamento no MMA, as Unicas agdes nessa area limitam-
se as de comando e controle do Ibama. Contudo, as acdes e operagdes do
6rgdo tém sido reduzidas e limitadas, houve expressiva diminuigdo do
numero de fiscais nos ultimos anos e o seu or¢amento encontra-se fortemente

contingenciado por conta do dificil cendrio fiscal do Estado brasileiro.

O 6rgao poderia mitigar as dificuldades orgamentarias por meio
do acesso aos recursos do Fundo AmazOnia, cujas operagdes estdo
paralisadas por imposicao do governo federal. Ha que se lembrar que o
Fundo ja apoia o Ibama, por meio de projetos que contemplam agdes de
fiscalizagdo ambiental e o funcionamento do Centro Nacional de Prevengao

¢ Combate aos Incéndios Florestais (Prevfogo).

Nao h4d como se dissociar o expressivo aumento do

desmatamento na Amazonia, recentemente anunciado pelo governo, das
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acOes ¢ omissoes do Ibama. Trata-se, sem duvida alguma, do mais bem
preparado 6rgdo do Estado brasileiro em termos de inteligéncia e de
capacidade técnico-operacional para combate ao desmatamento. Nao pode,
portanto, ter suas agdes cerceadas. O 6rgao precisa voltar a ter liberdade de
acdo em seu papel institucional de coibir a criminalidade, usando os
mstrumentos que a lei lhe assegura para isso. Precisa agir, de maneira
transparente, oferecendo pronta resposta aos alertas de desmatamento e de
degradacdo florestal emitidos pelos sistemas de monitoramento da cobertura
vegetal do Inpe. Precisa oferecer sinais claros de que a criminalidade nao
serd aceita. Isso, porém, sO sera possivel, se as autoridades as quais se

submete o fortalecerem, técnica e politicamente.

Reativar o Fundo Amazonia

A atitude do governo de desqualificar o Fundo Amazodnia,
paralisando todas as suas atividades a partr do ano de 2019, ¢
particularmente inaceitavel no cenario de escassez derecursos em que vivem
tanto governo federal quanto governos estaduais. O Fundo ¢ uma importante
fonte de recursos ndao orcamentarios que apoia agdes de combate ao
desmatamento na AmazoOnia, desenvolvidas por governos federal e
estaduais, organizacdes da sociedade civil e centros de pesquisa. Cerca de
60% dos projetos ja aprovados pelo Fundo visam apoiar governos federal,
estaduais e municipais, exatamente em acdes para fortalecer a gestao publica
das florestas. De particular interesse para o governo federal, o Fundo
Amazonia tem sido uma importante fonte de complementacdo de recursos
em vista do reduzido or¢camento do Ibama, inclusive para agdes de

fiscalizagdo ambiental e para apoiar o Centro Nacional de Prevencado e

Combate aos Incéndios Florestais (Prevfogo).
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O Fundo, que ja recebeu doagdes no valor total de quase R$ 3,4
bilhdes, hoje se encontra dormente, com mais de R$ 2 bilhdes ainda nao
desembolsados, e sem ter aprovado nenhum novo projeto desde janeiro de
2019, apesar de todos os governadores da regido terem se manifestado em
favor da continuidade das operacdes e ressaltado sua importancia. Como
resultado daposturado governo, os principais doadores do Fundo Amazonia
- Alemanha e Noruega - suspenderam o repasse de recursos ao Brasil, tanto

por meio do Fundo Amazdnia quanto por meio da cooperagao direta.

O Fundo Amazobnia possuia uma governanca de inteira
responsabilidade do Estado brasileiro, que incluia governo federal, governos
estaduais e sociedade civil, contemplando organizacdes que representam
setores empresariais, cientistas e populagdes amazonicas. Nao havia
participagdo de governos estrangeiros doadores em seus conselhos. Os
recursos arrecadados pelo Fundo contribuem para o alcance das metas da
Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, visto que seu principal objetivo
¢ captar doacOes para mvestimentos ndo reembolsaveis em agdes de
prevencdo, monitoramento € combate ao desmatamento, ¢ de promogao da
conservagdo € do uso sustentavel da Amazonia Legal, observando as

diretrizes do PPCDAm.

Nao ha, sob qualquer otica que se analise a questdo, motivos
aceitaveis para o Brasil abrir mao dessa fonte de recursos, razdo pela qual

entendemos ser importante a imediata reativacao das operacdes do Fundo

Amazonia e de seu Comité Orientador (COFA).

Expandir o Plano ABC

O processo de implementagcdo da PNMC ilustrou o potencial

que tém as tecnologias e praticas agricolas agrupadas sob a denominagao de
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“Agricultura de Baixa Emissdao de Carbono”, fomentadas por meio do
Plano Setorial para a Consolidagao de uma Economia de Baixa Emissao de
Carbono na Agricultura (Plano ABC - Agricultura de Baixa Emissdo de
Carbono) e do Programa ABC. Ambos possuem um enorme potencial de
aprimorar a produtividade, a rentabilidade, a resiliéncia climatica
(adaptagdo) e os impactos ambientais (mitigacdo das mudancgas climaticas)
da producdo agropecudria brasileira. Ainda, a intensificacdo da produgdo
advinda dessas praticas contribui para reduzir a pressdo sobre o
desmatamento de areas de vegetacdo natural e o custo de oportunidade de

cumprimento do Codigo Florestal.

Contudo, para que essas tecnologias e praticas ganhem escala e
sejam amplamente adotadas no Pais, ¢ fundamental promover ajustes ao
Plano ABC, destacando-se a necessidade de lhe dar escala por meio de uma
urgente e ambiciosa expansdo. O Programa ABC, como linha de crédito
especificapara a implementacao do Plano ABC, tem representado em média
apenas 2% do crédito agricola ao longo dos ultimos nove anos. Na safra
2017/18, ele teve um dos menores dispéndios em toda a historia: R$ 2.1

bilhdes, o equivalente a 1% do total do Plano Safra.

Além de dotagao orcamentaria adequada, o Plano ABC requer
medidas que incluem o fortalecimento da assisténcia técnica, menor
burocracia para concessao de créditos, redugdo das taxas de juros,
implantacdo de sistema de monitoramento do Plano, entre outras. Se
oferecidas as devidas condig¢des, o Plano ABC tem condi¢des de se tornar o
modelo produtivo do setor agropecuario no Brasil, tornando o Brasil uma
referéncia mundial nessa area, aumentando a competividade de suas
exportacdes e ocupando papel de protagonismo nos esforgos globais de

enfrentamento a mudanga do clima.
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Implementar o Plano Nacional de Adaptacao a Mudanca do Clima

Diversos estudos indicam que as diferentes regides do Brasil ja
vém experimentando alteragdes em seus climas caracteristicos. A previsao €
que essas mudangas afetem os sistemas naturais, humanos, de infraestrutura
e produtivo do pais, de maneira ndo uniforme. Um aumento da temperatura
poderad conduzir a um incremento na frequéncia de eventos extremos nas
diferentes regides do Brasil, bem como uma alteracdo no regime de chuvas,
com maior ocorréncia de secas, inundagoes, alagamentos, deslizamentos de
encostas e consequentes deslocamentos populacionais das areas atingidas.
Essas alteragdes terdo consequéncias na sociedade, nos ecossistemas € nos

diferentes setores da economia.

E nesse sentido que, em adicdo as medidas de mitigagdo da
mudanga do clima, o governo brasileiro necessita, com 0 mesmo senso de
urgéncia, de medidas de adaptacdo aos efeitos adversos da mudanga do
clima. O Plano Nacional de Adaptagdo, hoje com sua implementagao
praticamente estagnada, contém os elementos essenciais para se trabalhar

nessa direcao.

Porisso, esta Comissao recomenda ao governo federal medidas
necessarias para lidar com essa vertente do problema da mudanca do clima:
retomar a implementagdo do PNA, promovendo anecessaria articulagido com
estados e municipios, estabelecendo metas e dotagdo orcamentaria para cada
ente da federacdo; reforcar o orcamento da Defesa Civil para as agdes
associadas a implementagdo do PNA; e realizar andlise de custos e de
oportunidades para adaptacao, considerando o impacto da mudanga do clima

sobre a economia brasileira, de maneira geral.
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7.4 — Recomendacoes a CMA

Encerrado esseciclo de avaliagdo da PNMC, recomendam-se a

Comissao de Meio Ambiente as seguintes medidas:

Divulgacdo. Garantir uma ampla divulgacdo dessaavaliagao da
implementacdo do Politica Nacional sobre Mudanga do Clima,
particularmente junto as entidades e especialistas que participaram do

processo e aos 0rgaos de imprensa.

Relatorio  Anual de Progresso. Convocar, anualmente, o

governo federal para apresentar relatorio de progresso com indicadores de
monitoramento da implementagdo das acdes de mitigacao e de adaptacdo no

ambito da PNMC e da NDC.

7.5 — Encaminhamentos

Recomendamos o encaminhamento do presente relatorio a

Mesa Diretora, para posterior remessa as seguintes instituicoes:

e Presidéncia da Republica;
e (Casa Civil da Presidéncia da Reptblica;

e Ministérios do Meio Ambiente; da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagdes ¢ Comunicagoes; da Economia; das Relagdes
Exteriores; da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; de
Minas e Energia; dos Transportes; da Saude; do

Desenvolvimento Regional; e da Infraestrutura;

e Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos

Naturais Renovaveis;
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e Controladoria-Geral da Unido; Tribunal de Contas da
Unido; Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da

Unido; e Ministério Publico da Unido;

e Forum Brasileiro de Mudanga do Clima; Rede Brasileira
de Pesquisas sobre Mudancas Climaticas Globais (Rede
Clima); Painel Brasileiro de Mudangas Climaticas;

e Observatério do Clima, Observatorio do Cédigo Florestal

e Coalizao Brasil Clima, Florestas e Agricultura.

8. CONCLUSAO

A avaliagdo da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima pode
ser dividida dois periodos distintos: 2009-2018 e o ano de 2019. No primeiro
periodo, consolida-se o protagonismo do Brasil na sua capacidade de reduzir
emissOes de GEE, de negociar acordos climaticos, de cumprir os
compromissos firmados e de atrair recursos na modalidade “pagamento por
resultados”. Domesticamente, vé-se que a PNMC engajou ndo apenas
diversas areas do governo, além da area ambiental, mas também as
organizagdes da sociedadecivil e os setores produtivos, que ja perceberam a
importancia estratégica de apoiar os compromissos assumidos pelo Pais e
promover a transi¢ao rumo a uma economia de baixo carbono. A construgao
da NDC brasileira incluiu todos esses atores, em maior ou menor grau de

envolvimento.

O ano de 2019, entretanto, tem sido marcado como um periodo
de ruptura. A estrutura de governo associada a implementagdo da PNMC

vem sendo desmontada e ha um vacuo comrelagdo a planos de prevencao e
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combate ao desmatamento e planos setoriais de mitigagdo e adaptacdo a
mudanga do clima para o periodo pds-2020. A rigor, pode-se dizer que a
Politica foi paralisada e que ha sérios riscos de o Brasil descumprir os seus
compromissos apresentados no ambito da UNFCCC. A propria meta de
reducdo das taxas de desmatamento na Amazonia até 2020, fixada no Plano
Nacional sobre Mudanca do Clima, em 2008, quando parecia pouco
ambiciosa, ja ndo ¢ mais alcancavel Todo o esfor¢o aplicado para a
construcdo do protagonismo brasileiro no enfrentamento da mudanca do

clima pode estar sendo perdido a partir deste ano.

O grande desafio do trabalho conduzido por esta Comissao foi
ndo permitir que o ano de 2019, quando se miciou o desmonte da estrutura
governamental na area de mudanga do clima, contaminasse a avaliacao de
todo o periodo a partir de 2009, quando a PNMC foi instituida. Ha que se
reconhecer que os ultimos dez anos foram de significativos avangos
nstitucionais e normativos e de grande evolucdo nos debates e percepgoes
sobre o papel do Pais na area de mudanca do clima, em todos os setores da

sociedade brasileira.

O desenvolvimento dos planos setoriais significou a
internalizacdo do tema em diversos 6rgaos setoriais para os quais a mudanga
do clima ndo era ainda um assunto relevante nem prioritario. A criagcdo de
um comité interministerial coordenado pela Casa Civil representou o maior
sinal de estarmos tratando de uma politica com profunda repercussao no

modelo de desenvolvimento nacional, ndo de uma politica setorial.

Da parte do setor privado, cresceu a consciéncia da importancia
de agdes precoces para assegurar competitividade em um cenario de
economia globalizada. A sociedade civil e o setor académico, por sua vez,

constituiram significativo actimulo de conhecimentos que tém se mostrado
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fundamentais para as escolhas que o Pais precisa fazer na direcdo de uma

economia menos intensiva em carbono.

A adogao depoliticas nacionais sobre mudanga do clima ¢ ainda
relativamente recente em todo o mundo, de forma que, apesar da gravidade
do problema, ainda se vive um processo de aprendizagem no que tange as
melhores estratégias para enfrentar o problema. No caso de um pais da
dimensdo do Brasil, precisamos conciliar legitimas demandas e necessidades
sociais € econdmicas coma conservagao do nosso proprio patrimonio natural
e coma imperiosa participagdo no esforgo global para enfrentar o problema.
Parece natural, nesse cenario, que as forcas e contradicdes presentes na
implementacao de uma politica que afeta tdo profundamente nosso modelo
de desenvolvimento seja carregada de dificuldades e retrocessos, em meio

a0s muitos avangos que tivemos.

Embora o nivel de ambi¢ao das metas de redugao da emissao de
GEE estabelecidas pela PNMC sejam consideradas pouco ambiciosas,
porque baseadas em um cenario de crescimento econdmico que a épocaera
pouco provavel, importa reconhecer que tal politica estabeleceu um
importante marco regulatorio e mstitucionalizou ou legitimou uma série de
instrumentos e diretrizes relevantes para a agenda climatica do Pais, como o
Comité Intermimisterial sobre Mudanga do Clima (CIM), os Planos de A¢ao
para a Prevencdo ¢ Controle do Desmatamento nos biomas e os Planos
Setoriais de Mitigacdo e Adaptacao a Mudanca do Clima, o Painel Brasileiro
sobre Mudan¢a do Clima, o Fundo Nacional de Mudanca do Clima ¢ o

Forum Brasileiro de Mudanca do Clima, entre outros.

A andlise que foi conduzida pela CMA, portanto, pautou-se nao
apenas pelos resultados quantitativos da redugao das emissdes de GEE, que

muitas vezes estdo sujeitos mais a um viés conjuntural da economia do que
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a iniciativas e politicas governamentais. A analise teria se beneficiado, além
de indicadores numéricos finais (emissdes de GEE), de indicadores
intermedidrios, que, se existentes, possibilitariam inferir se os resultados de
impacto na redu¢ao das emissdes de GEE guardam relacdo com o grau de
exceléncia na promog¢ao da politica climatica nacional e com arranjo
mstitucional e estrutura de governang¢a adequados. E foi exatamente nesse

aspecto que a PNMC parece ter mostrado mais fragilidades.

A Let da PNMC inclumm um dispositivo que pode ser
considerado a sintese de qualquer politica na area de mudanga do clima. Em
seu art. 11, ela prevé que os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos
das politicas publicas e programas governamentais deverdo compatibilizar -
se com os principios, objetivos, diretrizes e nstrumentos da Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima. Pode-se dizer que esse dispositivo ¢
quase revoluciondrio no seu conceito, embora na pratica ele tenha estado
longe de ser efetivamente obedecido. Vérias politicas setoriais nao
incorporaram adequadamente a componente climatica ou o fizeram com
baixo nivel de ambigcdo. Além disso, grandes projetos de governo como o
Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) e o Programa de Parcerias

de Investimento (PPI) ignoraram a questdo climatica em sua concepgao.

A PNMC ndo se tornou, assim, uma agenda do centro de
governo, ou seja, nao houve um olhar integrado sobre o conjunto das
politicas governamentais de forma a assegurar coeréncia e coesao as diversas
miciativas propostas pelos ministérios e atores relevantes para garantir uma
politica de desenvolvimento socioecondmico alinhada com os principios,

objetivos e diretrizes da politica climatica.

Duas dificuldades na implementagio da PNMC parecem

decorrer da falta de centralidade e prioridade dessapolitica: a governanga ¢
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o monitoramento. Embora a estrutura de governanga tenha previsto a
coordenagao geral da politica pela Casa Civil da Presidéncia da Republica,
por meio do Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima (CIM), essa
atribuicdo jamais foi desempenhada no mais alto nivel dessa Pasta, o que
reduziu o seu poder de comando e de intervencao e ofereceu sinal de pouca
importancia para a politica. A pouca efetividade do CIM immpactou o
funcionamento das demais mnstancias da governanga da PNMC, como o
Grupo Executivo sobre Mudanca do Clima, de cariter mais técnico,
coordenado pelo MMA, bem como o processo de acompanhamento e de

implementacao dos planos setoriais.

Nao se pode dizer, portanto, que a estrutura de governanga da
PNMC tenha sido efetiva como norteadora de politicas publicas e de
programas governamentais. Nao se percebia, nesse modelo, uma lideranga
politica clara que promovesse a necessaria convergéncia das agdes de
governo com os objetivos € metas da PNMC. Em alguns momentos, essa
lideranca politica, em mais alto nivel, partit do Ministério do Meio
Ambiente, mas com as limitagdes inerentes a um Orgao setorial que nunca
representou um peso politico expressivo na configuracdo de governo. A
auséncia dessaefetiva lideranga fez com que, nos ultimos anos, as iniciativas
governamentais relacionadas ao clima, no ambito federal, tenham se dado de
forma fragmentada, conduzidas de maneira um tanto entropica por diversos
atores governamentais e dissociadas de diretrizes e estratégias comuns.
Tampouco sereplicaram as condigdes para que, a exemplo do que se sucedeu
em 2009, quando foi instituida a PNMC, houvesse espagos ativos de
pensamento estratégico na area de mudanga do clima, inclusive no que se

refere a objetivos e metas de longo prazo.
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A auséncia de monitoramento foi outra lacuna da PNMC que se
mostrou bastante evidente no processo de sua avaliacdo. Apesar de algumas
tentativas nesse sentido, decorridos dez anos da instituicdlo da PNMC o
governo brasileiro nao adotou metodologias e mecanismos apropriados para
aferir o cumprimento dos compromissos assumidos. Com isso, ficaram
prejudicados o monitoramento e a avaliagdo permanente da PNMC, visando
identificar obstaculos e dificuldades, promover corre¢do de rumos e
aumentar a eficiéncia para que se alcancem os compromissos € metas ao

longo do tempo.

Se mecanismos de monitoramento e avaliagdo sao necessarios
para qualquer politica publica, no caso da PNMC, pela sua natureza
transversal, essaexigéncia se mostra ainda mais forte. No cenario do Acordo
de Paris, entdo, ela se mostra indispensavel. A NDC brasileira se aplica ao
conjunto da economia (economy wide), ou seja, com necessidades de
redugdes absolutas de GEE em todos os setores-chave da economia. Porisso,
um sistema de monitoramento das emissOes de GEE sera fundamental para

apoiar o trabalho do governo em dire¢ao ao alcance das metas assumidas.

As licoes aprendidas nos ultimos dez anos devem constituir
importantes insumos para a revisao da PNMC visando a implementagdo da
NDC para brasileira. Nesses dez anos, houve avangos significativos, com
limites, desafios, erros e acertos na implementagdo da PNMC, os quais
deverdo, agora, subsidiar sua atualizacdo. O Brasil aderiu ao Acordo de Paris
apos seis anos de implementacdo da PNMC, o que constitui relevantes
experiéncia, acumulo e memoria para esse processo, particularmente no que
se refere ao marco regulatorio, a governanga e aos planos e agdes de

mitigacao e adaptacdo (com os respectivos mecanismos de monitoramento).
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A avaliagdo da PNMC pela CMA ocorre em um ano carregado
de mensagens. Em todo o mundo, cresce o sentimento de urgéncia e
importancia atribuidas as agdes necessarias para enfrentar o problema da
mudanga do clima. O tema ja extrapolou as fronteiras da politica ambiental:
trata-se agora de um tema econOmico, cujos contornos hdo de definir os
modelos de desenvolvimento que serao adotados pelos paises. Nareunido do
Foro Econdmico Mundial deste ano, os principais lideres empresariais e
politicos do mundo, assim como intelectuais e jornalistas selecionados, se
reuniram para discutir as questoes mais urgentes enfrentadas no mundo. Al,
os tradicionais debates econdmicos dividiram espago com preocupagoes €
cenarios que apontavam os crescentes riscos potenciais para o Planeta
decorrentes da mudanca do clima: eventos climaticos extremos, desastres
naturais, perda irreversivel de biodiversidade e colapso de ecossistemas, e

desastres ambientais, entre outros.

No mundo da ciéncia, mais de 11 mil cientistas de 153 paises se
uniram para declarar emergéncia climatica, no inicio deste més de novembro.
Eles assinam juntos um artigo, publicado no peridodico "Bioscience", onde
apresentam evidéncias de que o planeta esta em crise e declaram, clara e
inequivocamente, que o planeta Terra estd enfrentando uma emergéncia
climatica". A esses cientistas se somao Secretario-Geral da Organizacao das
Nagdes Unidas, que chamou a crise climatica de “a questao definidora do

nosso tempo”.

Pouco depois da manifestacdo dos cientistas, seguindo uma
tradicdo de todos os anos, o Diciondrio Oxford escolheu a palavra/expressao
do ano: emergéncia climatica®’. Segundo o dicionario, a escolha recai sobre

“uma palavra ou expressdo que mostre, por meio de evidéncias de uso, algo

87 Ver: https:/languages.oup.com/word-of-the-year/word-of-the-year-2019
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quereflita os costumes, o humor ou as preocupagoes do ano que passa, alem
de ter um potencial duradouro como um termo de significado cultural”. Para
o diciondrio Oxford, emergéncia climatica ¢ “uma situa¢cdo em que é
necessaria uma ag¢do urgente para reduzir ou interromper a mudanga

climatica e evitar danos ambientais potencialmente irreversiveis resultantes

dela”.

Fmalmente, no dia 25 de novembro, a Organizagdo
Meteorologica Mundial (WMO, na sua sigla em inglés), 6rgao das Nagdes
Unidas, anunciou que a concentra¢ao dos principais GEE alcangou um novo
recorde no ano de 201838, Segundo a agéncia, essa continua tendéncia
significa que as futuras geracdes serdo confrontadas com crescentemente
severos impactos da mudanga do clima, incluindo temperaturas casa vez
mais altas, mais extremos climaticos, escassez de agua, aumento no nivel do
mar e perturbagdes de ecossistemas marinhos e terrestres. Segundo os dados
publicados, ndo ha indicios de desaceleragdo visiveis nas emissdes dos gases

que sdo os principais causadores da mudanga do clima.

De acordo coma WMO, a temperatura mundial média de 2015
a 2019 deve ser a mais alta de qualquer periodo de cinco anos ja registrado
na historia. Atualmente, calcula-se que estamos 1,1°C acima da era pré-
industrial (1850-1900) e que estamos no caminho para alcangar pelo menos

1,2 a 1,3°C acima dos niveis pré-industrais nos proximos cinco anos.?%°

Enquanto isso, no Brasil todos os sinais tém sido dados no

sentido de atribuir baixas importancia e prioridade ao tema. Ja na épocada

88 Ver: https://public.wmo.int/en/media/press-release/greenhouse-gas-concentrations-atmosphere-reach-
yet-another-high

89 Ver: https://gl.globo.com/natureza/noticia/2019/09/22/ultimos -5-anos-sa0-0s-mais-quentes-da-historia-
diz-agencia-da-onu-para-o-clima.ghtml. Acesso em25/11/2019.
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campanha eleitoral, em 2018, o atual chanceler brasileiro, em um de seus
artigos?’, se referia a “ideologia da mudanga climatica, o climatismo”,
segundo ele um “dogma cientifico”. Na mesma época, o entdo candidato
ameacou retirar o Brasil do Acordo de Paris, caso eleito. Ja eleito, decidiu
renunciar a realizacdo da COP-25 no Brasil, justificando-se com perigos
mexistentes, como a ameaga a soberania brasileira e prejuizos ao

agronegocio.

Iniciado o governo, foram desmontadas as estruturas da
administracdo publica que tratavam da mudan¢a do clima, especialmente no
Ministério do Meio Ambiente e no Ministério das Relagdes Exteriores. O
novo ministro do meio ambiente reforcou os sinais ao afirmar®!’ que “o
assunto do clima deve ser tratado no ambito da academia, pela imprensa e
por técnicos, porque precisamos dar foco a administracdo publica para
cuidarde problemas tangiveis” e que a prioridade do MMA, cujas unidades
que tratavam de mudanga do clima foram extintas por Salles, “ndo é mandar
um grupo de vinte pessoas viajar de classe executiva para discutir como vai

estar o mundo daqui a 500 anos”.

Diante dapéssima repercussao que essas posi¢oes tiveram, tanto
no cendrio internacional quanto nos segmentos mais esclarecidos do setor
produtivo nacional, houve um recuo do governo em relacdo a decisdo de sair
do Acordo de Paris, embora ainda permanecam sinais dubios sobre o seu
comprometimento com a agenda de mudanga do clima. Os possiveis
impactos dessa espécie atenuada de “negacionismo climatico” sobre o
comércio exterior, em particular para o agronegocio brasileiro, pesaram mais

do que as ideologias vazias sobre mudanga do clima que emanaram no inicio

90 Ver: https://www.metapoliticabrasil.com/post/sequestrar-e-perverter
°l  Ver: https://jovempan.com.br/noticias/brasil/precisamos -dis cutir-o-brasil-de-amanha-nao-o-mundo-
daqui-a-500-anos-diz-ricardo-salles.html
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dessa administragdo. Assim, pelo menos formalmente, o Brasil ainda faz

parte dos esfor¢os globais para enfrentar o problema da mudanga do clima.

Essa postura, contudo, nao ha de se sustentar por muito tempo.
Os dados recentemente anunciados sobre desmatamento na AmazoOnia
mostraram que até mesmo metas pouco ambiciosas como as definidas na
PNMC, com prazo para o proéximo ano, podem deixar de ser cumpridas. Ao
crescimento das emissdes associadas ao desmatamento some-se a
perspectiva de aumento das emissdes nos outros setores, impulsionado pela

gradual recuperacao da economia nacional.

O que nos preocupa, porém, nao ¢ apenas a tendéncia de
crescimento nas emissOes nacionais de gases de efeito estufa, que
inevitavelmente coloca em duvida a capacidade do Brasil de cumprir seus
compromissos assumidos no Acordo de Paris. E preciso também equacionar
o hiato entre a Politica Nacional de Mudanca do Clima (PNMC),
estabelecida em 2009, quando o Brasil estabeleceu metas voluntarias de
reducdo das emissOes dos gases de efeito estufa, e os compromissos
assumidos no ambito do Acordo de Paris seis anos mais tarde. E ndo ha
estratégia alguma para isso. Nao se fala sobre isso no governo federal. Nao
se discute a necessaria revisdao da Lei da PNMC. Nao se pensa em uma nova
governanga para implementacdo da PNMC. Nao se buscam fortalecer as
equipes que acompanham o tema. Nao se criam mecanismos de
monitoramento das metas assumidas pelo Pais. A verdade ¢ que a Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima se tornou absolutamente marginal dentro

do governo a partir de 2019.

O que parece estar se perdendo, no Pais, ¢ a percep¢ao de que
enfrentar os desafios impostos pela mudanga do clima ndo ¢ apenas um

compromisso internacional. Muito menos um compromisso internacional
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que restrinja nossas perspectivas de desenvolvimento ou ataque nossa
soberania. Trata-se, essencialmente, de uma escolha que ha de condicionar,
de maneira definitiva, a forma como o Pais se insere na economia global.
Nao se trata, simplesmente, de cumprir uma meta no futuro (at¢é mesmo
porque as metas apresentadas pelo Brasil sdo bastante factiveis de serem
atingidas). Aqui, a trajetoria ¢ tdo ou mais importante do que a meta. O que
se espera de uma Politica Nacional sobre Mudanca do Clima ¢ que ela
possibilite a transicdo para uma economia menos intensiva em carbono,
menos dependente de combustiveis fosseis, base para a concepgao de um
modelo de desenvolvimento que seja econdmica, social e ambientalmente
sustentavel. Essa ndo ¢ uma meta ambiental. Essa ¢ uma condi¢do para o
protagonismo brasileiro na economia mundial, para uma sociedade

socialmente mais justa e para a conservacao do nosso patrimonio natural.

Nesse contexto, a avaliagdo da PNMC que foi conduzida pela
CMA, assentada na competéncia do Congresso Nacional de exercer controle
externo sobre os demais poderes, ndo se limitou a examinar o trabalho
realizado pelo Poder Executivo nos ultimos dez anos. Coube-nos, também,
avaliar em que medida a mudanga de rumo mmposta pelo novo governo
compromete ndo apenas o cumprimento de nossas metas internacionais, mas,
também, seus impactos potenciais para o futuro do Pais. Nesse cenario, nosso
papel foi sugerir caminhos e medidas aos diversos atores da sociedade
brasileira envolvidos com a mudanga do clima e propornovas metas, planos
e diretrizes a serem obrigatoriamente observados pelo Governo Federal,
especialmente no novo periodo de compromisso pds-2020. Desse modo,
espera-se que as propostas emanadas deste trabalho possam constituir um
impulso para que o Poder Executivo dé continuidade a politica climatica
brasileira com o necessario sentido de importancia e urgéncia. Que o

fortalecimento do marco constitucional e legal da mudangca do clima
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contribua para transforma-la em uma irreversivel politica de estado,

livrando-a dos humores e das ideologias de cada novo governo.

Senador FABIANO CONTARATO

SF/19790.03671-99



At

Anexo 1. Minuta de Projeto de Lei. Altera a Le1 da PNMC.

Minuta

PROJETO DE LEI N° , DE 2019

Altera aLei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009,
que institui a Politica Nacional sobre Mudanc¢a do
Clima — PNMC, para atualizad-la ao contexto do
Acordo de Paris e aos novos desafios relativos a
mudanga do clima.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° Os artigos 2°, 5°, 6°, 7°, 8° ¢ 11 da Lei n° 12.187, de 29
de dezembro de 2009, passam a vigorar com a seguinte redagao:

XI — Contribuicdo Nacionalmente Determinada (NDC, na
siglh. em inglés): compromisso brasileiro no ambito do Acordo de
Paris que contempla metas absolutas de redugdo de emissoes de
gases de efeito estufa, medidas de mitiga¢do e adaptacdo e meios de
mplementagdo.” (NR)

CANt. 5% o

I — os compromissos assumidos pelo Brasil na Convengao-
Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanga do Clima, no Protocolo
de Quioto, no Acordo de Paris, mediante sua NDC, e nos demais
documentos sobre mudanga do clima dos quais vier a ser signatario.

X — os mecanismos financeiros e econ0micos referentes a
mitigacdo da mudanga do clima e a adaptacdo aos efeitos da
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mudanca do clima estabelecidos no ambito dos compromissos
referidos no inciso I do art. 5°;

XIX — a Estratégia Nacional de Longo Prazo, observado o
disposto no § 2° do art. 12-A.” (NR)

VI — o Painel Brasileiro de Mudangas Climaticas.

Pardgrafo unico. O Comité Interministerial sobre Mudanca do
Clima ¢ a instdncia maxima de coordenagdo para implementagdo da
PNMC.” (NR)

“Art. 8° As mstituicoes financeiras oficiais disponibilizarao
lmhas de crédito, financiamento e garantias especificas para
desenvolver acdes e atividades que atendam aos objetivos desta Lei
e voltadas para induzir a conduta dos agentes privados a observancia
e execucdo da PNMC, no ambito de suas acdes e responsabilidades
sociais.” (NR)

ANt 1o o

§ 1° O Plano Nacional sobre Mudanca do Clima sera
implementado com base em planos de agdo para prevengdo e
controle do desmatamento nos biomas e em planos setoriais de
mitigacdo e adaptagdo a mudanga do clima, visando a transicdo para
uma economia de baixo de carbono, considerando as especificidades
de cada setor e o atendimento dos compromissos sobre mudanca do
clima assumidos pelo Pais.

§ 2° Na elaboracdo das pecas orcamentarias de que trata o art.
48, inciso II, da Constituicdo Federal, o poder publico observara as
diretrizes, objetivos e metas estabelecidos nos istrumentos
dispostos nos incisos I e XIX do art. 6°.

§ 3° O planejamento de politicas publicas contemplara andlise
de impacto climatico de suas agdes e projetos, avaliando a
compatibilidade com os instrumentos previstos nos incisos I e XIX
do art. 6° as alternativas tecnoldgicas existentes € suas emissOes
estimadas, com vistas a atender os compromissos sobre mudanga do
clima assumidos pelo Pais.

§ 4° Os planos de agdo para prevencao e controle do
desmatamento nos biomas e os planos setoriais de mitigacdo e
adaptacdo a mudanga do clima deverdo observar as diretrizes,
objetivos e metas dos instrumentos previstos nos incisos I e XIX do
art. 6° o prazo minimo de vigéncia de quatro anos e o seguinte
conteido minimo:
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I - diagndstico do setor, que aponte as principais causas das
deficiéncias  detectadas e as oportunidades e os desafios
identificados;

IT - objetivos estratégicos do setor, de modo compativel com
outros planos governamentais correlatos;

III - vigéncia do plano setorial;

IV - metas necessdrias ao atendimento dos objetivos, com a
mndicacdo daquelas consideradas prioritarias;

V - estratégias de implementacdo necessérias para alcangar os
objetivos e as metas;

VI - identificagdo dos recursos necessarios, dos responsaveis
pela implementacdo, dos riscos e suas respostas, das possiveis fontes
de financiamento e do embasamento para a definicdo da estratégia
selecionada;

VII - andlise de consisténcia com outros planos nacionais,
setoriais e regionais e as suas relagdes com o plano plurianual, a lei
de diretrizes or¢amentarias ¢ a lei orgamentaria anual;

VIII - a¢des para situacdes de emergéncia ou de contingéncia;

IX - mecanismos ¢ procedimentos para o monitoramento € a
avaliagdo sistematica de eficiéncia, eficacia, efetividade e
economicidade das agdes programadas.” (NR)

Art. 2° A Let n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009, passaa
vigorar acrescida dos seguintes artigos 7°-A, 11-A e 12-A:

“Art. 7°-A A governanca da PNMC observara as seguintes
diretrizes:
I — definicdo dos papéis de cada orgdo ou entidade da

Administracdo  Piblica e dos colegiados, a fim de evitar
sobreposicdes, retrabalho, duplicagdo e conflitos de competéncia;

II — integragdo, monitoramento, avaliagdo, orientagdo e revisao
permanentes das iniciativas e esforcos setoriais em mitigagdo de
emissdes de gases de efeito estufa e adaptagdo a mudanga do clima,
respeitando as especificidades de cada setor;

III —ampla participagdo dos entes subnacionais na formulagcao
e na implementacdo do Plano Nacional sobre Mudanga do Clima,
dos planos de agdo de prevencdo e combate ao desmatamento nos
biomas e dos planos setoriais de mitigagdo e adaptacao a mudancga
do clima;

IV —participagdo social na formulacdo e na implementa¢do do
Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, da Estratégia Nacional de
Longo Prazo, dos planos de acgdo para prevengdo e combate ao
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desmatamento nos biomas e dos planos setoriais de mitigacdo e
adaptagdo a mudanga do clima;

V — processo decisorio orientado pela melhor ciéncia
disponivel, assegurada a participacdo das instancias cientificas na
area de mudanca do clima, particularmente o Painel Brasileiro sobre
Mudanga do Clima (PBMC) e a Rede Clima;

VI — ampla transparéncia, por meio eletronico, das agdes
governamentais de implementacdo, monitoramento, avaliagdo e
revisao na area de mudanca do clima.”

“Art. 11-A. Na implementa¢do da PNMC, incumbe ao poder
publico:

I — realizar os Inventdrios Brasileiros de Emissdes Antropicas
por Fontes e Remogdes por Sumidouros de Gases de Efeito Estufa
nao Controlados pelo Protocolo de Montreal;

II — elaborar Estimativas Anuais de Emissoes de Gases de
Efeito Estufa no Brasil;

III — apresentar Comunicagdo Nacional do Brasil e outros
relatorios elaborados para a Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas
sobre Mudanga do Clima;

IV — consolidar dados dos mventdrios organizacionais
encaminhados;

V — monitorar, avaliar e revisar o Plano Nacional sobre
Mudanga do Clima;

VI — monitorar, avaliar e revisar a Estratégia Nacional de
Longo Prazo;

VII — monitorar, avaliar e revisar os planos de agdo para
prevencdo e combate ao desmatamento nos biomas;

VIII — monitorar, avaliar e revisar os planos setoriais de
mitigacdo e adaptagdo a mudanga do clima;

XIX — dar ampla divulgacdo e publicidade a todas as agdes
previstas nos incisos Ia VIII do caput.

§ 1° Nos casos dos incisos I a Il do caput, sera observada
conformidade com as normas estabelecidas nacionalmente, bem
como as definidas na Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudanca do Clima e em suas Conferéncias das Partes.

§ 2° Com relagdo aos mcisos V a VIII do caput, a conclusao
da revisdo ocorrerd no ano anterior ao da comunicagdo da proxima
NDC do Brasil a Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudanga do Clima.

§ 3° As agdes previstas nos itens V a VIII do caput serdo
realizadas de forma a permitir um acompanhamento mais rigoroso
e periddico do grau de implementacdo dos seus instrumentos e
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planos em direcdo a reducdo das emissdes e a criagdo de capacidade
adaptativa, corrigindo desvios de rota de forma rapida e eficiente, e
mcluir componentes de monitoramento, relato e verificacdo.”

“Art. 12-A. O Pais, com apoio dos instrumentos previstos nos
arts. 6° e 7°, se compromete a:

I — adotar medidas de mitigagdo, adaptagdo e meios de
implementacdo para cumprimento da mais recente NDC comunicada
a Convencao-Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanca do Clima,
a partir de 2020;

II — neutralizar 100% das suas emissdes até o ano de 2050, na
forma da Estratégia Nacional de Longo Prazo.

§ 1° As NDC serao definidas com base no mais recente
Inventario Brasileiro de Emissdes e Remogdes Antropicas de Gases
de Efeito Estufa ndo Controlados pelo Protocolo de Montreal.

§ 2° O Forum Brasileiro de Mudanga do Clima coordenard a
elaboragdo de uma proposta de Estratégia Nacional de Longo Prazo,
com metas graduais e progressivas, a qual sera submetida ao Comité
Interministerial sobre Mudanga do Clima e concluida até 31 de
dezembro de 2020.

§ 3°0 Comité¢ Interministerial sobre Mudanga do Clima —CIM
revisard quadrienalmente a trajetoria de emissdes de GEE do pais
visando ao cumprimento da Estratégia Nacional de Longo Prazo a
que se refere o pardgrafo anterior.”

Art. 3° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

JUSTIFICACAO

A temperatura média mundial para o periodo2015a2019 ja éa
mais alta da historia, segundo a Organizacdo Meteoroldogica Mundial
(WMO, na sua sigla em inglés). A Organizacdo calcula que estamos 1,1°C
acima da era pré-industrial e que, se nada for feito, temperaturas globais
podem, ainda neste século, subir em até¢ 5°C. Aumentos de temperatura
média dessa magnitude produziriam consequéncias catastroficas, como
aumento da frequéncia de eventos climaticos extremos (secas, inundagoes,
furacdes); escassez de agua para abastecimento; elevagdo no nivel dos
oceanos com efeitos negativos a cidades msulares e costeiras; perda de
biodiversidade; perturbagdo do equilibrio de ecossistemas; entre outros
efeitos.
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Consciente dos desafios a serem enfrentados neste século, o
Brasil aprovou a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima — PNMC (Lei
n°® 12.187, de 29 de dezembro de 2009), uma lei moderna que estabeleceu
principios, diretrizes e objetivos basilares; firmou compromisso nacional
voluntario de redug¢do de emissdes; consolidou estrutura de governanca
climatica e organizou a gestdo da politica em torno de planos de agdo de
prevencdo ao desmatamento e de planos setoriais de mitigagao e adaptagdo
as mudangas do clima. Sem duvidas, € uma lei a frente do seu tempo que, em
conjunto com o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, fornece meios para
cumprimento das metas nacionais voluntarias até 2020.

Contudo, passados cerca de dez anos desde sua publicagao,
muitas transformagdes ocorreram nos planos nacional e internacional. No
ambito nacional, embora tenha havido grande avango na implementagao da
PNMC no periodo de 2009-2018, o ano de 2019 € marcado pela extingdao das
estruturas institucionais que tratavam do tema mudanga do clima no Poder
Executivo e pela descontinuidade dos planos, agdes e programas que por ele
vinham sendo desenvolvidos. No ambito internacional, o Brasil aderiu ao
segundo periodo de compromissos do Protocolo de Quioto (2013-2020) e ao
novo acordo global do clima: o Acordo de Paris, com vigéncia de 2020 a
2100. O Acordo de Paris adota metodologia inédita, na qual as nagdes
prometem e revisam seus compromissos periodicamente, € tem como
objetivo central manter o aumento da temperatura média global bem abaixo
de 2°C em relagao aos niveis pré-industriais, esforgcando-se para limitar esse
aumento a 1,5° C. Assim, a realidade atual é bastante diferente daencontrada
no ano da elaboracao da PNMC.

Eis que em 2019 a Comissao de Meio Ambiente do Senado
Federal decide avaliar a implementacdo da PNMC de maneira participativa,
com contribuigdes da sociedade civil, académicos e profissionais da area, a
fim examinar como se deu a implementagdo da Politica ao longo do tempo e
propor recomendagdes para o seu aprimoramento. Nesse contexto ¢ que
apresentamos o presente projeto — fruto desse trabalho—, que atualiza a
PNMC ao contexto do Acordo de Paris e dos novos desafios relativos a
mudanca do clima e supre inimeras lacunas, melhor detalhadas a seguir.

O art. 1° do projeto moderniza o texto da PNMC ao definir
Contribuigao Nacionalmente Determinada (NDC, na sigla em inglés), ncluir
o Acordo de Paris e a NDC entre os compromissos firmados e adicionar entre
os instrumentos a Estratégia Nacional de Longo Prazo. O dispositivo
mcorpora o Painel Brasileiro de Mudancas Climaticas como parte dos
instrumentos institucionais e define o Comité Interministerial sobre
Mudanca do Clima (CIM) como mstancia maxima de coordenacdo para
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implementacdo da PNMC. Define também, de forma mais objetiva, a fungao
do Plano Nacional sobre Mudanga do Clima e determina que havera
observancia desse plano e da Estratégia Nacional de Longo Prazo na
elaboragdo das pecas de planejamento or¢amentdrio € no planejamento de
politicas publicas — em suas agdes € projetos. Dispde sobre a elaboragdo de
planos de acdo de prevencdo e combate ao desmatamento e de planos
setoriais de mitigagdo ¢ adaptagdo, bem como seus prazos e conteudo
minimo.

No art. 2°, a proposi¢ao acrescenta dispositivos relativos a: 1)
diretrizes de governanga, considerando que essa foi uma das fraquezas da
Politica verificadas ao longo dos trabalhos da Comissao; ii) obrigacdes a
serem observadas pelo poder publico na implementagao da PNMC, entre as
quais o dever de manter atualizados os inventarios e estimativas de emissdes
de gases de efeito estufa e de monitorar, avaliar e revisar os principais
mstrumentos de planejamento que decorremda Politica, revisao que deve ser
concluida sempre no ano anterior ao da comunicagdo proxima NDC
brasileira; i) metas aplicaveis ao periodo p6s-2020, em sequéncia ao
compromisso nacional voluntdrio que chega ao seu termo em 2020. A
primeira meta ¢ a adogao de medidas de mitigagdo, adaptacdo e meios de
implementacdo para cumprimento da mais recente NDC apresentada no
ambito do Acordo de Paris. A segunda meta € encorajada no Acordo de Paris
¢ ¢ uma tendéncia mundial no sentido da descarbonizagdo da economia.
Estabelece que o Brasil deve neutralizar 100% das suas emissoes até 2050,
orientado pela sua Estratégia Nacional de Longo Prazo, instrumento cuja
elaboragao serd coordenada pelo Férum Brasileiro de Mudanga do Clima e
cuja aprovagao cabe ao CIM, a ser realizada até 31 de dezembro de 2020.

Em sintese, o projeto atualiza o texto legal, define alinhamentos
necessarios a estrutura de governanga do clima, aprimora instrumentos da
Politica, estabelece obrigagdes que cabem ao poder publico e fornece meios
para que o Pais implemente medidas de mitigagdo adaptacdo e meios de
implementacao previstos na NDC. Ou seja, direciona a economia brasileira
para a trajetoria das economias pouco intensivas em carbono, uma tendéncia
mundial que se tornara cada vez mais importante e diferencial nas
negociagcdes comerciais deste século.

Em vista da relevancia da matéria para o aprimoramento da
politica brasileira sobre mudanga do clima, conto com o apoio das nobres
Senadores e Senadores para sua aprovagao.
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Sala das Sessoes,

Senador Fabiano Contarato
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Anexo 2. Minuta de PEC. Mudanca do Clima.

Minuta
PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° , DE 2019

Acrescenta o inciso X ao art. 170 e o mciso VIII
ao § 1° do art. 225 da Constituicdo Federal

As Mesas do Senado Federal e da Camara dos Deputados, nos
termos do art. 60 da Constituigdo Federal, promulgam a seguinte emenda ao
texto constitucional:

Art. 1° O art. 170 da Constituicdo Federal passa a vigorar
acrescido do seguinte inciso X:

X — manutengdo da estabilidade climatica, adotando agdes de
mitigagdo da mudanga do clima e adaptacdo aos seus efeitos
adversos”(NR)

Art. 2° O § 1° do art. 225 da Constituicdo Federal passa a
vigorar acrescido do seguinte inciso VIII:

VIII — adotar agdes de mitigagdo da mudanga do clima e
adaptacdo aos seus efeitos adversos.”(NR)
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JUSTIFICACAO

A Comissao de Meio Ambiente do Senado Federal dedicou-se,
no ano de 2019, a avaliagdo da Politica Nacional de Mudan¢a do Clima.
Durante esse processo, diversos especialistas de diversos setores, tanto
governamentais quanto ndo governamentais, apontaram os muitos avangos
do Pais desde ainstituicdo da Politica Nacional de Meio Ambiente, por meio
da Lei n® 12.187, de 2009, quando houve progressos significativos nos
aspectos institucionais e normativos do Pais para enfrentar o problema da
mudanga do clima. Houve também dificuldades e limitagdes, as quais foram
devidamente analisadas pela Comissdo e se transformaram em proposicoes
legislativas ou indicagdes a outros poderes.

Ao longo dos trabalhos, porém, tornou-se patente a urgéncia ¢ a
importancia da incorporagdo do enfrentamento a mudanca do clima como
politica permanente do Estado brasileiro. Nao mais uma politica de governo,
nao mais uma politica ambiental, mas um elemento fundamental e perene na
estratégia nacional de desenvolvimento.

O ano em que se realizou o nosso trabalho foi carregado de
sinais importantes que ndo podem ser negligenciados. Em todo o mundo,
cresce o sentimento de urgéncia e importancia atribuidas as acdes necessarias
para enfrentar o problema da mudanca do clima. O tema j4 extrapolou as
fronteiras da politica ambiental: trata-se agora de um tema econdémico, cujos
contornos hao de definir os modelos de desenvolvimento que serdo adotados
pelos paises. Na reunido do Foro Economico Mundial deste ano, os
principais lideres empresariais e politicos do mundo, assim como intelectuais
¢ jornalistas selecionados, se reuniram para discutir as questdes mais
urgentes enfrentadas no mundo. Ali, os tradicionais debates econdmicos
dividiram espago com preocupagdes € cendrios que apontavam os crescentes
riscos potenciais para o Planeta decorrentes da mudanga do clima: eventos
climaticos extremos, desastres naturais, perda irreversivel de biodiversidade
e colapso de ecossistemas, € desastres ambientais, entre outros.

No mundo da ciéncia, mais de 11 mil cientistas de 153 paises se
uniram para declarar emergéncia climatica, no inicio deste més de novembro.
Eles assinam juntos um artigo, publicado no periddico "Bioscience", onde
apresentam evidéncias de que o planeta estd em crise e declaram, clara e
mequivocamente, que o planeta Terra estd enfrentando uma emergéncia
climatica". A esses cientistas se somao Secretario-Geral da Organizacao das
Nagdes Unidas, que chamou a crise climatica de “a questdo definidora do
nosso tempo”.
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Em 25 de novembro do corrente, a Organizagdo Meteoroldgica
Mundial (WMO, na suasigla em inglés), 6rgao das Na¢des Unidas, anunciou
que a concentracao dos principais GEE alcangou um novo recorde no ano de
2018. Segundo a agéncia, essa continua tendéncia significa que as futuras
geragOes serdo confrontadas com crescentemente severos impactos da
mudan¢a do clima. Segundo os dados publicados, ndo ha indicios de
desaceleragdo visiveis nas emissdoes dos gases que sao 0s principais
causadores da mudanga do clima.

Sdo sinais claros da importancia que o tema assumiu em todo o
mundo. Nio parece haver duvidas de que os custos da inacdo serdo
superiores aos custos das medidas que tomarmos para enfrentar o problema.
E ¢ exatamente por isso que entendemos que o problema ¢ relevante o
suficiente para ser alcado ao status de dispositivo constitucional, razdo pela
qual apresentamos a presente proposta de emenda a constitui¢ao.

E a proposta que trazemos vai no sentido de agregar essa
preocupacao a dois importantes dispositivos constitucionais: o que trata da
ordem econdmica € o que trata do meio ambiente. Trata-se, aqui, de
reconhecer e fortalecer o dispositivo da Lei que instituiu a Politica Nacional
sobre Mudanga do Clima, o seu art. 11, que estabelece que os principios,
objetivos, diretrizes e instrumentos das politicas publicas e programas
governamentais deverdo compatibilizar-se com os principios, objetivos,
diretrizes e instrumentos desta Politica Nacional sobre Mudanca do Clima.

Com efeito, a Constituicdo Federal ja prevé, entre os principios
da ordem econdémica, a defesa do meio ambiente. Trata-se de bem-vinda
inovagao, introduzida em 1988, mas que, hoje, ndo € suficiente para sinalizar
a importancia que a mudanga do clima tem para o Brasil, ndo apenas sob a
Otica ambiental, mas também sob as perspectivas econdmica e social. O
enfrentamento dos problemas associados a mudanca do clima ¢ hoje uma
questdo central para o desenvolvimento nacional e inserir essa dimensao do
desenvolvimento como principio constitucional da ordem econdmica ha de
reforgar as agdes € iniciativas nacionais em rumo a uma economia menos
intensiva em carbono, que deixam de ser uma opc¢ao ou alternativa, mas um
imperativo imposto pela Carta Magna.

Da mesma forma, no Capitulo que trata do meio ambiente, ¢
importante assegurar, entre as incumbéncias do poder publico para assegurar
um meio ambiente ecologicamente equilibrado, a de adotar e promover agdes
de mitigacdo da mudanga do clima e adaptacdo aos seus efeitos adversos.
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Ha hoje um grupo crescente de paises que ja inseriram a questio
climatica em suas constituigcdes. Além disso, tribunais de diversos paises ja
reconhecem que a inagdo governamental em face dos problemas associados
a mudanca do clima pode limitar, afetar ou impactar direitos individuais e
coletivos assegurados pela Constituigao, principios constitucionais como o
direito a vida, a seguranga, a saude, a alimentacdo ou ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Essas tendéncias sugerem um estagio
emergente de litigagdo constitucional em torno do tema mudanca do clima,
razao pela qual essa emenda estabelece um novo e importante marco para a
politica climatica do Pais.

Em vista da relevancia da matéria para a formulacdo de um
modelo de desenvolvimento nacional que seja economicamente viavel,
socialmente justo e ambientalmente sustentavel, e que promovaas condigdes
para a economia brasileira se posicionar de maneira diferenciada e
competitiva no cendrio internacional, conto com o apoio das nobres
Senadores e Senadores, Deputadas e Deputados, para sua aprovagao.

Sala das Sessoes, em

Senador Fabiano Contarato
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Anexo 3. Minuta de Indica¢do ao Poder Executivo.

Minuta

INDICACAO N° DE 2019

Apresenta, nos termos do artigo 224 e seguintes,
do Regmento Interno do Senado Federal,
Indicagdo, a ser encammnhada ao Senhor
Presidente da Republica Federativa do Brasil, para
sugerir conjunto de medidas a serem tomadas para

a adequada implementa¢do da Politica Nacional
sobre Mudanga do Clima.

Senhor Presidente,

Apresento, nos termos dos artigos 133 e 224, 1, do Regimento
Interno do Senado Federal, a presente Indicacdo, a ser encaminhada ao
Excelentissimo Senhor Presidente da Republica, com as sugestdes e
recomendacdes emanadas do processo de avaliagdo da Politica Nacional de
Mudanga do Clima pela Comissdao de Meio Ambiente, ao longo do ano de
2019. Esseprocesso, que contou com a participagcao de diversos especialistas
e cientistas, governamentais € nao governamentais, apontou uma série de
dificuldades e lacunas na implementacao da referida politica, mas indicou,
também, caminhos e alternativas para que o Brasil se posicione com
crescente protagonismo no esforco global de enfrentamento a mudanga do
clima. Trata-se de trabalho que contemplou diversos aspectos da mudanga
do clima, devidamente justificadas pela importancia que tém para esse
objetivo.

As recomendagdes propostas sdo as seguintes:

1. Reestruturagdo da area de Mudanga do Clima no Ministério
do Meio Ambiente;

2. Reativagdo das estruturas de governanca sobre mudanga do
clima;

SF/19790.03671-99



224 1

3. Garantr recursos humanos, técnicos e financeiros e técnicos

para o adequado funcionamento do Férum Brasileiro de Mudanga do
Clima (FBMC);

4. Fortalecimento técnico e politico do Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama);

5. Reativar o Fundo Amaz0nia;

6. Expandir o Plano Agricultura de Baixa Emissdo de Carbono
(Plano ABC);

7. Retomar a implementacdo do Plano Nacional de Adaptagdo
a Mudanga do Clima.

A fundamentagao para a adogao das 7 (sete) medidas propostas
consta na justificagdo que se segue.

JUSTIFICACAO

Ao longo do ano de 2019, a Comissdo de Meio Ambiente do
Senado Federal avaliou a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, em um
processo enriquecido com a participagdo de intimeros especialistas e
cientistas, governamentais € ndo governamentais, que se debrucaram sobre
diversos aspectos relacionados a sua implementagdo. Algumas lacunas e
dificuldades verificadas deram origem a proposi¢cdes legislativas que foram
sugeridas a Comissao, para sua submissao ao Congresso Nacional.

Outras delas, apontadas no relatério da Comissao, dependem,
para o seu equacionamento, unicamente, de atos do Poder Executivo de
natureza infralegal (decretos ou portarias) ou, por vontade politica, do
cumprimento de normas ja existentes. E nesse sentido que a CMA apresenta
ao governo federal a imdicacdo anexa que apresenta sugestdes e
recomendacdes nos temas a seguir descritos, comsuas devidas justificativas:

Reestruturacao da area de Mudanca do Clima no Ministério do Meio
Ambiente

A mudanga da estrutura organizacional por que passou o
Ministério do Meio Ambiente a partir de 2019 desmontou completamente
toda a area que acompanhava a PNMC. Foiextinta a Secretaria de Mudanca
do Clima e Florestas (SMCF) que, desde 2007, ofereceu diferenciado peso
politico ao tratamento do tema na administracao publica. Quando de sua
extingao, ela era dotada de uma robusta estrutura de cargos e de pessoalque
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acompanhava as politicas nacionais de mudanca do clima, em suas vertentes
de mitigacdo, adaptagdo e financiamento, e participava das negociagdes
internacionais sobre o tema, subsidiando a formacao das posi¢des brasileiras.
Hoje o tema mudanca do clima sequer € mencionado entre as competéncias
do MMA. A equipe que existia foi totalmente fragmentada e o que dela
restou estd hoje alojado na Secretaria de Relagdes Internacionais, refletindo
uma equivocada percepcao de que o tema mudanga do clima se limita ao
cendrio internacional.

Reativacao das estruturas de governanca sobre mudanca do clima

Como ja apontado, € necessario que a Lei da PNMC, dez anos
apos sua instituicao, receba ajustes que reflitam o novo momento da agenda
climatica global e os compromissos do Pais junto a comunidade
internacional, na condi¢do de signatario do Acordo de Paris. Isso ndo
significa que o aparato legal hoje existente impega acdes imediatas, por parte
do Poder Executivo, para fazer cumprir as metas adotadas pelo Brasil, tanto
na PNMC quanto na NDC, no contexto do Acordo de Paris. Para isso, além
da reativacdo da area de mudanca do clima no MMA, ¢ fundamental que
volte a funcionar a estrutura de governanca hoje prevista em lei,
particularmente o Conselho Intermmisterial sobre Mudanga do Clima (CIM),
coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica.

A retomada da governanga sobre mudanca do clima pelo centro
de governo, em seu mais alto nivel, devera assegurar o engajamento de
ministros de dreas estratégicas, como economia, ciéncia ¢ tecnologia,
agricultura, energia, infraestrutura e meio ambiente, trabalhando de forma
coordenada, com o compromisso de alinhar as grandes politicas de
desenvolvimento do Pais as diretrizes da PNMC, como prevé a lei que a
institui. Para isso, devera haver clara definigdo de 6rgaos executores, seus
papéis e responsabilidades, assim como deverd ser seguida a diretriz da
PNMC que prevé o estimulo e o apoio a participagao dos governos federal,
estadual, distrital e municipal, bem como do setor produtivo, do meio
académico e da sociedade civil organizada, no desenvolvimento e na
execucao depoliticas, planos, programas e agoes relacionados a mudanca do
clima.
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Garantir recursos humanos, técnicos e financeiros e técnicos para o adequado
funcionamento do Forum Brasileiro de Mudanca do Clima (FBMC).

O FBMC, presidido pelo Presidente da Reptublica, € hoje uma
importante instancia de interagdo com a sociedade civil para a discussao e
tomada de posicdo sobre os problemas decorrentes da crise climatica.
Contudo, desde sua criagao em 2000, jamais contou comrecursos adequados
para o seu funcionamento, em face de sua auséncia de personalidade juridica.
Para o seu funcionamento, prevé-se apenas a nomeacao de um coordenador-
executivo ¢ o apoio administrativo do Ministério do Meio Ambiente. A
funcado de coordenador-executivo € de natureza voluntaria, nao remunerada,
e nao ha qualquer tipo’ de estrutura administrativa permanente de apoio ao
funcionamento do Forum.

Considerando-se o importante papel que o FBMC tem
desempenhado desde sua criagao, recomenda-se que seja dotado de recursos
humanos, técnicos e financeiros a altura do desafio global que enfrentamos
e apropriados ao seu objetivo de conscientizar e mobilizar a sociedade e

contribuir para a discussao das agoes necessarias para enfrentar a mudanca
global do clima.

Reestruturacao da area do MMA encarregada da coordenacdo das politicas
de prevencao e combate ao desmatamento e reativacao imediata dos Planos

de Acao para Prevencao e Controle do Desmatamento na AmazOnia e
Cerrado (PPCDAm e PPCerrado)

Da mesma forma que a area de mudanca do clima, foi extinta a
partir de 2019 a unidade do MMA que era encarregada da coordenagao das
politicas brasileiras de prevengao e controle do desmatamento, assim como
foram extintas todas as competéncias do Ministério relacionadas ao combate
ao desmatamento. Com isso, paralisaram-se todas as agdes de
implementacdo do PPCDAm e do PPCerrado, dois dos mais importantes
mstrumentos da PNMC. Hoje as acdes de combate ao desmatamento na area
ambiental limitam-se ao Ibama e os recentes dados que apontam aumento de
cerca de 30% da taxa de desmatamento na Amazdnia, no periodo de
agosto/2018 a julho/2019. Esses sado claros sinais da necessidade urgente de
reativagdo das estruturas previamente existentes, bem como dos planos de
prevencdo e controle do desmatamento nos biomas brasileiros. O
restabelecimento dessas estruturas, comeventuais alteragdes requeridas pelo
novo momento, devera, também, retomar a coordenacdo com os governos
estaduais, hoje perdida, de forma a promover sinergias entre as iniciativas de
combate a0 desmatamento em todas as instancias da federacao.
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Fortalecimento técnico e politico do Ibama

Com o fim daunidade de coordenacao de politicas de combate
¢ controle do desmatamento no MMA, as Unicas agdes nessa area limitam-
se as de comando e controle do Ibama. Contudo, as agdes € operacdes do
orgdo tém sido reduzidas e limitadas, houve expressiva redugdo do numero
de fiscais nos ultimos anos € o seu orcamento encontra-se fortemente
contingenciado por conta do dificil cenario fiscal do Estado brasileiro. O
orgdo poderia mitigar as dificuldades or¢camentdrias por meio do acesso aos
recursos do Fundo Amazonia, cujas operacdes estdo paralisadas por
imposicao do governo federal. Ha que se lembrar que o Fundo j4 apoia o
Ibama, por meio de projetos que contemplam agdes de fiscalizagdo ambiental
¢ o funcionamento do Centro Nacional de Prevencdo ¢ Combate aos
Incéndios Florestais (Prevfogo).

Nao ha como se dissociar o expressivo aumento do
desmatamento na Amazodnia, recentemente anunciado pelo governo, das
acOes ¢ omissoes do Ibama. Trata-se, sem duvida alguma, do mais bem
preparado Orgdo do Estado brasileiro em termos de inteligéncia e de
capacidade técnico-operacional para combate ao desmatamento. Nao pode,
portanto, ter suas agdes cerceadas. O 6rgao precisa voltar a ter liberdade de
acdo em seu papel institucional de coibir a criminalidade, usando os
mstrumentos que a lei lhe assegura para isso. Precisa agir, de maneira
transparente, oferecendo pronta resposta aos alertas de desmatamento e de
degradacao florestal emitidos pelos sistemas de monitoramento da cobertura
vegetal do Inpe. Precisa oferecer sinais claros de que a criminalidade nao
serd aceita. Isso, porém, sO sera possivel, se as autoridades as quais se
submete o fortalecerem, técnica e politicamente.

Reativar o0 Fundo Amazonia

A atitude do governo de desqualificar o Fundo Amazodnia,
paralisando todas as suas atividades a partr do ano de 2019, ¢
particularmente inaceitdvel no cenario de escassez derecursos em que vivem
tanto governo federal quanto governos estaduais. O Fundo ¢ uma importante
fonte de recursos ndo orcamentarios que apoia agdes de combate ao
desmatamento na AmazOnia, desenvolvidas por governos federal e
estaduais, organizagdes da sociedade civil e centros de pesquisa. Cerca de
60% dos projetos ja aprovados pelo Fundo visam apoiar governos federal,
estaduais e municipais, exatamente em acoes para fortalecer a gestao publica
das florestas. De particular interesse para o governo federal, o Fundo

Amazonia tem sido uma importante fonte de complementacdo de recursos
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em vista do reduzido orcamento do Ibama, inclusive para acdes de
fiscalizacdo ambiental e para apoiar o Centro Nacional de Prevencédo e
Combate aos Incéndios Florestais (Prevfogo).

O Fundo, que ja recebeu doagdes no valor total de quase RS 3.4
bilhdes, hoje se encontra paralisado, com mais de R$ 2 bilhdes ainda nao
desembolsados, e sem ter aprovado nenhum novo projeto desde janeiro de
2019, apesar de todos os governadores da regido terem se manifestado em
favor da continuidade das operacdes e ressaltado sua importancia. Como
resultado daposturado governo, os principais doadores do Fundo Amazonia
- Alemanha e Noruega - suspenderam o repasse de recursos ao Brasil, tanto
por meio do Fundo Amazdnia quanto por meio da cooperagao direta.

O Fundo AmazOnia possuia uma governanca de inteira
responsabilidade do Estado brasileiro, que incluia governo federal, governos
estaduais e sociedade civil, contemplando organizacdes que representam
setores empresariais, cientistas e populacdes amazonicas. Nao havia
participagdo de governos estrangeiros doadores em seus conselhos. Os
recursos arrecadados pelo Fundo contribuem para o alcance das metas da
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, visto que seu principal objetivo
¢ captar doagOes para investimentos nao reembolsaveis em agdes de
prevencdo, monitoramento € combate ao desmatamento, ¢ de promogao da

conservagdo € do uso sustentavel da Amazonia Legal, observando as
diretrizes do PPCDAm.

Nao ha, sob qualquer otica que se analise a questao, motivos
aceitdveis para o Brasil abrir mao dessa fonte de recursos, razdo pela qual

entendemos ser importante a imediata reativacdo das operacdes do Fundo
Amazonia e de seu Comité Orientador (COFA)

Expandir o Plano ABC

O processo de implementagcdao da PNMC ilustrou o potencial
que tém as tecnologias e praticas agricolas agrupadas sob a denominacao de
“Agricultura de Baixa Emissdo de Carbono”, fomentadas por meio do
Plano Setorial para a Consolidagao de uma Economia de Baixa Emissao de
Carbono na Agricultura (Plano ABC - Agricultura de Baixa Emissdo de
Carbono) e do Programa ABC. Ambos possuem um enorme potencial de
aprimorar a produtividade, a rentabilidade, a resiliéncia climatica
(adaptagdo) e os impactos ambientais (mitigacdo das mudancas climaticas)
da produgao agropecudria brasileira. Ainda, a intensificagdo da produgao
advinda dessas praticas contribui para reduzir a pressdo sobre o
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desmatamento de areas de vegetacdo natural e o custo de oportunidade de
cumprimento do Codigo Florestal.

Contudo, para que essas tecnologias e praticas ganhem escala e
sejam amplamente adotadas no Pais, ¢ fundamental promover ajustes ao
Plano ABC, destacando-se a necessidade de Ihe dar escala por meio de uma
urgente e ambiciosa expansdo. O Programa ABC, como linha de crédito
especificapara a implementagdo do Plano ABC, tem representado em média
apenas 2% do crédito agricola ao longo dos ultimos nove anos. Na safra
2017/18, ele teve um dos menores dispéndios em toda a historia: R$ 2.1
bilhdes, o equivalente a 1% do total do Plano Safra.

Além de dotagao orcamentaria adequada, o Plano ABC requer
medidas que incluem o fortalecimento da assisténcia técnica, menor
burocracia para concessdao de créditos, redugdo das taxas de juros,
implantacdo de sistema de monitoramento do Plano, entre outras. Se
oferecidas as devidas condigdes, o Plano ABC tem condig¢des de se tornar o
modelo produtivo do setor agropecuario no Brasil, tornando o Brasil uma
referéncia mundial nessa area, aumentando a competividade de suas
exportacdes e ocupando papel de protagonismo nos esfor¢os globais de
enfrentamento a mudanca do clima.

Implementar o Plano Nacional de Adaptacdao a Mudanca do Clima

Diversos estudos indicam que as diferentes regioes do Brasil ja
vém experimentando alteragdes em seus climas caracteristicos. A previsao ¢
que essas mudangas afetem os sistemas naturais, humanos, de infraestrutura
e produtivo do pais, de maneira ndao uniforme. Um aumento da temperatura
podera conduzir a um incremento na frequéncia de eventos extremos nas
diferentes regides do Brasil, bem como uma alteragao no regime de chuvas,
com maior ocorréncia de secas, inundagoes, alagamentos, deslizamentos de
encostas e consequentes deslocamentos populacionais das areas atingidas.
Essas alteragdes terdo consequéncias na sociedade, nos ecossistemas € nos
diferentes setores da economia.

E nesse sentido que, em adicdo as medidas de mitigacdo da
mudanga do clima, o governo brasileiro necessita, com o mesmo senso de
urgéncia, de medidas de adaptacdo aos efeitos adversos da mudanga do
clima. O Plano Nacional de Adaptagdo, hoje com sua implementagdo
praticamente paralisada, contém os elementos essenciais para se trabalhar
nessa direcdo. Por isso, esta Comissdo recomenda ao governo federal
medidas necessarias para lidar com essa vertente do problema da mudanga
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do clima: retomar a implementagio do PNA, promovendo a necessaria
articulacdo com estados e municipios, estabelecendo metas e dotagdo
or¢amentaria para cada ente da federagao; refor¢ar o or¢amento da Defesa
Civil para as agOes associadas a implementacao do PNA; e, realizar analise
de custos e de oportunidades para adaptacdo, considerando o impacto da
mudanga do clima sobre a economia brasileira, de maneira geral.

Sala das Sessoes,

Senador Fabiano Contarato
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Anexo 4. Minuta de Proposta de Fiscalizagao e Controle.

Minuta

PROPOSTA DE FISCALIZACAO E CONTROLE N° ,
DE 2019 - CTFC

Nos termos dos arts. 102-A, inciso I, e 102-B, inciso I, do
Regimento Interno do Senado Federal, combinados com os incisos IV e VII
do art. 71 da Constituicdo Federal, apresento a presente Proposta de
Fiscalizacdo e Controle a Comissdao de Transparéncia, Governanga,
Fiscalizacdo e Controle e Defesa do Consumidor (CTFC), destinada a apurar,
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU), relacdo entre as
recentes mudangas na conducdo das politicas climaticas e de prevengao e
controle do desmatamento e o aumento das taxas de desmatamento na
Amazonia. A analise devera incluir a efetividade de programas, agdes,
projetos e estrutura de governanga afetos a essas politicas, com énfase no ano
de 2019, e concluir sobre eventual responsabilidade poragdo ou omissdo da
atual gestdo do Ministério do Meio Ambiente.

JUSTIFICACAO

O Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) registrou
elevacao de cerca de 30% na taxa de desmatamento anual da Amazdnia
Legal, totalizando 9.762 km?, no periodo deagosto de 2018 a julho de 2019,
sob a metodologia do PRODES. No periodo de agosto de 2019 a novembro
de 2019, o Instituto registra taxas de desmatamento agregadas de 4.048 km?
por meio do Sistema de Deteccdo do Desmatamento em Tempo Real
(DETER), que usualmente subestima as taxas de desmatamento observadas
pelo Programa Monitoramento do Desmatamento da Floresta Amazonica
Brasileira por Satélite (PRODES). O valor mensurado superior a 4.000 km?
Ja significa que o Brasil ndo honrard com o compromisso de reduzir em 80%
o desmatamento na Amazonia Legal, meta prevista no art. 19, § 1°, inciso I,
do Decreto n° 9.578, de 22 de novembro de 2018.

Ao mesmo tempo, sdo evidentes os sinais de descontinuidade
das politicas climaticas e de meio ambiente, particularmente as de controle
de desmatamento, pelo atual governo. Prova disso, ¢ a baixa execucao
or¢amentaria em programas ¢ agoes relativos a mudanca do clima, a nao
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ocorréncia de reunides dos colegiados que compdem a estrutura de
governanga climatica, a ndo implementacdo da4® fase do Plano de A¢ao para
Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia (PPCDAm), entre
outros desvios.

Em face da importancia da matéria para resguardar as politicas
climatica e ambiental do Pais, conto com o apoio dos nobres pares para sua
aprovacao e esclarecimento dos relevantes questionamentos ora apontados.

Sala da Comissao,

Senador Fabiano Contarato
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DECISAO DA COMISSAO
(REQ 13/2019 - CMA)

EM REUNIAO REALIZADA NESTA DATA, A COMISSAO DE MEIO
AMBIENTE APROVOU O RELATORIO QUE AVALIOU A
IMPLEMENTACAO DA POLITICA NACIONAL SOBRE MUDANCA DO
CLIMA (LEI N¢ 12.187, DE 29 DE DEZEMBRO DE 2009), O QUAL
PASSOU A CONSTITUIR PARECER FAVORAVEL A APRESENTACAO
DE PROJETO DE LEI, DE PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO,
DE INDICACAO AO PODER EXECUTIVO E DE PROPOSTA DE
FISCALIZACAO E CONTROLE, RESPECTIVAMENTE NOS ANEXOS 1, 2,
3 E 4, ALEM DE OUTROS ENCAMINHAMENTOS E
RECOMENDACOES CONSTANTES DO CAPITULO 7.

04 de Dezembro de 2019

Senador JAQUES WAGNER

Vice-Presidente da Comissao de Meio Ambiente



