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APRESENTACAO

Noés que vivemos no mundo da precisdo técnica, no que diz respeito a poli-
tica e a economia, sempre dependentes de precisos instrumentos, a exemplo
dos satélites e dos programas que avaliam o desmatamento da Amazonia, de-
vemos ter, também, um olhar para a contribuicao que a cultura nos possibili-
ta; para a verdadeira dimensao profética que algumas obras literarias podem
conter, na sua modesta esfera de discurso estético. Por isso, antes de me deter
neste relatério de avaliagao da Politica Nacional sobre Mudanca 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 inicio de 1980, com um titulo parafraseando
célebre verso de Olavo Bilac, Ignécio de Loyola Brandao escreveu o romance
intitulado Ndo verds pais nenhum'. No cenario ficticio, num Brasil futuro,
o escritor imagina “(...) O pais despedagado, os brasileiros expulsos de suas
terras, as arvores esgotadas, o desertdao 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 preparacdo. Algumas semanas de
amortecimento e ficAivamos anestesiados. Por oito anos abastecemos o mundo de
madeira. Convencidos de que ndo havia problemas, aceitamos que vendessem
pedagos da Amazonia. Pequenos trechos, diziam. Areas escolhidas por cientistas,
para que nao se alterassem os ecossistemas. Até que, um dia, as fotos tiradas pelos
satélites revelaram a devastag@o. Todo o miolo da floresta dizimado, irremediavel-
mente. 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 chao 250 milhdes de hectares de florestas. Como nunca mais ha
de haver outra.

1 O livro Ndo veras pais nenhum, editado atualmente pela Global Editora, esta na 27° edigdo. Sinopse da
editora: Durante muitas décadas a poesia “A Patria”, de Olavo Bilac, foi lida, decorada e recitada pelas
criangas brasileiras. Os versos iniciais diziam: “Ama, com fé e orgulho, a terra em que nasceste!/ Crianga!
Nao veras nenhum pais como este!” Nao deixa de ser uma ironia cruel encontrar o 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 réseo otimismo do poeta das estrelas, Ndo Veras Pais Nenhum, de Igna-
cio de Loyola Brandao.

CMA :



Escrita hd pouco mais de quarenta anos essa obra se revela profética, pelo
que assistimos, hoje, em nosso Pais. Trago essa mensagem de outra esfera,
que ndo a da exatidao dos parametros da economia ou das estatisticas, para
que vejamos com mais sabedoria o que ocorre hoje no Brasil. E, por incrivel
que parecga, a entdo peca ficcional se revela muito verdadeira, quando faze-
mos um trabalho como este que € aqui apresentado.

Apos alguns meses de esforcado trabalho, estamos apresentando o Relato-
rio 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 institui¢des, publicas e da iniciativa privada, e pelos
especialistas que aqui compareceram ou enviaram contribuicdes para en-
grandecer 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 periddi-
co Bioscience, mais de 11 mil cientistas de 153 paises se uniram para declarar
emergéncia climatica, no inicio deste més de novembro. E o Diciondrio Oxford
escolheu esse como sendo o verbete do ano, definido “uma situacao em que ¢é
necessaria uma agao urgente para reduzir ou interromper a mudanga 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
programacao de uma série de iniciativas, com planos setoriais, determinagdo
de metas, alocacdo de recursos. E o que acontece em 2019 — desde a assungao
da atual gestdo no Poder Executivo — € que nao so a lei esta sendo ignorada,
mas também todos os mecanismos por ela criados estdo sendo desmontados.
Particularmente no Ministério do Meio Ambiente, ha uma forte determina-
cdo para desmantelar tudo o que representa uma acdo efetiva do Brasil para
honrar seus compromissos nacionais e internacionais com a reducao de emis-
soes de gases do efeito estufa.

E verdade que nossa avaliacao localizou uma série de falhas na execucgao
daquilo que foi planejado em decorréncia da PNMC: as metas de emissdes
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de gases de efeito estufa eram modestas, levando em conta o proprio ritmo
da economia; mas era de se esperar que o Plano de Acdo para a Prevengdo e
Controle do Desmatamento na Amazdnia Legal (PPCDAM) tivesse uma efe-
tividade muito maior. Ainda que modesta, essa meta ndo serd alcancada 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 gran-
deza 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 Agricultura Familiar, o que indica pouco
compromisso das politicas publicas para a agricultura com critérios de baixa
emissao e alto sequestro de carbono.

Esses sao apenas dois entre os exemplos de descura com as politicas de
mudanga climadtica.

No limite de nossas competéncias de Poder Legislativo, apresentamos um
relatoério que pode balizar a retomada das politicas e programas para pro-
mover a transicdo rumo uma economia de baixo carbono. As conclusoes ¢
recomendagdes sdo para nds 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 des-
sas corporagoes; e também para os trabalhadores desses setores econdmicos;
para a cidadania, para os eleitores; para as instituigdes de pesquisa € univer-
sidades. Mas, principalmente, para os que dirigem, na atual gestdo, o Poder
Executivo: os quatro anos de mandato outorgados pelo voto ndo significam
uma autorizacdo 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 al-
guma frequéncia. Entretanto, as avaliacdes de que dispomos a respeito das
mudangas climaticas sdo bem precisas, para sabermos que sao bem provaveis
as proje¢oes a respeito dos crescentes riscos potenciais para o Planeta decor-
rentes da mudanca do clima: eventos climaticos extremos, desastres naturais,
perda irreversivel de biodiversidade, colapso de ecossistemas e desastres am-
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bientais, entre outros. Até mesmo o Forum Economico Mundial deste ano
reconheceu isso.

Em conclusdo, quero chamar a atencao para a necessidade de nos ligarmos
nos sinais que a natureza nos envia. E que possamos, com brevidade, reto-
mar as politicas a respeito das mudangas climadticas. E ja que citei Ignacio de
Loyola Branddo e seu Ndo verds pais nenhum, nao posso deixar de lembrar
que seu romance mais recente tem o sugestivo titulo de Desta Terra Nada vai
Sobrar, a Nao ser o Vento que Sopra Sobre ela*. Que nao seja, oxald, mais
uma profecia do recém-empossado imortal da Academia Brasileira de Letras.
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Senador FABIANO CONTARATO

2 O 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 sopra
sobre ela” transcorre num futuro indeterminado, em que, ao nascer, todos recebem tornozeleiras
eletronicas, sdo seguidos, vigiados, fiscalizados por cameras instaladas nas casas, ruas, banheiros.
Nesta terra estranha, € a0 mesmo tempo tdo proxima de nos, a peste se tornou epidemia que dis-
solve os corpos. A autoeutanasia foi legalizada para idosos. Para o governo, quanto mais longevos
morrerem, melhor. Circulam os comboios de mortos das mais variadas doengas. Os ministérios da
Educagdo, Cultura, Direitos Humanos e Meio Ambiente foram extintos. As escolas foram abolidas.
A politica, matéria rara, se tornou liquida. Coexistem 1.080 partidos. E ninguém governa verda-
deiramente. Uma nacdo 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. INTRODUGAO

Com base na competéncia do Congresso Nacional de exercer controle ex-
terno sobre os demais poderes, prevista no art. 71 da Constituicdo Federal, a
Comissao de Meio Ambiente do Senado Federal (CMA) selecionou a Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC) como politica publica a ser ava-
liada no ano de 2019, nos termos do Requerimento n° 13, de 2019-CMA".

Na justificagdo do requerimento, seus autores lembram a continua partici-
pacao do Estado brasileiro, ao longo das ultimas décadas, nos esforgos inter-
nacionais de enfrentamento do problema do aquecimento global. Em nivel
nacional, esse trabalho culminou com a instituigdo 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 volun-
taria de reducao de suas emissdes de gases de efeito estufa (GEE). Seis anos
depois, o Brasil assinou o Acordo de Paris, comprometendo-se a reduzir suas
emissoes e a contribuir para o esfor¢o 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 Po-
litica Nacional sobre Mudanca do Clima vencem em 2020 e este é também
0 ano em que comeg¢a o periodo de implementagdo dos compromissos assu-
midos 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.

Como veremos ao longo deste relatorio, ainda que nao se tenham alcanga-
do todos os objetivos pretendidos, esses dez anos caracterizaram-se por uma
expressiva evolu¢cdo 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 passou a fazer parte das discussoes, em todos os
setores e em todas as esferas de governo, do debate nacional sobre modelos
de desenvolvimento.

3 Ver: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/136491. Acessado em
28/11/2019.
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O grande mérito alcangado pela PNMC nesses dez anos foi elevar o debate
sobre mudanga do clima além das negociagdes internacionais, com alcance
no plano nacional e a participagdo de setores como energia, transportes, agri-
cultura e industria, entre outros. Essa mudanca de paradigma ocorre quando
esses setores passam a se enxergar como parte do problema e da solucdo de
um desafio a que o Brasil ndo se pode furtar. O governo brasileiro sempre
demonstrou protagonismo nas negociacoes internacionais sobre mudanca do
clima, mas o maior envolvimento dos setores produtivos s6 acontece como
resultado de um aumento na percep¢ao de que o esforco em diregdo a uma
economia menos intensiva em carbono ¢, de fato, essencial para o desenvol-
vimento sustentavel do Pais, em todas as suas dimensoes, econdmica, social
¢ ambiental.

A escolha da PNMC como objeto de avaliagdo pela CMA insere-se em um
contexto internacional em que o tema de mudanga do clima adquire inédito
protagonismo junto a governos, setor privado, cientistas e sociedade civil. 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 ndo inclua essa variavel em seus debates.

A sensacdo de urgéncia foi refor¢ada por artigo assinado por mais de 11
mil cientistas de 153 paises, recentemente publicado na revista Bioscience’.
O estudo se afasta consideravelmente das avaliacdes 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 preocupacdo desses cientistas:

“Os cientistas t€ém a obriga¢do moral de alertar claramente a humanidade so-
bre qualquer ameaga catastréfica e de ‘apresentd-la tal como ¢’. Com base nessa
obrigagdo e nos indicadores graficos apresentados, declaramos, com mais de
11.000 cientistas signatarios de todo o mundo, clara e inequivocamente, que o

planeta Terra estd enfrentando uma emergéncia climatica”.

4 Ver: https://academic.oup.com/bioscience/advance-article/doi/10.1093/biosci/biz088/5610806.
Acessado em 10/11/2019.
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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 Nacdes Unidas
(ONU) e confirmarem a sua saida do Acordo de Paris’, o mais ambicioso
— ainda que insuficiente — acordo alcancado pela comunidade internacional
com metas de todas as nagdes para manter o aquecimento global abaixo de
2°C, buscando limita-lo a 1,5°C.

A decisdo americana, fundamentada em questiondveis argumentos em de-
fesa da economia daquele pais, € desprovida de qualquer tipo de sustentagao
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 revisdo, desafiam abertamente todas as evidéncias
hoje disponiveis. O grupo alega que ndo 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 debrucasse sobre a avaliagdo da PNMC. Essa
escolha, contudo, revelou-se ainda mais apropriada a luz das decisoes e es-
colhas 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 orientagdes da nova administragdo em relacao
ao tema mudanga do clima reforcaram a importancia da escolha dessa poli-
tica como objeto de avaliagdo pela CMA, a0 mesmo tempo impde-se a ne-
cessidade de que uma avaliagao honesta dos dez anos de implementacao da
PNMC nao seja contaminada com as percepgdes € 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 mudanca do
clima, em particular.

5 Ver: https://gl.globo.com/natureza/noticia/2019/11/04/eua-notificam-a-onu-e-confirmam-saida-
-do-acordo-de-paris.ghtml Acesso em 06/11/2019.
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Nesse cenario, ¢ for¢oso que a avaliagcdo da PNMC possa contemplar dois
contextos temporais: os dez anos a partir da instituicao da politica, em 2009,
e o periodo a partir de 2019, quando toda a institucionalidade da referida po-
litica foi modificada com nitidos prejuizos para a sua implementagao.

Os primeiros sinais sobre o grau de prioridade e importancia da mudanga
do clima para a nova gestdo foram dados ja no periodo de transi¢do entre o
governo anterior e o atual, quando houve a orientacao para que o Brasil desis-
tisse de sediar a 25* Conferéncia das Partes (COP-25) da Convencao-Quadro
das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC, na sigla em inglé€s).
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 discussdo do tema em diversos seto-
res e instancias, evidenciar o protagonismo brasileiro no esfor¢co global para
reducdo das emissoes de GEE, aumentar o poder de barganha do Brasil na
regulamentag¢dao dos mecanismos financeiros da Convengao e ampliar o apoio
financeiro de paises e empresas estrangeiras em projetos € agdes que tenham
por objetivo reduzir as emissdes de GEE, visando alcancar os compromissos
climaticos do Brasil no dmbito do Acordo de Paris.

Nessa mesma €época, passavam a ser conhecidos os pensamentos do entdo
indicado Ministro das Rela¢des Exteriores sobre o que ele chama de “ideo-
logia da mudanga climatica”, tratada em seus artigos como um dogma cien-
tifico’. E havia, ainda, os sinais dubios oferecidos pelo governo eleito sobre a
permanéncia ou ndo do Pais no Acordo de Paris.

Todo esse quadro de fundo terminou por influenciar os trabalhos da CMA
e fortaleceram a percepcdo quanto a necessidade de uma avaliagdo correta
sobre a implementagdo da PNMC nos tltimos dez anos e, a0 mesmo tempo,
uma avaliagdo critica sobre os cendrios que se projetam para a atuagdo 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 Minis-
tério do Meio Ambiente (MMA) era, até 2018, o 6rgdo setorial encarregado

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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da coordenagdo das politicas governamentais sobre mudanca do clima. Era,
também, o coordenador das agdes governamentais de prevencdo e combate
ao desmatamento, atividade responsavel por grande parte das emissoes bra-
sileiras de GEE. O desmantelamento das estruturas do MMA nessas duas
areas reforgou a orientacao do novo governo sobre o tema mudancga do clima
e ofereceu sinais claros a CMA para a avaliagdo dessas politicas no periodo
p0s-2019.

Foi sintomatico, nesse processo, que uma politica publica conduzida pelo
governo federal precisasse ser avaliada sem qualquer cooperagdo do Poder
Executivo. Todos os 6rgaos governamentais envolvidos, de alguma maneira,
com a implementagdo da PNMC foram convidados a oferecer informacgdes
sobre o seu trabalho na area, as quais seriam essenciais para orientar o pre-
sente processo de avaliacdo. Nao houve uma so resposta, ao contrario do
que historicamente se deu nesta Casa, que sempre contou com o aporte dos
orgdos governamentais para as avaliagdes de politicas publicas que aqui se
realizaram.

Este relatorio, portanto, na avaliagdo que ora se apresenta, busca, por um
lado, destacar as importantes conquistas alcancadas pela sociedade brasileira
que levaram a instituigdo da PNMC, bem como aos 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 o0 momento de ruptura da conti-
nuidade da politica, por meio das medidas tomadas pela nova Administragao,
que ameagam a governanca, a propria existéncia dessa politica e, consequen-
temente, o protagonismo internacional do Brasil nessa matéria.

Este relatorio esta estruturado em oito capitulos, incluida esta introdugao.

No capitulo 2, apresenta-se uma contextualizacao do tema mudanga do cli-
ma no cenario internacional, desde as primeiras preocupacdes globais sobre
o estado do meio ambiente e os limites dos recursos naturais, até se chegar
a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimen-
to, a R10-92, quando foi adotado o texto da Conven¢ao-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC, em sua sigla em inglés). Em se-
guida sao apresentados os desdobramentos da Convengao que levaram, treze
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anos depois, a adocao do Acordo de Paris e os compromissos assumidos pelo
Brasil nesse acordo.

No capitulo 3, ¢ feito um histérico da Politica Nacional de Mudancga do
Clima, desde os primeiros marcos normativos € institucionais que termina-
ram por levar a sua institui¢do, destacando os seus principais instrumentos,
incluindo aqueles de natureza institucional, seus objetivos € metas.

O capitulo 4 do relatorio apresenta o historico do arcabougo institucional
que da sustentacdo a PNMC, desde a criagdo do Férum Brasileiro de Mu-
dancas Climaticas, em 2000, até os tempos atuais. Apresenta a forma como a
criagdo de uma secretaria especializada em mudancga do clima no MMA cons-
tituiu 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 pu-
blica encarregadas da condugdo de politicas sobre mudanga 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 e compromissos; instrumentos financeiros; planos seto-
riais; plano ABC; e, aspectos juridicos), com a presenga de diversos espe-
cialistas, convidados na condi¢do de expositores. O capitulo 5 do relatorio
apresenta uma sintese do que foi discutido na Comissao em cada um desses
temas e introduz uma analise sobre o conteudo de cada um deles. Do conte-
udo 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 adaptacdo a mudanga do clima.

A andlise da CMA buscou compreender, a forma como a PNMC e seus
objetivos € compromissos encontram traducdo nas decisdes de alocacao e
execucao orgamentarias. No capitulo 6, busca-se, entdo, relacionar a forma
como essas decisdes explicitam ou ndo o grau de maturidade e priorizagao
da politica dentro dos processos de governo. Constatadas as limitagdes desse
enfoque, comentam-se outras fontes de recursos para a implementacao da
PNMC.
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Ao longo dos trabalhos da CMA, muitas sugestoes e recomendagdes sur-
giram em paralelo a avaliagdo que se fazia da PNMC, quando eram pontua-
dos ajustes ao quadro normativo e institucional, oportunidades para o Poder
Legislativo contribuir mais efetivamente no enfrentamento do problema e
sugestoes ao Poder Executivo, na condicao de responsavel pela implementa-
cdo da PNMC. No capitulo 7 sdo descritas essas recomendagdes, e aquelas
que deram origem a proposicoes legislativas sdo apresentadas na forma de
minutas, em anexos deste relatorio.

Finalmente, na conclusao deste relatorio, busca-se fazer um apanhado das
principais questdoes que afloraram ao longo desse processo, dos avangos e
retrocessos que o Pais vivenciou ao longo dos dez anos de implementacao da
PNMC, os riscos e as oportunidades que estdo em jogo € as perspectivas que
o inicio de implementacao da NDC brasileira pode trazer para um novo ciclo
das politicas brasileiras na area de mudancga do clima.
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2. CONTEXTO INTERNACIONAL

As primeiras preocupagdes ambientais de &mbito internacional tém como
origem fatos, estudos e reflexdes que emergiram a partir do século XX, quan-
do comecgaram a ser sentidos os primeiros impactos ambientais da Revolu¢ao
Industrial. Na década de 1960, cientistas’ descobriram relacao entre a acidifi-
cacdo de lagos na Suécia e a formacao de chuvas 4cidas pela queima de car-
vao 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 Prima-
vera Silenciosa, denunciando a contaminacao 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 passaros, € as madrugadas se tornavam silen-
ciosas. O livro foi um marco para o0 movimento ambientalista internacional.

Na mesma década, foi criado o “Clube de Roma”, fundado pelo industrial
italiano Aurelio Peccei e 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 es-
tudo modelou as consequéncias do crescimento rapido da populacdo mun-
dial considerando os recursos naturais limitados e cinco variaveis: populagao
mundial, produ¢dao de alimentos, industrializagdo, polui¢do ¢ consumo de
recursos naturais nao renovaveis. Concluiu que os limites para o crescimento
na Terra seriam evidentes no ano de 2072, levando a um réapido e incontrola-
vel declinio na populacao e na capacidade de produg¢do industrial.

Nesse contexto, a Organizag¢dao das Nagdes Unidas realizou em 1972 a pri-
meira grande reunido de chefes de estado para tratar das questdes relaciona-
das a degradacdao do meio ambiente: a Conferéncia de Estocolmo. A Confe-
réncia contou com a participacdo de 113 chefes de estado e de governo e mais
de 400 instituicdes governamentais e ndo governamentais. A época, havia
grande divergéncia entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, pois os

7 Ver: 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-Growth-digital-scan-ver-
sion.pdf. Acesso em 19/11/2019.
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primeiros defendiam a reducao imediata do ritmo de industrializa¢ao (“de-
senvolvimento zero™), enquanto os ultimos se recusavam a assumir compro-
missos que limitariam sua capacidade de crescimento econdmico (“desenvol-
vimento a qualquer custo”). O Brasil a época alinhou-se a esse ultimo grupo.

Na década de 1980, intensificaram-se o estudo e as discussdes a respeito
da mudanca do clima, fendmeno que ja4 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 Organizacao das Nag¢des Unidas (ONU), para consolidar da-
dos cientificos, técnicos e socioecondmicos relevantes para avaliar o risco da
mudanca do clima causada pelas atividades antropicas.

Em 1992, foi realizada a Conferéncia das Nac¢oes Unidas sobre o Meio Am-
biente e o Desenvolvimento (a Ri0-92 ou Eco-92), realizada no Rio de Janei-
ro, que contou com a presenga de aproximadamente 180 chefes de estado e de
governo. A Ri0-92 modificou definitivamente a forma como a humanidade
encara sua relacdo com o planeta, na medida em que, naquela ocasido, a co-
munidade politica internacional, representada pelos seus principais lideres,
admitiu claramente que era preciso conciliar o desenvolvimento socioecono-
mico com a utilizacdo dos recursos da natureza.

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 Conven¢ao-Quadro das Nacgdes
Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC, na sua sigla em inglés), uma
espeécie de acordo “guarda-chuva” que fornece base juridica para os demais
acordos internacionais firmados sobre clima (Protocolo de Quioto, Acordo de
Paris). A Convencdo teve sua vigéncia iniciada em 1994 e, a partir de 1995,
suas partes passaram a se reunir anualmente, ano em que ocorreu a 1* Confe-
réncia das Partes (COP-1), realizada em Berlim, Alemanha.

A Conveng¢do-Quadro® define mudanga do clima como a “mudanga que
possa ser direta ou indiretamente atribuida a atividade humana que altere a
composicao da atmosfera mundial e que se some aquela provocada pela va-
riabilidade climatica natural observada ao longo de periodos comparaveis”.

9 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/D2652.htm. Acesso em 19/11/2019.
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O objetivo central da Convencao ¢ “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 negociagdes internacionais sobre mudanca do clima, estabelece que os
paises desenvolvidos, por suas responsabilidades historicas e atuais pelo
aquecimento global e por sua maior capacidade financeira e tecnoldgica,
devem tomar a dianteira na implementag¢ao de metas ambiciosas de redugao
de emissdes de GEE e prover apoio financeiro e tecnoldgico 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 Japdo, em 1997. O
Decreto n° 5.445, de 12 de maio de 2005, promulgou o Protocolo, que estabe-
leceu metas quantitativas legalmente obrigatérias de limitacdo ou reducao de
emissoes 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 nag¢odes deveriam reduzir em torno de 5% suas emissoes,
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, Canad4, Russia e paises em desenvolvimento (sobretudo
China). O Brasil, ainda que tardiamente, aderiu ao segundo periodo de com-
promissos 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 €gide do Protocolo de Quioto, em face de as nagdes
emergentes hoje contribuirem significativamente com as emissdes mundiais,
particularmente pela posicao da China como maior emissor global. Essa di-
vergéncia foi um dos motivadores para um novo concerto internacional, que

10 Ver: https://legis.senado.leg.br/norma/26317711. Acesso em 19/11/2019
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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 Franca, e trouxe uma
grande inovagdo no ambiente multilateral de enfrentamento a mudanca do
clima, em face de seu alcance universal, com responsabilidades atribuidas a
todas as Partes. A base do Acordo foi uma 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 revisao desses
objetivos a cada periodo de aproximadamente cinco anos, visando a ado¢do
de metas cada vez mais ambiciosas.

Com 29 artigos, o Acordo estabelece um objetivo de longo prazo vinculan-
te a todas as Partes, qual seja, manter o aumento da temperatura média glo-
bal 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 relacdo aos niveis pré-industriais. Para o alcance desses objetivos,
o Acordo lanca mao de um instrumento voluntdrio, a Contribuicao Nacio-
nalmente Determinada (NDC, na sigla em ingl€s), instrumento que pode ser
considerado sua “mola-propulsora”. O Acordo requer que cada Parte prepare,
comunique e mantenha sucessivas NDC com o detalhamento das contribui-
coes que pretende alcancar.

Nesse sentido, o 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 em desenvolvi-
mento poderdo levar mais tempo para atingir suas metas e, para isso, deverao
contar com o apoio financeiro dos paises desenvolvidos.

O Acordo de Paris entrou em vigor no dia 4 de novembro de 2016, apds o
cumprimento da condicionante de vigéncia que exigia a ratificagdao' por no
minimo 55 paises que representassem, no minimo, 55% das emissoes glo-
bais. No ambito nacional, o Acordo de Paris foi ratificado pelo Congresso
Nacional, por meio do Decreto Legislativo™ n° 140, de 16 de agosto de 2016,

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

12 Ver: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=3745188&disposition=inline Aces-
so em 26 de setembro de 2019
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e promulgado pelo Poder Executivo mediante o Decreto” 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 esfor¢o global tem
se concentrado, a cada Conferéncia das Partes, na sua regulamentagao nos
campos da mitigagdo, adaptagdo e meios de implementacdo. 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 desenvolvi-
mento sustentavel (com compensacgao financeira a agdoes que reduzirem emis-
soes), financiamento de politicas climaticas para paises em desenvolvimento,
registro e reporte de emissoes, entre outros.

A NDC" do Brasil tem escopo amplo, que inclui mitigagdo, adaptacao
e meios de implementacdo. Em mitigagdo, o Pais se compromete a reduzir
emissoes de gases de efeito estufa em 37% em 2025 e pretende (meta indi-
cativa) lograr redugdo de 43% para 2030, considerando o conjunto da econo-
mia, tendo como referéncia as emissoes de GEE no ano de 2005. No campo
da adaptacgdo, adota como referéncia o Plano Nacional de Adaptagdo (PNA),
que fornece as bases para que o Brasil reforce sua capacidade de adaptagao,
de avaliacdo de riscos climaticos e de gestdo de vulnerabilidades nos niveis
nacional, estadual e municipal, protegendo as populagdes vulneraveis dos
efeitos negativos da mudanga do clima e fortalecendo sua capacidade de re-
siliéncia. Finalmente, nos meios de implementagao, estabelece que politicas,
medidas e acdes serdo implementadas utilizando-se o mecanismo financeiro
da Conven¢ao, bem como quaisquer outras modalidades de cooperacao 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 adi-
cionais que sdo consistentes com a meta de temperatura de 2°C, em particular:

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/BRASIL%20iNDC%?20portugues%20
FINAL.pdf. Acesso em 01/10/2019.

15 Embora haja controvérsias, a maior parte dos estudiosos entende que as medidas adicionais ndo
correspondem a compromissos feitos pelo Brasil no ambito internacional. O compromisso seriam
apenas as medidas de mitigacdo, adaptagdo e meios de implementagao, traduzidas nas metas de
reducdo absoluta de gases de efeito estufa.
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Nas areas Florestal, Agricola e de Mudanga do Uso da Terra:

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

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

- restaurar e reflorestar 12 milhdes de hectares de florestas até 2030, para mul-
tiplos 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 Emissdao de Carbono (Plano ABC)
como a principal estratégia para o desenvolvimento sustentavel na agricultu-
ra, inclusive por meio da restauragdo adicional de 15 milhdes de hectares de
pastagens degradadas até 2030 e pelo incremento de 5 milhdes de hectares de
sistemas de integracdo lavoura-pecudria-florestas (iLPF) até 2030.

Na area de Energia:

- aumentar a participacdo de bioenergia sustentavel na matriz energética bra-
sileira para aproximadamente 18% até 2030, expandindo o consumo de bio-
combustiveis, aumentando a oferta de etanol, inclusive por meio do aumento
da parcela de biocombustiveis avancados (segunda geracdo), e aumentando a
parcela de biodiesel na mistura do diesel;

- alcancar uma participagdo estimada de 45% de energias renovaveis na com-
posi¢do da matriz energética em 2030, incluindo:

» expandir o uso de fontes renovaveis, além da energia hidrica, na matriz total
de energia para uma participacdo de 28% a 33% até 2030;

* expandir o uso doméstico de fontes de energia nio fossil, aumentando a
parcela de energias renovaveis (além da energia hidrica) no fornecimento de
energia elétrica para ao menos 23% até 2030, inclusive pelo aumento da parti-
cipacdo de eodlica, biomassa e solar;
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« alcangar 10% de ganhos de eficiéncia no setor elétrico até 2030.

Na Industria:

- promover novos padrdes de tecnologias limpas e ampliar medidas de eficién-
cia energética e de infraestrutura 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, Pol6-
nia, em 2018, houve importantes avancos na regulamentacdo da maior parte
do Acordo de Paris. As resolucdes adotadas incluem, entre outras, regras
sobre acdes de mitigacdo, comunicagdes e registros de adaptagdo, transpa-
réncia, perdas e danos, questdes financeiras, registro, revisdes e duracao das
NDC*. Contudo, nao houve consenso na regulamentacdo da parte do Acordo
de Paris que trata do mecanismo financeiro para contribuir para a mitigacao
das emissoes de gases de efeito estufa e para apoiar o desenvolvimento sus-
tentavel, tema que serd 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 em 23/10/2019.

CMA 8



3. A POLITICA NACIONAL SOBRE
MUDANCA DO CLIMA

Os primeiros movimentos do Brasil na area da mudancga do clima aconte-
ceram, portanto, no cenario internacional, onde se dava a discussao sobre as
responsabilidades dos paises desenvolvidos e dos paises em desenvolvimen-
to. A adocao do principio das “responsabilidades comuns, mas diferencia-
das”, um conceito que representou uma grande vitéria dos paises em desen-
volvimento nas negociagdes internacionais sobre meio ambiente, € que foi
defendido enfaticamente pelo Brasil, constituiu uma importante salvaguarda
para que as acoes iniciais do Pais nessa area se dessem livres de constrangi-
mentos internacionais. Mesmo com essa salvaguarda, porém, o Brasil viria a
assumir papel de grande protagonismo internacional, a partir de 2004, pelas
iniciativas que levaram a extraordinaria redug¢do das emissdoes de GEE de-
correntes do desmatamento na Amazonia. Nos anos que se seguiram, foram
sendo construidas as bases nas quais viria a ser instituida a Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima (PNMC).

Em 2009, o Brasil, como os demais paises em desenvolvimento, ndo pos-
suia compromissos de redu¢do 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 reducdes 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 Cope-
nhagen, Dinamarca, seu compromisso voluntario de redug¢do das emissdes
de GEE entre 36,1% e 38,9% até 2020. Apesar de essa Conferéncia ter tido
resultados bem menos ambiciosos do que se esperava, a atitude do governo
brasileiro trouxe ao Pais grande protagonismo na area climatica, em um mo-
mento em que os paises industrializados ainda discutiam redugdes, até 2020,
em percentuais inferiores aos contidos na proposta brasileira.
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A COP-15 aprovou o Acordo de Copenhague, um acordo internacional de
natureza ndo vinculante e que ndo foi aprovado por unanimidade. O docu-
mento reconhece que a mudancga climatica ¢ um dos maiores desafios globais
e que agoes devem ser tomadas para manter o aumento da temperatura glo-
bal abaixo de 2°C, mas ndo estabelece compromissos para qualquer nacgao.
Os paises que aderiram ao acordo apresentaram compromissos voluntarios
de reducdo de suas emissoes até o ano 2020. A Unido Europeia, por exem-
plo, que apresentou a proposta mais ambiciosa entre os paises desenvolvidos,
comprometeu-se a reduzir entre 20 e 30% de suas emissdes, com base no
ano de 1990. Os Estados Unidos comprometeram-se em reduzir 17% de suas
emissoes, 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 direcio de uma politica
para a mudanga do clima. Em 2007, o Ministério do Meio Ambiente criou a
Secretaria de Mudanca do Clima e Qualidade Ambiental (SMCQ), a mais ele-
vada instancia da administragdo publica com competéncias sobre esse tema.

No mesmo ano, o Decreto n° 6.263, de 21 de novembro de 2007", instituiu
o Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima (CIM), cujas atividades
viriam a resultar na apresentacdo, em dezembro de 2008, do Plano Nacional
de Mudanca do Clima, que visava incentivar o desenvolvimento e o aprimora-
mento de agdes de mitigacao no Brasil, colaborando com o esfor¢o mundial de
reducdo das emissoes de gases de efeito estufa, bem como criar condigdes in-
ternas para as ag¢oes de adaptacao do Pais aos impactos da mudanga do clima.

Em dezembro de 2009, o Governo Federal e o Congresso Nacional trabalha-
ram intensamente para aprovar duas importantes leis: a que criou o Fundo Na-
cional sobre Mudanc¢a do Clima — FNMC (Lei n°® 12.114, de 9 de dezembro de
2009%) e a que instituiu a Politica Nacional sobre Mudanc¢a do Clima — PNMC
(Lei n°® 12.187, de 29 de dezembro de 2009%). A Lei da PNMC incorporava em
seu art. 12 as metas de redugdo de emissdes de GEE anunciadas na COP-15.

17 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2007/Decreto/D6263.htm
18 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2009/Lei/L12114.htm
19 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2009/Lei/L12187.htm

c ."A 20



A Lei do Fundo Clima definiu regras sobre sua natureza, vinculagao, fina-
lidade, fonte e aplicacdo 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 mitigagdo da
mudancga do clima e a adaptagdo a mudancga do clima e aos seus efeitos. Na
sua criagdo, estava prevista a destinacdo de até¢ 6% dos recursos da partici-
pacgdo especial na exploracao de petréleo. Contudo, a Lei n° 12.734, de 30
de novembro de 2012, revogou essa disposi¢do e direcionou recursos dessa
participacao especial ao Fundo Social, com programas e projetos nas areas de
combate a pobreza e de desenvolvimento, entre elas a de mitigacdo e adapta-
¢do as mudancas climaticas. Embora a questao climdtica permanecga na pauta
do Fundo Social, o FNMC nao ¢ aqui 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 com a exploragdo de
combustiveis fosseis, em uma espécie de contraprestacao.

A Lei da PNMC, por sua vez, estabeleceu defini¢des; principios; objetivos;
diretrizes; instrumentos; 6rgdos colegiados para elaboracao de normas e es-
tudos envolvendo governo, sociedade civil, setores produtivos, academia e
outros parceiros (instrumentos institucionais); bases para os planos setoriais
de mitigacao e adaptacdo as mudancas climaticas e alguns meios para a pro-
piciar a transi¢do para um modelo econdmico menos intensivo em carbono.
A politica sobre mudanga do clima passava a integrar oficialmente o rol de
politicas publicas, com orcamento, instrumentos de gestdo e monitoramento.

A Lei da PNMC se baseia no principio de que a participacdo de todos
— cidadaos, sociedade civil, setores produtivos € governos nacional e sub-
nacionais — ¢ fundamental para o €xito no cumprimento de suas metas e na
desaceleracao das emissdes de gases de efeito estufa. A lei estabelece que
seus objetivos devem estar em consonancia com o “desenvolvimento susten-
tavel a fim de buscar o crescimento econdmico, a erradicagao da pobreza ¢ a
reducdo das desigualdades sociais” e exige que “os principios, objetivos, di-
retrizes e instrumentos das politicas publicas e programas governamentais”
se compatibilizem com os dispostos na PNMC. Trata-se de uma mudancga de
paradigma na elaboragdo e execucao de politicas publicas, que deveriam ser
agora avaliadas conforme os seus impactos sobre a mudancga do clima.
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Os instrumentos institucionais previstos na Lei da PNMC ja existiam an-
teriormente a sua edi¢do e sdo responsaveis pela promoc¢do do engajamento
politico de atores governamentais € ndo governamentais para participar da
defini¢dao de regras, planos e estudos sobre mudanga do clima: 1) Comité In-
terministerial sobre Mudanc¢a do Clima (CIM); i1) Comissao Interministerial
de Mudanga Global do Clima (CIMGC); ii1) Férum Brasileiro de Mudanga do
Clima (FBMC); iv) Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudangas Climaticas
Globais (Rede Clima); e v) Comissao de Coordenacdo das Atividades de Me-
teorologia, Climatologia e Hidrologia (CMCH).

Antes de tratar de cada um dos colegiados, cumpre esclarecer davida so-
bre a existéncia desses colegiados apds a edicdo 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 administragao publica federal. O Supremo Tribu-
nal Federal, provocado pela A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°
6121*, afastou “a possibilidade de ter-se a extingdo, por ato unilateralmente
editado pelo Chefe do Executivo, de colegiado cuja existéncia encontre men-
cdo em lei em sentido formal, ainda que ausente expressa referéncia ‘sobre
a competéncia ou a composi¢do’”. Portanto, formalmente, os colegiados re-
lacionados a PNMC resistiram a extingao proposta pelo Decreto, pois estdo
positivados no art. 7° da Lei n° 12.187, de 20109.

O Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima (CIM), criado pelo De-
creto n° 6.263, de 21 de novembro de 2007, foi concebido sob a coordenacao
da Casa Civil e conta com a participacio de 16 ministérios. E um colegiado
com competéncias relacionadas a elaboracao, implementa¢ao, monitoramen-
to, avaliagdo, revisdo periodica, indicacao de fontes de financiamento e dis-
seminacao do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima.

O decreto estabeleceu prazos até 2008 para elaboracdo das minutas da Po-
litica e do Plano Nacional sobre Mudanc¢a do Clima e atribuiu essa missao ao
Grupo Executivo sobre Mudanca do Clima (GEx), colegiado formado por oito
ministérios e pelo Forum Brasileiro de Mudancas Climaticas, sob a coorde-
na¢do do MMA, que tinha a finalidade de elaborar, implementar, monitorar e
avaliar o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, sob a orientagao do CIM.

20 Ver: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5678906. Acesso em 30/11/2019
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De outra parte, a Comissao Interministerial sobre Mudanga Global do Cli-
ma (CIMGC), criada pelo Decreto de 7 de julho de 1999”, 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 Comissdo ¢ a Autoridade Nacional Designada para projetos
de Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), ou seja, ¢ certificadora
oficial brasileira, reconhecida pela UNFCCC, para validar projetos de redu-
cao certificada de emissdes de gases de efeito estufa.

O Forum Brasileiro de Mudanca do Clima foi criado no ano seguinte ao da
criagdo da CIMGC, pelo Decreto n°® 3.515, de 20 de junho de 2000*, com o ob-
jetivo de “conscientizar e mobilizar a sociedade para a discussdo e tomada de
posicao sobre os problemas decorrentes da mudanca do clima por gases de efei-
to estufa”. Presidido pelo Presidente da Republica e com ampla participacao
de setores governamentais ¢ ndo-governamentais, ¢ um espago para estudos,
debates e entendimentos entre governo, sociedade civil, setores produtivos e
academia. O Forum tem oferecido contribui¢gdes substantivas a politica clima-
tica brasileira, seja na interlocugdo entre setor publico e sociedade civil, seja
por meio de subsidios para a implementagdo da PNMC, como as seguintes re-
centes propostas®: “Proposta Inicial de Implementacao da Contribuig¢do Nacio-
nalmente Determinada do Brasil”; “Medidas de Curto Prazo para Implemen-
tacdo da NDC do Brasil” e “Estratégia de Longo Prazo para Descarbonizagao
da Economia Brasileira”. Apos modificagdes no seu decreto de criagdo, € para
instruir estudos e discussdes mais especificas, foram instituidas dez camaras
tematicas ao Forum: 1) adaptagdo, gestao de riscos e resiliéncia; i1) florestas,
biodiversidade, agricultura e pecuaria; iii) energia; iv) transportes; v) industria;
vi) cidades e residuos; vii) financiamento; viii) defesa e seguranga; xi) ciéncia,
tecnologia e inovagao; e X) visao de longo prazo.

A Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudancas Climaticas Globais (Rede
Clima) ¢ um colegiado de carater cientifico, com €énfase em pesquisa e de-
senvolvimento, cuja missdo ¢ gerar e disseminar conhecimentos para que o
Brasil possa responder aos desafios representados pelas causas e efeitos das
mudancas climaticas globais. Foi instituida por meio da Portaria n® 728, de

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
23 Ver: https://forumclimabrasil.org/ Acesso em 18/11/2019.
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20 novembro de 2007, do entdo Ministério da Ciéncia e Tecnologia, e ¢ com-
posta por Conselho Diretor, com participacao do governo e sociedade civil,
Comité Cientifico, Coordenagao-Geral, Secretaria-Executiva — exercida por
representante do Instituto Nacional de Pesquisa Espaciais (INPE) — e 16 (de-
zesseis) sub-redes tematicas, que reinem uma diversidade de pesquisadores.

A Comissao de Coordenacao das Atividades de Meteorologia, Climatolo-
gia e Hidrologia (CMCH), disciplinada pelo Decreto n°® 6.065, de 21 de margo
de 2007*, integra a estrutura do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inova-
cdo e Comunicacdes. Possui como missao principal coordenar, acompanhar
e contribuir para a avaliagdo da execu¢ao das atividades de meteorologia,
climatologia e hidrologia. E o colegiado menos ativo, comparativamente, nas
discussodes sobre mudanga do clima. Possui um perfil mais técnico e cienti-
fico, com composi¢do mista entre setor publico e sociedade civil. A CMCH
¢ subsidiada pelas Camaras Técnicas de: 1) monitoramento da atmosfera; ii)
previsao do tempo, do clima, e de suas aplicagdes ao meio ambiente; ii1) me-
teorologia, climatologia e hidrologia para o setor elétrico; iv) agrometeoro-
logia e agroclimatologia; v) climatologia; e vi) de meteorologia e hidrologia
para os setores de transporte a€reo, aquaviario e terrestre.

A Lei da PNMC estabelece em seu art. 6° extensa lista de instrumentos que
dao suporte a implementacdo da politica:

I - Plano Nacional sobre Mudanga do Clima,;
II - Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima;

III - Planos de Acdo para a Preven¢do e Controle do Desmatamento nos
biomas;

IV - Comunica¢ao Nacional do Brasil a Convencao-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudanga do Clima, de acordo com os critérios estabelecidos por
essa Convengao e por suas Conferéncias das Partes;

V - resolugdes da Comissao Interministerial de Mudanga Global do Clima;

VI - medidas fiscais e tributarias destinadas a estimular a redugao das emis-
soes e remogao de gases de efeito estufa, incluindo aliquotas diferenciadas,
isengdes, compensagdes e incentivos, a serem estabelecidos em lei especifica;

24 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2007/Decreto/D6065.htm

CMA 2



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 orgamento
da Unido;

X - mecanismos financeiros e econdmicos referentes a mitigacdo da mu-
danca do clima e a adaptagao aos efeitos da mudanga do clima que existam no
ambito da Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima e
do Protocolo de Quioto;

XI - mecanismos financeiros € econdmicos, no ambito nacional, referentes
a mitigacdo e a adaptagdao a mudanca do clima;

XII - medidas existentes, ou a serem criadas, que estimulem o desenvolvi-
mento de processos e tecnologias, que contribuam para a reducao de emissoes e
remogdes de gases de efeito estufa, bem como para a adaptacdo, dentre as quais
o estabelecimento de critérios de preferéncia nas licitagdes e concorréncias pu-
blicas, compreendidas ai as parcerias publico-privadas e a autorizagdo, permis-
sdo, outorga e concessao para exploracdo de servigos publicos e recursos natu-
rais, para as propostas que propiciem maior economia de energia, 4gua e outros
recursos naturais e redu¢do da emissdo de gases de efeito estufa e de residuos;

XIIT - registros, inventarios, estimativas, avaliagdes e quaisquer outros es-
tudos de emissdes de gases de efeito estufa e de suas fontes, elaborados com
base em informag¢des e dados fornecidos por entidades publicas e privadas;

XIV - medidas de divulgagdo, educacao e conscientizagao;
XV - monitoramento climatico nacional;
XVI - indicadores de sustentabilidade;

XVII - estabelecimento de padrdoes ambientais e de metas, quantificaveis e
verificaveis, para a redugdo de emissdes antropicas por fontes e para as remo-
¢oes antropicas por sumidouros de gases de efeito estufa;

XVIII - avaliagao 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 constituir o instrumento central dessa politica, pois detalha as
projecoes de emissoes de gases de efeito estufa, as metas de redug¢do de emis-
soes por setor e define os meios para que sejam atingidas. Foi regulamentado
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primeiramente pelo Decreto n® 7.390, de 9 de dezembro de 2010%, e por Gltimo
pelo Decreto n° 9.578, de 22 de novembro de 2018*. Desde o primeiro decreto,
de 2010, a previsdo era de que o Plano fosse revisado a cada dois anos, previa-
mente a elaboracao dos Planos Plurianuais e as revisdes dos planos setoriais e
dos destinados a protecao dos biomas. Nao houve, contudo, nenhuma atualiza-
¢ao do Plano posteriormente a institui¢do da PNMC, a qual mantém o ntcleo do
texto inicial do plano e os compromissos e 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 a¢do e planos setoriais:

I - Plano de Acdo para Prevengdo e Controle do Desmatamento na Amazo-
nia Legal - PPCDAm;

II - Plano de Agdo para Prevencao e Controle do Desmatamento e das Quei-
madas no Cerrado - PPCerrado;

III - Plano Decenal de Expansao de Energia - PDE;

IV - Plano Setorial de Mitigagdo e de Adaptacdo as Mudancgas Climéticas
para a Consolidagdo de uma Economia de Baixa Emissao de Carbono na Agri-
cultura - Plano ABC; e

V - Plano Setorial de Reducao de Emissdes da Siderurgia.

O PPCDAm, que sera melhor detalhado adiante, foi de forma inconteste
o plano mais bem-sucedido de todos em termos de redugdo de emissdes de
gases de efeito estufa. Cabe destacar que outros setores ndo relacionados
acima, apresentaram?” também planos setoriais de mitigacao e adaptacdo as
mudangas climaticas, por for¢a da exigéncia do art. 11, paragrafo unico, da
Lei da PNMC. Sao eles:

- Plano Setorial de Mitigacdo da Mudanga Climética para a Consolidagao de
uma Economia de Baixa Emissao de Carbono na Industria de Transformacgao
- Plano Industria®;

25 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2010/Decreto/D7390.htm
26 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02015-2018/2018/Decreto/D9578.htm#art25

27 Ver: https://www.mma.gov.br/clima/politica-nacional-sobre-mudanca-do-clima/planos-seto-
riais-de-mitigacao-e-adaptacao.html. Acessado em: 19/11/2019.

28 O Plano industria abrange outros setores além da siderurgia. Integra Industria de Transforma-
¢do, Bens de Consumo Duraveis, Quimica Fina, Base, Papel e Celulose e Construgio Civil.
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- Plano de Mineracao de Baixa Emissao de Carbono — PMBC;

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

- Plano Setorial da Saude para Mitigacao e Adaptagao a Mudanca do Clima.
(grifos nossos)

Para o atingimento das metas previstas na PNMC, o Decreto estabelece,
ainda, em seu art. 19, § 1°, um conjunto de agdes contidas nos referidos pla-
nos, cuja implementacdo deve ser acompanhada pelo Forum Brasileiro de
Mudancga do Clima. Sao 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 - reducdo de quarenta por cento dos indices anuais de desmatamento no
Bioma Cerrado em relagao a média verificada entre os anos de 1999 a 2008;

III - expansao da oferta hidroelétrica, da oferta de fontes alternativas renova-
veis, notadamente centrais edlicas, pequenas centrais hidroelétricas e bioeletri-
cidade, da oferta de biocombustiveis e do incremento da eficiéncia energética;

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

V - ampliacdo do sistema de integracdo lavoura-pecuaria-floresta em 4 mi-
lhdes de hectares;

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

VII - expansdo da fixacao biologica de nitrogénio em 5,5 milhdes de hecta-
res de dreas de cultivo, em substitui¢do ao uso de fertilizantes nitrogenados;

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

IX - ampliagdo 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 agdes refe-

rentes a mudancga de uso da terra, setor com a maior participagdo nas emis-
soes de GEE projetadas para 2020. O art. 18 do Decreto n° 9.578, de 2018,
faz a projecao das emissoes nacionais de gases do efeito estufa para o ano de
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2020 no valor de 3.236 milhdes tonCO2eq”, distribuidas entre os setores na
seguinte forma:

I - mudancga de uso da terra - 1.404 milhdes de tonCO2eq;
II - energia - 868 milhdes de tonCO2eq;
III - agropecudria - 730 milhdes de tonCO2eq; e

IV - processos industriais e tratamento de residuos - 234 milhdes de tonCO2eq.

Cabe ponderar que o compromisso nacional voluntario considerou as emis-
sOes brutas projetadas e tomou como base um crescimento médio do Produto
Interno Bruto (PIB) brasileiro de 5% ao ano, percentual préximo ao obser-
vado entre 2004 e 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)™.

A superestimagao do crescimento do PIB, portanto, facilitou bastante a tra-
jetoria das emissdes brutas brasileiras para o cumprimento do compromisso.
Em simulagdo feita por especialistas do Sistema de Estimativas de Emissoes
e Remocgdes de Gases de Efeito Estufa (SEEG)*, avalia-se que o Brasil chega-
ria a 2020 emitindo 2,039 bilhdes de toneladas de CO2 equivalente (GtCO2
e), isto ¢, 3% acima do limite mais ambicioso da PNMC (38,9% de reducao,
ou 1,977 GtCO2e), mas dentro do limite menos ambicioso (2,068 GtCO2e).

E importante observar, porém, que, embora haja alta probabilidade de cum-

29 CO2eq ¢ uma medida internacionalmente aceita que expressa a quantidade de GEE em termos
equivalentes a quantidade de didxido de carbono (CO2). A equivaléncia leva em conta o potencial
de aquecimento global dos gases envolvidos e calcula quanto de CO2 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-histori-
cas&utm_source=landing&utm medium=explica&utm_campaign=pib#evolucao-taxa Acesso em
03/12/2019.

31 Sistema de Estimativas de Emissdes e Remogoes de Gases de Efeito Estufa (SEEG). Analise
das Emissdes Brasileiras de Gases de Efeito Estufa e suas implicagGes para as metas do Brasil
1970-2018. Brasilia, 2019. Disponivel em: https://seeg-br.s3.amazonaws.com/2019-v7.0/documen-
tos-analiticos/SEEG-Relatorio-Analitico-2019.pdf Acesso em 03/12/2019.
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primento da meta total de reducao de emissdes, 0 mesmo ndo se pode dizer
quanto ao cumprimento do conjunto de agdes disposto no art. 19, § 1° do
Decreto n°® 9.578, de 2018, que detalha as metas por setor, particularmente no
que tange a reducdo 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 e o Plano Nacional sobre
Mudanga do Clima possuem forte aderéncia aos compromissos voluntarios
assumidos pelo Brasil até o ano de 2020. Contudo, a politica brasileira, in-
dependentemente do interesse de governos, possui continuidade no periodo
p0s-2020. Isso porque o Brasil ¢ signatario do Acordo de Paris, com vigéncia
até 2100, ratificado pelo Congresso Nacional e promulgado pelo Decreto n°
9.073, de 5 de junho de 2017, o que lhe concede o mesmo status de uma lei
ordinaria, em sentido formal.

A Contribuigdo Nacionalmente Determinada (NDC, na sigla em inglés)
apresentada no ambito do Acordo de Paris estabelece para o Brasil metas de
reducdo de emissdes de gases de efeito estufa para 2025, em carater definiti-
vo, 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 p0s-2020, ¢ fundamental, para o Pais, definir qual sera a es-
tratégia a ser adotada para que obtenha €xito na implementacao de sua NDC.
Para 1sso, o0 Governo Federal dispde de subsidios como a “Estratégia Nacio-
nal 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 Implementacdo da Contri-
buicao Nacionalmente Determinada do Brasil”, langada em 2018 pelo Forum
Brasileiro de Mudanga do Clima.

No entanto, o atual governo nao tem dado continuidade aos trabalhos de
discussdo, estudo e regulamentagdo da implementacao da NDC brasileira.
Essas novas estratégias deveriam ser incorporadas a Politica e ao Plano Na-
cional sobre Mudanga do Clima em uma atualizacao frente aos novos desa-
fios a serem enfrentados até 2025, 2030 e, no longo prazo, até 2100.
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Atualizaciao

No momento em que este relatorio ja estava pronto, € as vésperas 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 conteudo deste relatorio serdo brevemen-
te 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
mudanca do clima e pela estagnacao dos debates nacionais visando a imple-
mentacao da PNMC, os atos, obviamente, visam criar fatos novos para serem
apresentados na COP-25, no rastro das criticas internacionais 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.

Os decretos, contudo, ndo constituem mudanga substantiva na avaliacao
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 re-
criam, com algumas modificacdes, estruturas colegiadas que foram extintas
a partir da edicao do Decreto n® 9.759, de 2019, que extinguiu colegiados da
administrag¢ao publica. Um elemento comum a todos esses colegiados recria-
dos ou modificados ¢ a reducao da participacao da sociedade civil em favore-
cimento da maior participacdo de representantes do setor privado.

- Decreto n° 10.142, de 28 de novembro de 2019, que institui a Comissio
Executiva para Controle do Desmatamento Ilegal e Recuperacdo da Vegetacao
Nativa:

Este decreto trata, basicamente, do estabelecimento de uma instancia de
coordenacao dos planos de agdo para prevengao e controle do desmatamento
na Amazonia e no Cerrado (PPCDAm e PPCerrado), reunindo-a a coordena-
cao da Politica Nacional de Recuperacao da Vegetagdo Nativa. A rigor, nao
ha inovagdes significativas, visto que o ato apenas organiza, em um Unico
decreto, o teor de outros atos hoje existentes.
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Na parte deste relatorio que trata do PPCDAm, apontamos as razdes pelas
quais a coordenag¢dao do Plano pela Casa Civil da Presidéncia da Republica
contribuiu fortemente para os extraordinarios resultados na politica de com-
bate ao desmatamento no periodo a partir de 2004, por elevar essa politica
ao status de politica central de governo, e ndo de politica setorial ambiental.
Apontamos, ainda, como a transferéncia da coordenagdao 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, embo-
ra possuisse, a época, papel institucional no combate ao desmatamento, ndo
dispunha do mesmo poder que tinha a Casa Civil de convocag¢ao, de comando
e de intervengdo junto aos outros ministérios, bem como de articulacao junto
aos demais entes da Federacao.

Essa preocupacgao 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 desse tema dentro do MMA
também se encontra enfraquecido, abrigado sob um Departamento de Flores-
tas em uma Secretaria que, 11 meses apos o inicio do governo, sequer teve
seu secretario nomeado. Além disso, enfraqueceram-se as conexdes entre
combate ao desmatamento e implementacdo 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 mui-
tas competéncias do Servigo associadas a implementagao do Codigo Flores-
tal, um importante instrumento para o éxito do PPCDAm.

A auséncia de qualquer tipo de mencgao a participacao dos entes subnacio-
nais ou da sociedade civil na Comissao ora criada ndo surpreende porque
essa ¢ a tonica concedida a todos os tipos de instancias colegiadas no atual
governo. No caso do desmatamento, em particular, essa auséncia ¢ parti-
cularmente notada em face do crescente envolvimento que as unidades da
federacao tém tido nos ultimos anos nas a¢gdes de combate ao desmatamento
no Pais. Ndo ha hoje como estabelecer politicas efetivas nessa area sem uma
estreita coordenagao com os estados € com os municipios.
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Por ultimo, causou particular estranheza nesse decreto a previsdao de vo-
tacao para as decisOes da comissdo. Nao parece razoavel imaginar 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 reducao do desmatamento ndo pode ficar condicionada a inte-
resses setoriais expressos por meio de votacdo. Em toda a existéncia do PP-
CDAm, particularmente no periodo em que o plano foi mais exitoso, jamais
qualquer decisdo ocorreu por meio de votacdo, até mesmo porque havia uma
clara orientagcdo do centro de governo no sentido de a reducao do desmata-
mento 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 dispoe sobre o Fundo Nacional sobre
Mudanca do Clima e a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima; e,

Este decreto trata de modificacoes relativas ao Fundo Nacional sobre Mu-
danca do Clima (Fundo Clima, ou FNMC). Como apresentado no item deste
relatorio que trata dos instrumentos financeiros da PNMC, o Fundo Clima
tem estado inoperante ao longo do ano de 2019, pela falta de nomeacdo de
seu Comité Gestor (CG-FNMC), o que esse ato tenta corrigir. Contudo, a
proposta de nova composicao do Comité privilegia a representacdo e a par-
ticipagdo do setor privado em detrimento da participacao da sociedade civil
organizada, ao contrario da antiga composigao.

Com efeito, se antes o CG-FNMC contava, do lado ndo 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 representa¢do de estados e municipios, a nova composicao € absolutamente
desbalanceada. Nela, ¢ prevista a representacao, no lado ndo governamental,
de cinco confederagdes do setor privado ¢ do Férum Brasileiro para Mudanga
do Clima, o qual j& conta também, 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 Lein® 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
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anterior (o paragrafo Unico do art. 7°) em que lista um grande numero de are-
as nas quais os projetos deverdo ser considerados prioritarios. Ora, o art. 7°
do decreto, em sua redagdo anterior, era uma mera repeticao das atividades
listadas na lei. Ao introduzir novas atividades consideradas prioritarias, nao
listadas na lei, o decreto modifica a intengdo do legislador, fugindo do seu
papel de meramente regulamentar a lei para introduzir 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 ur-
bana, que, contudo, nao ¢ excluida nas atividades hoje previstas em lei para o
apoio do Fundo Clima (que incluem projetos de reducao de emissdes de GEE
e atividades de adaptacao da sociedade e dos ecossistemas aos impactos das
mudancas climaticas, entre outras).

- Decreto n° 10.145. de 28 de novembro de 2019, que dispde sobre 0 Comité

Interministerial sobre Mudanca do Clima.

O ultimo dos decretos sobre os quais faremos consideracdes ¢ o menos
problematico em seu contetdo, embora seja o que mais chances tenha de ndo
ser efetivo. O decreto busca contemplar a governanca da PNMC, objeto de
analise especifica no 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 de 2017, em
discussoes interministeriais que visavam a necessaria revisdo do modelo de
governanca da PNMC, particularmente em face da necessidade de formular
uma estratégia brasileira para implementagdo da NDC. Varios dos dispositi-
vos previstos naquela minuta estdo repetidos no novo decreto, mas, naquilo
em que inova ¢ onde estdo os problemas.

O decreto acerta em definir, como 6rgao de deliberacdo do CIM, um Con-
selho 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 Mi-
nistério do Meio Ambiente a Secretaria-Executiva do CIM, a qual detém um
grande conjunto de competéncias. Ao delegar uma fungado central da PNMC
a um orgao setorial — equivoco que deveria ser evitado —, o decreto nao ajuda
a reduzir os conflitos atualmente existentes entre os diferentes setores gover-
namentais com competéncias na agenda de mudanca do clima. Ao contrario,
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tende a agravar a situagdo, uma vez que vem se tornando um consenso mun-
dial que a agenda de mudanga 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 espaco apropriado para realizar a coordenacao e articulacao dos diferentes
setores e 0rgaos envolvidos no tema.

Tao grave quanto isso ¢ o fato de o 6rgdo que recebe essas novas incum-
béncias ter destruido todas suas estruturas associadas a mudanca do clima.
O MMA, como veremos no proximo capitulo, teve removidas de sua estru-
tura regimental todas as unidades e competéncias associadas a mudanca do
clima, com redugdo expressiva do nimero de servidores que lidavam com o
tema até 2018. Dada a baixa prioridade com que o tema ¢ tratado no MMA,
parece-nos temerdrio delegar-lhe essa fungdo recém-criada.

Uma outra anomalia percebida no Decreto € o excessivo poder conferido a
Secretaria-Executiva (leia-se MMA) no funcionamento do CIM. Por exem-
plo, o Decreto estabeleceu uma série de competéncias ministeriais no ambito
da governanga climatica (MRE, negociagdes internacionais; ME, como au-
toridade nacional para o Fundo Verde para o Clima; MCTIC, como entidade
nacional designada para o mecanismo de tecnologia da UNFCCC e para o
MDL). No entanto, todas essas competéncias estdo vinculadas a uma atua-
¢ao “em coordenacao” com a Secretaria-Executiva. Isto ¢, ao invés de des-
concentrar, 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 Secreta-
ria-Executiva, sob a responsabilidade do MMA, tenha, em ultima analise,
um poder de veto sobre todo o funcionamento da governanca climatica, até
mesmo em assuntos que extrapolam a sua competéncia institucional.

Finalmente, e mais uma vez, a composi¢ao ¢ o funcionamento do CIM
ndo preveem a participagdo de setores importantes da sociedade brasileira,
para os quais o decreto reserva apenas o comando genérico de que o CIM
promovera o dialogo com o Congresso Nacional, governos subnacionais,
sociedade, setor empresarial e setor cientifico-académico. Do ponto de vista
normativo, isso quer dizer absolutamente nada.
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No mais inexplicavel esquecimento do decreto, sequer ¢ mencionado o Fo-
rum Brasileiro de Mudanca do Clima. Parece pouco razoavel que um cole-
giado como o FBMC, presidido pelo proprio Presidente da Republica, que
visa conscientizar ¢ mobilizar a sociedade e contribuir para a discussao das
agOes necessarias para enfrentar a mudanga global do clima, ndo seja previs-
to sequer como observador no CIM. Nesse aspecto, o novo decreto entra em
contradi¢do com o proprio Decreto n® 9.082, de 2018, que institui o FBMC,
que em seu art. 7° prevé que o FBMC manterad interagdo permanente com
as instancias governamentais responsdveis pela implementa¢do da Politica
Nacional de Combate a Mudan¢a do Clima, as quais poderd apresentar re-
comendagoes 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 interlocucdo institucionalizado com o setor
privado e a sociedade civil na area de mudan¢a do clima, participara das
reunioes do CIM, como observador.

O novo decreto, portanto, tanto em termos da logica que impde no fun-
cionamento dos 6rgdos governamentais, quanto pelo que exclui da partici-
pacao dos entes subnacionais e dos atores ndo governamentais, promove um
significativo retrocesso para a formulacao das politicas publicas na area de
mudanca do clima.
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4. ARCABOUCO INSTITUCIONAL

A forma como o tema mudanca do clima evoluiu na esfera do governo fede-
ral passou por diversos estagios até alcancar um razoavel grau de maturidade
e de estabilidade institucional, agora ameacado em face do tratamento dado
ao tema a partir de 2019.

Oito anos ap6s a ado¢ao da Convengao-Quadro das Nac¢des Unidas sobre Mu-
dan¢a do Clima, durante a Ri0-92, a primeira iniciativa de carater institucional
sobre mudanga do clima no Brasil foi a criagao da Comissao Interministerial de
Mudanga Global do Clima, por decreto presidencial de 7 de julho de 1999*. Em-
bora esse decreto definisse como finalidade da Comissao articular as agdes de
governo decorrentes da Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca
do Clima e dos seus instrumentos subsidiarios de que o Brasil seja parte, na pra-
tica ela funcionou apenas como instancia de deliberacdo técnica sobre critérios
de elegibilidade e aprovacao de projetos no ambito do Mecanismo de Desenvol-
vimento Limpo (MDL), previsto no Protocolo de Quioto da Conven¢ao-Quadro
das Nacdes 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 instancia de
discussdo e de formulagao de politicas publicas nessa area.

Em 2000, contudo, foi instituido, por meio de decreto®, o Férum Brasileiro
de Mudangas Climaticas (FBMC), com o objetivo de conscientizar € mobi-
lizar a sociedade para a discussdo e tomada de posi¢ao sobre os problemas
decorrentes da mudancga do clima por gases de efeito estufa. Embora tivesse
sido criado a parte de qualquer instancia administrativa do governo federal, o
Forum elevou o tema ao nivel do Presidente da Republica, definindo-o como
seu presidente e responsavel pela sua convocacao. Seu idealizador e primeiro
Secretario Executivo, o ex-Deputado Federal Fabio Feldmann, teve espirito
visionario ao enxergar, ja naquela €época, em que o assunto era incipiente na
sociedade brasileira, a necessidade de internalizar o tema entre diversos se-
tores governamentais € ndo-governamentais.

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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Como instancia formal da administragdo publica, a primeira unidade criada
com competéncias explicitas sobre mudanca do clima foi a Coordenagdo-Ge-
ral de Mudancas Globais do Clima, Meteorologia, Climatologia e Hidrologia,
em 2003, no ambito do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, transformada
posteriormente, em 2004, em Coordenacao-Geral de Mudangas Globais de
Clima. Essa Coordenacdo tampouco teve protagonismo politico, tendo um
papel predominantemente associado a fun¢ao de secretaria-executiva da Co-
missdo Interministerial de Mudanga Global do Clima e de preparagdo de
subsidios técnicos para a formagao das posi¢des internacionais do Brasil nas
negociagdes da Conveng¢ao-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca do
Clima (UNFCCC, de sua sigla em inglés).

O tema, contudo, adquiria uma crescente importancia internacional que
ndo se traduzia, ainda, nas instancias politicas decisorias da administracao
publica. Foi quando, em 2007, o Ministério do Meio Ambiente (MMA) criou
em sua estrutura a Secretaria de Mudangas Climaticas e Qualidade Ambien-
tal (SMCQ), com um Departamento de Mudangas Climaticas a ela subordi-
nado. Somente a partir dai o tema mudang¢a do clima adquire importancia
politica e técnica na estrutura do governo, o que abriu caminho para uma
série de iniciativas que viriam a se concretizar nos anos seguintes, particular-
mente a institui¢ao da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, em 20009.
Pode-se afirmar, sem duvida, que a criacdo da SMCQ constituiu um dos mais
importantes marcos da historia das politicas publicas sobre mudanca do cli-
ma no Pais.

Em 2010, o Ministério das Relagdes Exteriores, que desde sempre tem
cumprido o papel de coordenar a formagdo das posicdes brasileiras nas ne-
gociagdes em torno do regime internacional sobre mudanga do clima, deu
um novo status a questdo 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 Divisdo de Clima, Oz6nio e Segu-
ranca Quimica.

A partir de 2012, a SMCQ passou a ter a ela subordinado o Departamento
de Politicas de Combate ao Desmatamento (DPCD), anteriormente vincula-
do a Secretaria Executiva do MMA. Essa vinculagao foi estabelecida como
reconhecimento do papel que a redugdo do desmatamento possuia, em par-

c ."A 37



ticular naquela época, para a reducao das emissoes brasileiras de GEE. Esse
arranjo foi formalizado em 2017, com a criagdo 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 emissoes de GEE no Brasil e o DPCD era
o o6rgao do Ministério encarregado de coordenar a implementacdo da mais
bem sucedida politica brasileira de combate ao desmatamento, o Plano de
Acdo para Prevencao e Controle do Desmatamento na Amazoénia Legal (PP-
CDAm).

Entre outras atribuicdes, cabia ao DPCD coordenar as comissdes execu-
tivas dos planos de agdo para prevencao e controle do desmatamento e dos
incéndios florestais nos biomas brasileiros, em particular do PPCDAm e do
Plano de Agao para Prevencao e Controle do Desmatamento e das Queimadas
no Cerrado (PPCerrado). No caso do PPCDAm, sua implementagdo levou a
expressiva redu¢ao do desmatamento na Amazonia brasileira (queda de 83%
entre 2004 e 2012), reconhecido mundialmente como umas das principais
acoes 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 e coordenar acdes entre eles.

Toda essa evolugdo do aparato institucional para estruturar as politicas de
mudanca do clima ocorreu pari passu a formagao do arcabougo legal e in-
fralegal sobre clima nos ultimos anos, conforme descrito no capitulo anterior.
A partir de 2019, porém, ainda que permane¢cam em vigor as normas legais
sobre o tema, foi completamente desmontada toda a estrutura organizacional
que tratava da mudanca 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,
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Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes, a prioridade e importancia que as
politicas sobre mudanga do clima haviam alcancado no Brasil até 2018 de-
sapareceram com o novo desenho da administracao publica a partir de 2019.

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 preocupacdo nacional e internacional. A criagdo
dessa Secretaria representava também, para o MMA, um inédito reconheci-
mento do peso do Ministério como importante ator governamental, dadas a
importancia que o tema adquiria e a grande diversidade de setores governa-
mentais e 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, por razdes até hoje ndo compreendidas, a gestao das
florestas publicas do Pais, sob responsabilidade do Servigo Florestal Brasilei-
ro (SFB), ao Ministério da Agricultura, Abastecimento e Pecuaria (MAPA).
A secretaria era responsavel por coordenar a implementagdo da PNMC e do
Plano Nacional de Adaptacao, pela gestao do Fundo Nacional para Mudanca
do Clima e pela coordenacdo dos planos de prevengao e controle do desma-
tamento na Amazonia (PPCDAm) e no Cerrado (PPCerrado). Foi a SMCF,
também, que promoveu a articulagdo governamental que levou a elaboracao
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 Ama-
zoOnia a partir de 2019. O Departamento de Politicas de Combate ao Desma-
tamento, como indica o seu nome, era a unidade responsavel pela coordena-
cdo de politicas entre varios 6rgados governamentais, em todas as esferas da
federacdo. Sua extingdo — bem como a eliminacao de qualquer referéncia ao
combate ao desmatamento na nova estrutura — sinaliza uma fragmentagao 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
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institucional pela sua continuidade, encontra-se paralisado. Nao ha registro,
no ano de 2019, de atividades relativas a continuidade da implementagao de
uma iniciativa que foi considerada internacionalmente um grande caso de
sucesso de politica publica. Essa situagdo, particularmente no momento em
que aumentam os alertas de desmatamento na regido amazonica, pode com-
prometer o cumprimento das obrigacdes assumidas pelo Brasil no Acordo de
Paris para protecao do clima, em que as medidas de combate ao desmatamen-
to — sobretudo na Amazodnia — sao fundamentais para o alcance das metas
brasileiras contidas na sua NDC.

A Secretaria de Florestas e Desenvolvimento Sustentavel, criada a partir de
2019, buscou incorporar competéncias da antiga Secretaria de Mudancga 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 mudanga do clima. Tornou-se uma Secretaria sem
proposito, sem sentido de existéncia, ja que boa parte das fungdes associadas
a gestdo de florestas publicas, incluido ai o Servi¢o Florestal Brasileiro, fo-
ram transferidas para o MAPA. Nao por acaso, quase cinco meses apds sua
criagdo, varios dos cargos que a compdem, inclusive o de Secretario, estdo
vagos.

Da antiga SMCF sobrou um reduzido quadro de servidores que ainda
acompanham, de maneira timida e burocratica, as negociagdes internacio-
nais sobre mudanca do clima. Esse grupo foi alojado na recentemente criada
Secretaria de Relacoes Internacionais (SRI) do MMA, em uma leitura abso-
lutamente equivocada do problema, agora tratado apenas sob o viés interna-
cional. Trata-se de clara mensagem sobre a forma como o problema tem sido
conduzido no Brasil, onde o tema mudanga do clima inexiste como politica
governamental e o Pais meramente acompanha os processos internacionais,
sem o historico protagonismo que detinha nas negociagdes do regime global.
A isso se limita a acao brasileira na area de mudanga do clima.

A extincdo da Secretaria de Mudanca do Clima e Florestas ndo represen-
tou apenas um elemento a mais no esvaziamento técnico e politico por que
passou o0 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
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do Ministério que o conduzia, nao restando sequer mencao a essa competén-
cia em toda a sua estrutura organizacional. Com isso, pulverizou-se todo o
quadro técnico que até entdo conduzia essa temadtica, 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 adminis-
tracao publica. Vejamos o que dizia o Decreto n° 8.975, de 2019:

Art. 13. A Secretaria de Mudanga do Clima e Florestas compete:

I - propor e avaliar politicas, normas, iniciativas e definir estratégias para a
implementagdo de programas e projetos em temas relacionados com:

a) a mitigacdo da mudanga do clima e a adaptagdo aos seus impactos adversos;
b) o apoio e o fomento de acdes relacionadas a mudanga do clima;
¢) o combate ao desmatamento, aos incéndios e a degradacao florestal;

d) a preservacdo e a conservacao de vegetagdo nativa, a recuperagdo de
areas degradadas, a recomposi¢do ¢ o plantio florestal e o desenvolvimento
florestal sustentavel; e

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

II - coordenar:

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

b) a implementacao 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 formulacdo e a implementagdo do Plano Nacional sobre Mudanga do
Clima nas suas vertentes de mitigagao e adaptacao;

d) as a¢des de combate ao desmatamento e a degradagao florestal nos bio-
mas brasileiros;

e) a elaboracdo e a implementagao de planos e agdes de manejo e controle
de queimadas, prevengao e combate aos incéndios florestais;
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f) a elaboragdo, a implementacao ¢ o monitoramento da estratégia nacional
de reducdo de emissdes por fontes e o aumento de remogdes por sumidouros
de gases do efeito estufa;

g) a implementacdo de compromissos decorrentes da Convencao-Quadro
das Nagdes Unidas Sobre Mudanga do Clima, a que se refere o Decreto n°
5.445, de 12 de maio de 2005;

h) a implementacao da Convengao de Viena para a Protecao da Camada de
Ozonio 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; e

1) o Grupo Executivo do Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima;

III - propor politicas e instrumentos econdmicos e financeiros destinados a
implementagdo da PNMC;

IV - apoiar e fomentar projetos, estudos e iniciativas que visem a mitigacao
da mudanga do clima e a adaptacdo aos seus impactos adversos;

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

VI - subsidiar, assessorar e participar, em articulacdo com a Assessoria de
Assuntos Internacionais, de negociagdes e eventos internacionais relacionados
a mudanca do clima, as florestas e a protecdo da camada de 0zdnio;

VII - acompanhar atividades relacionadas ao Painel Intergovernamental so-
bre Mudanga do Clima - IPCC, definido pelo Decreto n° 5.445, de 2005; e

VIII - integrar o Comité Interministerial sobre Mudan¢a do Clima - CIM,
instituido 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 estru-
tura, adotada pelo Decreto n° 9.683, de 9 de janeiro de 2019, representa uma
clara reducao da importancia que o tema passou a ter no atual governo. Foi
extinta a Subsecretaria-Geral de Meio Ambiente, Energia, Ciéncia e Tecnolo-
gia, que tratava de todas as questoes relativas ao meio ambiente e a mudanga
do clima, com foco integrado as questdes 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, ain-
da, os departamentos de Seguranca e Justica; de Defesa; de Na¢des Unidas;
Direitos Humanos e Cidadania; e, o Consular.
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O Departamento de Meio Ambiente, que era um dos mais robustos e pres-
tigiados departamentos do MRE, com quatro divisdes a ele subordinadas,
encolheu em tamanho e importancia, agora com apenas duas divisdes, com
nitidos prejuizos para agendas importantes como mudanca do clima, biodi-
versidade, mares e oceanos (agora subordinada a dtica de defesa nacional)
e de desenvolvimento sustentavel, que vinha acompanhando o processo de
implementacao da Agenda 2030 da ONU e os seus Objetivos do Desenvolvi-
mento Sustentavel (ODS)*.

Em um 6rgdo onde a hierarquia ¢ fortemente obedecida, o novo desenho
oferece sinais claros sobre a forma como a mudanca do clima passa a ser ali
conduzida. Se antes as negociagdes internacionais sobre meio ambiente e
mudanca do clima eram conduzidas em nivel politico, por um Subsecretario
diretamente subordinado ao Ministro de Estado, elas sdo agora conduzidas
por um diretor de departamento, subordinado a um subsecretario que tem
inimeras outras competéncias sob sua responsabilidade, dividindo a aten-
¢do a ele concedida e comprometendo a capacidade de negociagdo 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 coordena-
¢do ¢ articulacdo que o MRE detinha tanto nas discussdes nacionais, entre
os demais Ministérios, como nas negociacdes 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 negociagdes em torno da UNFCCC.

No Ministério da Economia, a situagdo nao 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 Cli-
maticas, substituindo-a por uma com o sugestivo nome de Coordenacao-Ge-
ral de Negdcios Agroambientais, que reflete melhor as opgdes e prioridades
do atual governo.

34 A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel corresponde a um conjunto de programas,
acoes e diretrizes que orientarao os trabalhos das Nagoes 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 Sustenta-

vel (ODS) e 169 metas correspondentes, fruto do consenso obtido pelos delegados dos Estados
Membros da ONU. Os ODS sao o cerne da Agenda 2030 e sua implementacao ocorrera no periodo
2016-2030.
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Na avaliagdo de uma politica publica, ndo se pode menosprezar a impor-
tancia de uma estrutura institucional adequada, com competéncias bem de-
finidas. No caso da mudanga do clima, o que ocorreu nao foi apenas o que
seria um compreensivel rearranjo de fungdes, competéncias e estrutura or-
ganizacional. Houve a completa extin¢do de todas as referéncias ao tema na
administra¢do publica, fragmentagao e expressiva reducao das equipes que
dele tratavam, com consequente auséncia de clareza e de responsabilidades
sobre as atribui¢des que outrora cabiam a SMCEF.

Vive-se, portanto, um limbo onde as estruturas de governanga ainda exis-
tentes sdo compostas por 6rgdos que viram esfaceladas suas estruturas e
equipes atuantes em mudanga do clima, ndo havendo hoje qualquer processo
de coordenagdo governamental que vise a implementacdo da politica brasilei-
ra sobre mudanca do clima. Mantidas as condi¢des atuais, o Pais encontrara
sérias dificuldades para cumprir os compromissos de redugdo de emissoes de
gases de efeito estufa e de desmatamento estabelecidos na PNMC, para 2020,
e na NDC brasileira para 2025 e 2030*. O horizonte temporal do Acordo de
Paris ¢ alcangar, até 2100, a diminuicao do aquecimento global e a limitagao
do aumento da temperatura global em 2°C. E essencial, portanto, que haja
continuidade e os devidos ajustes institucionais e legais nas politicas clima-
ticas brasileiras, a fim de que o Brasil possa se situar com credibilidade no
plano internacional diante desse complexo desafio para a humanidade.

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

A avaliagdo da implementagdo da PNMC pode revelar-se bastante com-
plexa, dada a nuance de atores e de setores envolvidos. Com efeito, ao
contrario de politicas setoriais onde um ou poucos 6rgaos governamentais
sdo responsaveis pela coordenagao e execucao das atividades a elas ineren-
tes, 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 governamen-
tais, o €xito da PNMC passa, ainda, por forte participacdo do setor privado,
da academia e da sociedade civil. Essa diversidade de atores requer poli-
ticas integradas e uma forte coordenacao entre elas, o que faz do sistema
de governanga da politica um aspecto fundamental de seu sucesso, como
veremos adiante.

Estamos a apenas um ano do prazo para cumprimento das metas estabe-
lecidas pela lei que institui a PNMC, especificadas entre 36,1% e 38,9% das
emissoes projetadas até o ano de 2020 (ou seja, o valor estimado das emis-
s0es caso nada fosse feito). Conforme comentado anteriormente, as emis-
sOes foram projetadas sob premissas que ndo 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 expansdo da geragdo de
energia elétrica por fontes ndo renovaveis. A analise pura dos nimeros, con-
tudo, ndo deve constituir, portanto, o principal elemento para a avaliagdo que
ora se faz.

Apesar de nao nos focarmos, nesta avaliagdo, em cumprimento de metas
numeéricas de reducdo de emissoes, esse indicador fornece algumas mensa-
gens importantes. A PNMC estabeleceu metas setoriais para o cumprimento
da meta agregada, sendo a mais relevante delas, aqui j& mencionada, a de
reducdo das emissdes decorrentes do desmatamento na Amazonia em 80%,
comparada a média verificada entre 1996 e 2005. Como ja vimos, essa meta
implicaria chegar a 2020 com, no maximo, 3.925 km2 de desmatamento por
ano o que parece bastante improvavel na atual conjuntura. Sob essa Otica, o
setor que mais contribuiu com a reducao das emissdes brasileiras de GEE nos
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ultimos anos ¢, agora, aquele que nos submete ao constrangimento pelo nao
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 po-
litica para atender ao objetivo acordado e sobre a sua capacidade de oferecer
as condi¢des para a transi¢do rumo a uma economia menos intensiva em car-
bono e, a0 mesmo tempo, promover o desenvolvimento econdémico e social
do Pais.

O plano de trabalho indica que a presente avaliagdo deve identificar os gar-
galos, incoeréncias, inconsisténcias e ligdes 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 recomendacgdes de ajustes ne-
cessarios no quadro normativo (constitucional, legal e infralegal), bem como
as sugestOes a serem encaminhadas ao Poder Executivo, responsavel pela
implementacao da politica.

Por fim, o plano de trabalho aprovado pela Comissdo propde que a presente
avaliacdo responda as seguintes perguntas:

1. Os deveres e obrigacdes no ambito da politica nacional sobre mudancga
do clima sdo suficientemente claros e a estrutura institucional corres-
pondente € operacional?

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

3. O regime juridico em matéria de mudanca do clima carece de melhoria
para que as responsabilidades sejam cumpridas em plenitude? Se sim,
quais as possibilidades de otimizagdo 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 e da consulta a diversas organi-

CMA a6



zagOes, governamentais € ndo governamentais, cientistas e especialistas atu-
antes na area de mudanca do clima, destacando-se as seguintes iniciativas:

* Solicitacdo de informag¢des a diversos ministérios envolvidos com a
implementacdo da PNMC sobre acdes realizadas, previstas, impactos,
alcance, dificuldades, oportunidades e situacdo atual dos planos seto-
riais. Foram encaminhados oficios pelo Presidente da CMA as seguin-
tes pastas: Casa Civil da Presidéncia da Republica (CC), Ministério do
Meio Ambiente (MMA), Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abas-
tecimento (MAPA), Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacao e Co-
municagoes (MCTIC), Ministério da Economia (ME), Ministério das
Minas e Energia (MME), Ministério da Infraestrutura (MI), Ministério
das Relagdes Exteriores (MRE) e Ministério da Satide (MS). Até o mo-
mento da conclusdo deste Relatorio, nenhum 6rgiao governamental
respondeu as solicitacoes da Comissao.

* Solicitagao ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) de informacdes so-
bre monitoramento realizado em 2018 das auditorias que avaliaram a
implementacdo da PNMC. Em resposta, o TCU encaminhou oficio a
CMA em que comunica que o TC 021.295/2018-2, que trata do referi-
do monitoramento, se encontra aguardando pronunciamento e que, as-
sim que for julgado, copia do acorddo sera enviado. Enquanto isso ndo
acontece, fol encaminhado o relatorio 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 evolucao da PNMC:
“estimativas e compromissos”, “instrumentos financeiros”, ‘“planos se-
toriais”, “Plano Agricultura de Baixo Carbono (Plano ABC)” e “as-
pectos juridicos da PNMC”. Para essas audiéncias foram convidados
alguns dos mais renomados especialistas, cientistas e organizagdes
atuantes no Brasil na area de mudanga do clima. Na sequéncia das au-
diéncias publicas, os expositores, em conjunto com outros convidados
adicionais, compuseram grupos de trabalho para debater e avaliar com

mais profundidade os temas tratados nas audiéncias.

CMA a7



* Levantamento e analise de estudos e avaliacdes produzidos por enti-
dades publicas e privadas. Destacam-se documentos produzidos pelo
Instituto de Pesquisa Economica e Aplicada (IPEA), pelo MMA e pelo
MCTIC (ainda que antigos) e por organizagdes como a Coalizao Brasil
Clima, Florestas e Agricultura, a Confederagao da Agricultura e da Pe-
cudria do Brasil (CNA), a Confederagdao Nacional da Industria (CNI), o
Instituto Democracia e Sustentabilidade (IDS), o Instituto do Homem e
Meio Ambiente da Amazonia (Imazon), o Observatério 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 me-
canismos de monitoramento ¢ avaliacdo de uma politica com matriz tdo com-
plexa de atores. A PNMC, ao tempo de sua institui¢do, constituiu um ousado
arranjo institucional com ambiciosos objetivos que, ao longo dos ultimos dez
anos, nao foram objeto de avaliagdes sistematicas que permitissem a devida
corregdo de rumos e o fortalecimento dos instrumentos necessarios ao alcan-
ce 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 ambigdo dos compro-
missos assumidos pelo Brasil. A governanca entdo adotada previa, a exemplo
do que ocorreu com o0 PPCDAm, um deslocamento do foco dessa politica da
area ambiental para o centro de governo (a Casa Civil), com maior poder de
convocagao do que um o6rgao setorial teria. Contudo, exceto em momentos
muito particulares, como, por exemplo, na discussao das metas a serem apre-
sentadas pelo Brasil em sua INDC, a PNMC jamais chegou a constituir uma
politica central e prioritaria para o governo.

A época de sua aprovacdo, a Lei da PNMC representou enorme protagonis-
mo para o Brasil, visto que poucos paises dispunham de instrumentos legais
para consolidar suas estratégias de enfrentamento ao problema da mudanca
do clima. No mesmo ano foi criado o Fundo Nacional para Mudanga do Cli-
ma (FNMC, ou Fundo Clima), uma entdo inédita iniciativa para um pais em
desenvolvimento, concebido para ser um dos mais importantes instrumentos
da politica. A Lei da PNMC estabeleceu inovadores e avangados principios,
objetivos, diretrizes, instrumentos, arranjos institucionais e, no que constitui
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uma de suas mais importantes disposi¢des, a previsao de que os principios,
objetivos, diretrizes e instrumentos das politicas publicas e programas go-
vernamentais deverdo compatibilizar-se com os principios, objetivos, dire-
trizes 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 da intencdo de deslocar esse processo para a Casa Civil, foi o
6rgao setorial de meio ambiente (MMA) quem coordenou a maior parte das
iniciativas associadas a PNMC, nem sempre tendo sido possivel estender e
permear as orientacdes dessa politica as demais politicas de desenvolvimen-
to nacionais. Grande parte das dificuldades associadas a implementagdao da
PNMC, portanto, se deveu a falhas no modelo de governanca, que jamais
logrou incluir o enfrentamento aos efeitos da mudanga do clima entre as
prioridades de governo.

Nesse cenario, os trabalhos conduzidos pela CMA precisaram, necessaria-
mente, ir além da mera avaliagdo do cumprimento de metas quantitativas de
reducdo de emissdes regulamentadas por lei — referéncia comumente utili-
zada 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 Comissdo, portanto, de-
brucou-se além da mera comparagdo do montante de emissdes 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 considera que a PNMC
precisa ser enxergada sob uma perspectiva de longo prazo, mas com olhar
critico sobre os seus objetivos intermediarios € sobre a estrutura de gover-
nanca encarregada de sua implementacao.

A ja referida auséncia de qualquer sistema institucional de monitoramento
e avaliagdo da PNMC, como um todo, tornou mais 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 anélise
sistematica sobre a implementagdo das medidas e dos instrumentos previs-

CMA p



tos na Lei da PNMC, incluindo a coordenacdo e a coeréncia entre eles e os
objetivos a serem alcancados. Como bem apontado pelo estudo Monitora-
mento da Implementag¢do da Politica Climatica Brasileira: Implicagoes para
a Contribui¢do Nacionalmente Determinada, conduzido pela organizagdo
WRI Brasil*:

A lacuna preocupa porque, em cenario de implementacao da NDC brasileira,
com revisoes periddicas dos compromissos e esfor¢os para ampliar o grau de
ambicdo da politica climatica, a auséncia de sistema de monitoramento e avalia-
¢do prejudica por trés razdes principais: (i) dificulta um maior entendimento do
governo sobre as areas nas quais devem ser focados esfor¢os no aprimoramento
das medidas para a redugdo das emissoes de GEE ou construcao de capacidade
de resiliéncia, (i1) dificulta a correcdo de forma mais rdpida de desvios de rota
que possam existir na implementacao da politica, e (ii1) limita o engajamento da
sociedade civil no controle social da politica climatica nacional.

Ressalvada essa deficiéncia de informagdes, os grandes temas em que se
divide este capitulo refletem a opgao por uma andlise mais estrutural da po-
litica. No item 5.1 deste capitulo ¢ feita a avaliagdo das estimativas e com-
promissos assumidos pelo Brasil. Ha mais elementos para um olhar sobre os
compromissos mais imediatos definidos pela Lei da PNMC, cujo prazo se
expira em 2020, mas detemo-nos, também, nos cendrios para os prazos defi-
nidos pela NDC brasileira, no contexto do Acordo de Paris.

No primeiro caso, se a reducdo total de emissdes proposta pela PNMC,
entre 36,1% a 38,9%, at¢ 2020 (em comparagdo com o que seria emitido sem
esfor¢os adicionais para a reducdo de emissoes), ¢ factivel de ser alcancada
(embora nao na meta especifica para a redu¢do do desmatamento na Amazo-
nia), a NDC sequer tem uma estratégia definida para a sua implementacao,
faltando-lhe os instrumentos e a governanga necessarios para que suas metas
sejam atingidas, o que coloca em sinal de alerta a possibilidade de que ve-
nham a ser cumpridas até 2025.

Os aspectos associados aos instrumentos financeiros para implementacao
da PNMC foram discutidos na segunda audiéncia publica promovida pela
CMA e tratados no item 5.2 deste relatorio. Trata-se de questdo estratégica

36 Ver: https://wribrasil.org.br/sites/default/files/monitoramento-da-implementacao-da-politica-cli-
matica-brasileira.pdf
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para a politica visto que a¢gdes de mitigacdo e adaptagdo requerem recursos
para viabiliza-las. Ao mesmo tempo, por essas acoes envolverem diversos
6rgdos governamentais € por nem sempre serem claras as conexdes entre
determinadas politicas setoriais e os objetivos da PNMC, essa avaliacao se
tornou mais complexa, revelando, mais uma vez, a necessidade de maior co-
ordenacao das politicas publicas orientadas para a implementacado da politica
sobre mudanca do clima.

De maneira geral, foi erratica a aloca¢ao de recursos para as agdes de mi-
tigacdo e adaptagao a mudanga do clima. O Fundo Nacional sobre Mudanga
do Clima (FNMC, ou Fundo Clima), criado em 2009, mesmo ano em que foi
instituida a PNMC, deveria se constituir um dos principais instrumentos para
viabilizar o cumprimento das metas brasileiras, mas revelou-se pouco eficaz
para isso na medida em que ndo dispunha de recursos suficientes e previsi-
veis, em face das restricdes orgamentarias decorrentes da crise fiscal por que
passa o Brasil. A falta de previsibilidade de recursos para o fundo limitou
sua eficacia e impediu a adocao de estratégias estruturadas de médio e longo
prazo para a implementagao da PNMC.

O estudo “Avaliagcdo do Fundo Clima™’, encomendado pelo Ministério do
Meio Ambiente, ¢ conduzido em parceria pelo Instituto de Pesquisa Econo-
mica Aplicada (Ipea), a Cooperacdo Alemi para o Desenvolvimento, por
meio da GIZ e a Comissdao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CE-
PAL), identificou lacunas e defici€éncias que, desde sua criacdo, impediram
o Fundo Clima de cumprir plenamente os objetivos para os quais foi criado,
a saber: (1) auséncia de interface com o tema mudanga do clima nos projetos
financiados com recursos nao reembolsaveis; (i1) baixo grau de execucdo dos
recursos reembolsaveis; (ii1) impossibilidade de quantificar contribuicdo efe-
tiva do Fundo Clima a mitiga¢do da mudanga do clima e a adaptagdo aos seus
efeitos, uma vez que nao existem ferramentas de monitoramento elaboradas
que permitam aferir os resultados efetivos dos projetos financiados.

A despeito dessas dificuldades, o Fundo Clima tem um histérico de boas
realizacOes e poderia ser objeto de aperfeicoamento em suas estratégias de
captacao e de uso dos recursos. Contudo, a nova administragdo federal optou
por paralisar as operacdes do Fundo no ano de 2019, ndo tendo havido, ain-

37 Ver: https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/40843/1/S1601337 pt.pdf
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da, reunido do seu comité gestor e ndo tendo sido aprovado o plano anual de
aplicacdo dos seus recursos para 2019, previsto em lei.

Uma outra importante fonte de recursos para a implementacao 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
e municipais em suas estratégias de reducdo do desmatamento, as opera-
coes do FA encontram-se paralisadas em face da extingao de suas instancias
de governanga.

Recursos orgamentarios pouco tém contribuido para fazer frente aos custos
associados a implementacao da PNMC. Os valores alocados sdo baixos e,
mesmo assim, com baixa execu¢dao. Um bom indicativo de efetividade e de
prioridade governamental para a PNMC seria a devida alocacao de recursos
que fossem compreendidos como investimentos, ndo como despesas. Esta-
mos 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 adaptagdo e mitigagdo da mudanga do clima, em volume
que se espera alcangar U$100 bilhdes por ano até 2020. O Brasil ndo dispoe,
contudo, de uma estratégia para acesso a €sses recursos.

A terceira audiéncia publica conduzida pela CMA para avaliagdo da PNMC
tratou dos planos setoriais de mitigacdo e adaptacdo a mudanga do clima,
cuja analise ¢ apresentada no item 5.3. Previstos na Lei da PNMC, esses
planos visavam a consolidagdo de uma economia menos intensiva em car-
bono em diversos setores de atividades. Os planos foram elaborados, mas
ha grande disparidade em relacdo aos seus conteudos e a suas estratégias de
implementacao. Foram desenvolvidos pelos 6rgdos setoriais € ndo ha registro
de uma avaliacdo sobre os resultados alcangados por cada um. Tampouco
houve revisdo dos planos, conforme estabelece o decreto que regulamenta a
Lei da PNMC (que previa o processo de revisdo em periodos regulares ndo
superiores a dois anos). Um dos planos, o Plano de Redu¢ao das Emissoes da
Siderurgia, sequer chegou a ser concluido.
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Embora o governo brasileiro tenha desenvolvido diversos mecanismos para
monitoramento das reducdes de emissoes de GEE, esses instrumentos nao
foram suficientes para monitorar os planos setoriais, particularmente no diz
respeito as suas dificuldades e oportunidades, efeitos e impactos. Apesar
de uma timida coordenacao da elaboragdo desses planos pelo Ministério do
Meio Ambiente, eles foram desenvolvidos de forma quase autdnoma pelos
respectivos O0rgaos setoriais, sem que houvesse qualquer processo de valida-
cao de seus conteudos para assegurar que, efetivamente, estivessem em con-
sonancia 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 politi-
cas 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 ob-
jeto de audiéncia publica especifica e faz parte do item 5.4 deste relatério. A
avaliacdo geral sobre essa iniciativa ¢ de que ela mostrou bons resultados,
mas carece de aperfeicoamentos para atingir todo o seu potencial. Conside-
rando o perfil de emissdes de GEE do Brasil, onde a agricultura tem grande
participacao, os especialistas consideram importante que se dé escala ao Pla-
no ABC, aumentando o seu volume de recursos e promovendo mais estudos
para avaliar a efetividade das agdes desenvolvidas.

Em termos de or¢amento, o Plano ABC corresponde a uma parcela minima
do que ¢ dispendido com o Plano Safra (cerca de 1%)* e com o Programa Na-
cional de Agricultura Familiar, o que indica pouco compromisso das politicas
publicas para a agricultura com critérios de baixa emissdo e alto sequestro
de carbono.

Apesar das ressalvas, o Plano ABC ¢ considerado hoje como de alto poten-
cial para a sustentabilidade — econdmica, social e ambiental — da agropecu-

38 Ver: http://www.agricultura.gov.br/assuntos/politica-agricola/copy_of arquivos/Safra-
20192020JulhoaAgosto.pdf/@@download/file/Safra%202019-2020%20-%20Julh0%20a%20
Agosto.pdf Acesso em 18/11/2019.
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aria brasileira, contribuindo para uma imagem positiva do Brasil nessa area.
Além disso, as iniciativas apoiadas pelo Plano ABC possuem um enorme
potencial de aprimorar a produtividade e a rentabilidade, aumentar a resili-
éncia climatica (adaptacado) e reduzir os impactos ambientais (mitigagdo das
mudangas climaticas) da producdo agropecudria brasileira.

Na ultima das audiéncias publicas promovidas pela CMA, cujas principais
conclusdes sdo apresentadas no item 5.5 do relatdrio, foram discutidos os
aspectos juridicos da PNMC. Das apresentacdes e debates, surgiram varias
sugestoes e recomendacdes associadas ao marco regulatorio da politica, ten-
do sido feitas propostas de modificagdo legislativa e constitucional que pos-
sam contribuir mais efetivamente para o sucesso de sua implementacao. Uma
questao particularmente aprofundada nesse item diz respeito a governanga
da politica, aspecto que foi apontado em diversos documentos € por muitos
especialistas como uma de suas maiores deficiéncias.

Dos debates conduzidos pela CM A, duas questdes bastante relevantes para
a avaliagdo da PNMC emergiram com mais for¢a do que a traduzida no pla-
no de trabalho da Comissdo, requerendo tratamento especifico dentro deste
relatorio. A primeira delas fo1 o PPCDAm, um dos planos setoriais previstos
na Lei da PNMC, que foi destacado como item especifico dentro deste capi-
tulo, devido a sua importancia no perfil brasileiro de emissdes de GEE e pela
tendéncia de recrudescimento dessas emissdes a partir de 2019.

Outro tema que surgiu permeando as discussoes em varias das audiéncias
foi o de adaptagdao a mudanga do clima. Com efeito, embora as discussoes
nacionais sobre politicas publicas para mudanca do clima sejam ainda con-
centradas em reducao de emissdes (mitigacao), ha muitas razdes para que as
medidas de adaptacdo aos efeitos da mudanca do clima sejam tratadas com
maior prioridade no Brasil. J& h4 hoje informacdes suficientes que apontam
significativas alteracdes climaticas em diferentes regides do Pais. Essas mu-
dancas poderdo produzir maior ocorréncia de secas, inundacoes, alagamen-
tos, 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 am-
pliacao do uso de termoelétricas para compensar a redugdo de geragao pelo
setor. Todas essas alteragdes terdo consequéncias sociais, ambientais € eco-

CMA 4



ndmicas que precisam ser devidamente consideradas nas politicas publicas
para mudancga do clima. Por essa razdo, este relatorio inclui também um item
relativo a adaptagao, com foco na avaliagao do Plano Nacional de Adaptacao,
langado em 2016.

5.1 - Estimativas e Compromissos

5.1.1 — Sintese das Reunioes

A Audiéncia Publica e o Grupo de Trabalho para levantar “informacoes
sobre estimativas e compromissos no ambito da Politica Nacional de Mu-
danca do Clima” e instruir a avaliagdo da implementagdo da PNMC foram
realizadas pela Comissao de Meio Ambiente do Senado Federal (CMA) no
dia 29 de agosto de 2019. A primeira aconteceu as 10h no ambito da 35 Reu-
nido Extraordinaria da CMA® e a segunda as 14h30 no ambito da Reunido
Técnica da Secretaria de Apoio a Comissao 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 Clima-
ticas Globais — Rede Clima;

- Sr. Paulo Moutinho, do Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia—IPAM;
- St. Gustavo Luedemann, do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — Ipea.

Nas apresentacoes, foram relacionadas as estimativas globais e nacionais
de gases de efeito estufa (GEE) e indicados os fatores de sucesso a serem re-
for¢ados, melhorados ou inseridos no plano de visdao de longo prazo da agen-
da climatica brasileira para sua eficacia, eficiéncia e efetividade de mitigacao
e adaptagao.

39 Ver: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=8953&codcol=50.
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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
emissoes, porém, logrou aumentar sua producao sem aumentar suas emis-
s0es. A matriz energética brasileira ¢ historicamente limpa por conta da
hidroeletricidade e, mais recentemente, pela entrada de fontes renovaveis,
em particular edlica e solar. A analise 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
alcancé-las precisam ser definidos com urgéncia, uma vez que esse plane-
jamento constitui, além de um comprometimento interno, um compromis-
so brasileiro com o Acordo de Paris. Trés estudos foram apontados para
contribuir com essas defini¢des: 1) a proposta inicial de implementagdo da
NDC brasileira, organizada pelo Forum Nacional de Mudanga do Clima,;
i1) o Projeto Opgdes de Mitigacdo de Emissoes de Gases de Efeito Estufa
em Setores-Chave do Brasil, do MCTIC; e iii) o Projeto PMR Brasil, coor-
denado pelo Ministério da Economia e pelo Banco Mundial, que tem por
objetivo discutir a conveniéncia e oportunidade da inclusdo da precificagdo
de emissdes (via imposto ou mercado de carbono) no pacote de instrumen-
tos voltados a implementagao da PNMC apos 2020.

Com relagdo as métricas e metodologias brasileiras de afericao de resulta-
dos, foi explicado que o inventario brasileiro realiza um balango da emissao
de carbono nos diferentes setores de forma top down, estimando a totalida-
de de emissdes de todo o Pais. Ele ndo necessariamente individualiza essas
emissoes, ndo sendo possivel identificar qual a acdo que resultou na diminui-
cdo de emissdo de gases. Dessa forma, sugeriu-se a implementagdo de um
sistema de monitoramento e relato bottom up, o qual fosse capaz de monito-
rar os dados de emissdo por planta ou por CNPJ dos empreendimentos, por
exemplo. Além dele, outra lacuna que precisa ser solucionada ¢ com relagao
a inexisténcia de mecanismos de controle que megam, por exemplo, a parcela
de desmatamento da Amazodnia que ¢ ilegal e em que medida estd ocorrendo
o aumento de efici€éncia energética.

Outro ponto discutido foi com relagdo a disponibilizacdo de instrumentos
financeiros para a eficicia da PNMC, uma vez que ha instrumentos de fi-
nanciamento mais eficientes do que outros para a implementagao da politica
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rumo a transi¢do para uma economia de menor emissao de carbono. Foram
sugeridos: 1) a realizagdo de uma reforma tributaria com concessdes para
individuos com produgdo sustentavel e sem desmatamento, privilegiando o
investimento nas formas de producdo que utilizam a floresta em p¢; ii) a
transformagdo do Plano Safra em um Programa ABC, para que a agropecua-
ria brasileira possa continuar se desenvolvendo e aumentando sua produtivi-
dade sem o aumento de emissdes ou ganho de area; iii) a restrigdo de créditos
financeiros aos desmatadores; iv) a viabilidade de mecanismos de mobiliza-
cao de capital, como o REDD, que ndo tiveram uma consolidagdo em tempo
suficiente para que fosse possivel realizar uma avaliagdo sobre seu potencial
de mobilizacao e captacdo de recursos.

Com relacdo a governanca do clima, foram sugeridos: 1) a coordenagdo
do planejamento estratégico da agenda pela Casa Civil, com a participacdo
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; i1) a criagdo de um Nucleo de Articulagdo Federativa, visando
fortalecer o papel dos entes subnacionais na implementacdo da PNMC; iii)
o estabelecimento claro e objetivo das competéncias e atribuicdes, nos pla-
nejamentos tatico e operacional, de cada ministério e grupos representados;
1v) o envolvimento da comunidade cientifica e académica como atores ati-
vos do processo, bem como a participagdo 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 com-
partilhamento de informagdes ¢ a demonstragdo da implementagao de sua
politica de clima.

Com relagdo a iniciativas que contribuem para a implementagao da PNMC,
foram sugeridos: 1) a énfase na fiscalizagao; i1) o estabelecimento de novas areas
protegidas; ii1) o estabelecimento de um processo planejado de combate ao des-
matamento e ao incéndio florestal, com énfase na grilagem de florestas publicas;
1v) a utilizag¢do das areas ja desmatadas para a producdo, uma vez que o Brasil
ndo apresenta a necessidade de continuar com o desmatamento para expandir
a area de producao; v) o fortalecimento urgente do plano nacional de combate
ao desmatamento que faz parte da PNMC, em virtude do inicio da estacdo seca
na regido da Amazonia; vi) o mapeamento fundiario do Brasil como um todo,
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especialmente com relagdo as florestas publicas estaduais e federais; vii) o esta-
belecimento de mecanismos de mensuracao, relato e verificagao (MRV); viii) o
estabelecimento de projetos estruturantes, com iniciativas ou empreendimentos
de geracdo de conhecimento aplicado para a area especifica da politica (por
exemplo, o projeto PMR Brasil, do governo federal, que visa a precificacdo do
carbono); ix) a busca de mecanismos inovadores e de longo prazo para a imple-
mentacao da politica de clima; x) a implementagdo do sistema de observacao
dos impactos da mudanca do clima elaborado pelo Ministério da Ciéncia, Tec-
nologia, Inova¢des e Comunicagdes.

Com relacdo aos riscos a implementagdo da PNMC, foi sugerida atengao
com Projetos de Lei que tramitam na Camara e no Senado e que podem agra-
var o problema sobre o avanco do desmatamento e 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 Ges-
tao Territorial e Ambiental de Terras Indigenas (PNGATI).

5.1.2 — Estimativas e Compromissos. Analise.

Com base nos estudos, apresentacoes e debates desenvolvidos no d&mbito da
CMA, observa-se que o Brasil possui compromissos bem definidos ¢ instru-
mentos confidveis para realizar suas estimativas e inventarios.

Os compromissos climaticos brasileiros podem ser reunidos em trés ele-
mentos principais: 1) compromisso nacional voluntario de reduzir entre
36,1% e 38,9% suas emissoes projetadas até 2020 (PNMC); ii) compromis-
so de reducdo absoluta em 37% de emissoes de GEE até 2025, abaixo dos
niveis de 2005 (NDC brasileira); iii) contribuicdo indicativa de reducao
absoluta em 43% de emissdes de GEE até 2030 (também da NDC). A con-
firmacdo da meta indicativa definida para 2030 e a fixacdo das proéximas
metas quinquenais ocorrerdo nas proximas NDC brasileiras a serem comu-
nicadas a UNFCCC.

Os inventarios nacionais de emissoes de GEE, no plano internacional, sub-
sidiam analises sobre o aumento da temperatura media no Planeta, conside-
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rando o agregado das emissdes dos paises. Os célculos mais atuais indicam
que as metas iniciais (NDC) de todos os paises dentro do Acordo de Paris ndo
reduzirdo a temperatura global abaixo de 3 °C em relacdo ao periodo pré-in-
dustrial. 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
evolucdo por meio dos inventarios nacionais, estimativas anuais de emissoes
¢ Comunicac¢oes Nacionais a UNFCCC.

Importante destacar que os inventarios nacionais seguem diretrizes de ela-
boracgao 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 forca do art.
24 do Decreto n°® 9.578, de 22 de novembro de 2018, que a regulamenta. Por-
tanto, possuem naturezas distintas. Os mais recentes documentos oficiais sao
o 3° Inventario Nacional (publicado em 2016), que contempla série historica
de emissoes de 1990 a 2010, e a 4* edi¢ao das Estimativas Anuais de Emis-
soes de Gases de Efeito Estufa no Brasil (publicada em 2017), que contém
dados de emissdes até 2015.

As Comunicag¢des Nacionais sdo desenvolvidas em trabalho coletivo, co-
ordenado pelo MCTIC, com participacao de diversas instituicoes € especia-
listas, muitos deles integrantes da Rede Clima. As Comunicacgdes brasileiras
sustentam-se em trés principais componentes: i) Circunstancias Nacionais
e Medidas Previstas para a Implementagdo da Convengdo; 1i) Avaliacao
de Medidas de Vulnerabilidade e Adaptacao; e ii1) Inventario Nacional de
Emissdes e Remocdes de GEE. Até o presente, foram elaboradas trés Co-
municagdes Nacionais ao Secretariado da Convencdo-Quadro e a quarta
comunicagdo estd em construgdo, com previsao de entrega em dezembro
de 2020. Ha apoio financeiro por parte da Convengdo para a elaboracdo
dessas Comunicacgaoes.

Ainda no que tange a estimativas oficiais de emissoes, destacamos a edi¢do
do Decreto n° 9.172, de 17 de outubro de 2017, que institui o Sistema de Re-
gistro Nacional de Emissoes (Sirene) e regulamenta o art. 6° inciso XIII, da
Lei da PNMC (que estabelece, entre os instrumentos da politica, os registros,
inventarios, estimativas, avaliacdes e quaisquer outros estudos de emissoes
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de gases de efeito estufa e de suas fontes). O Sirene, sob responsabilidade do
MCTIC, tem como objetivo disponibilizar os resultados do inventario nacio-
nal, das estimativas anuais e de outras iniciativas de contabilizacdo de emis-
soes, por exemplo, os inventarios organizacionais. O Decreto elenca ainda
o conjunto de institui¢des consideradas fontes oficiais de informacao para
garantir a confiabilidade e a atualizagdo periddica dos dados.

Paralelamente, o Observatorio do Clima, uma rede de mais de 40 organi-
zagdes ndao 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 me-
todologicas 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 sdo geradas segundo as diretrizes do IPCC 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 ul-
timos dados oficiais sao referentes a 2015) e demonstram certa estabilizacao
nas emissoes brasileiras de GEE no periodo de 2014-2018. Embora ndo este-
jam 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 emissdes brasileiras referen-
tes a mudanca de uso da terra.

Para avaliagdo do cumprimento das metas brasileiras de reducao das emis-
sOes, deve-se comparar os valores registrados nos inventarios e estimativas de
emissoes com os valores definidos nos compromissos. A Figura 1 demonstra
a trajetéria de emissdes brasileiras e os limites estabelecidos no compromisso
nacional voluntario estabelecido na PNMC para o ano de 2020. Na Figura 2,
estd representada a curva de emissdes brasileiras e as metas estabelecidas na
NDC para os anos de 2025 e 2030.
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A luz dos dados apresentados, verifica-se que o Brasil realizou esfor¢o
imenso de reducao das emissoes, sobretudo a partir de 2004, e obteve resul-
tados surpreendentes, particularmente no que tange a redugao das emissoes
decorrentes do desmatamento na Amazonia. Contudo, os graficos demons-
tram, também que nao houve redugdes de emissdo significativas no intervalo
de 2009-2015, periodo em que se iniciou a implementagao da PNMC.

O Pais esta 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. Entretanto, ja se observa
que ndo sera cumprida a meta especifica de reducao em 80% da taxa anual
de desmatamento da Amazonia, reproduzida no art. 19, § 1° inciso I, do De-
creto 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 ndo tenhamos os dados do ano de 2020, se forem
agregados os dados de alerta de desmatamento na Amazonia do Deter42, as
estimativas de taxas de desmatamento entre agosto/2019 e novembro/2019 ja
somam 4.048 km?, valor superior a meta estabelecida.

Com relagdo a Figura 2, embora o Pais aparentemente caminhe para o atin-
gimento da meta em 2025, deve-se ponderar que os dados mais recentes sdo de
2015 e que desde entdo o Pais sofreu importante guinada nos planos politico
e econdmico. O enfraquecimento de politicas de prevengdo e combate ao des-
matamento, a expansao da geragao de energia elétrica a base de termelétricas,
a reducdo na participacao das fontes hidrelétricas na geracao 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 cum-
primento 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 in-
vestimento no setor de petroleo e gas natural, uma cifra que certamente nao
dialoga com os objetivos da PNMC de estabelecer uma trajetéria rumo a uma

42 Considere-se que o Deter historicamente subestima as areas desmatadas apuradas pelo Prodes.
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economia menos intensiva em carbono. Ja os investimentos previstos para a
chamada agricultura de baixo carbono como parte do plano Safra 2019/2020
representaram o menor percentual historico (0,9%) desde que o Plano ABC
foi criado. O Brasil, portanto, entra no ciclo da NDC com emissdes em alta,
sem coordenacdo das politicas setoriais, sem que o governo tenha apresenta-
do um plano para a implementacao da NDC e sem as estruturas de governan-
ca responsaveis pelo seu cumprimento.

Em um contexto de descontinuidade das politicas climaticas e ambientais e
de desconstituicao das estruturas de governanga associadas a essas politicas,
entendemos ser crucial estabelecer na PNMC obrigagdes para que o poder
publico dé continuidade aos trabalhos de inventario, estimativas de emissdes,
politicas de prevengdo e combate ao desmatamento e aumente a participa-
cdo 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
redu¢do 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.

5.2 - Instrumentos Financeiros

5.2.1 — Sintese das Reunioes

A Audiéncia Publica e o Grupo de Trabalho para levantar “informacoes re-
lativas aos instrumentos financeiros” e instruir a avaliagdo 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* Reunido Ex-
traordinaria da CMA® ¢ 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:

» Sr. Ronaldo Seroa da Motta, Professor e pesquisador da Universidade
do Estado do Rio de Janeiro — UERJ

43 Ver: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=8966&codcol=50.
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 Sr. Beto Mesquita, Diretor do Instituto BVRIO

* Sr. Juliano Assuncdo, Professor da PUC-Rio e Diretor Executivo da
Climate Policy Initiative (CPI)

* Sra. Linda Murasawa, Socia-diretora da Fractal Assessoria e Desenvol-
vimento de Negodcios

As reunides foram marcadas por discussdes sobre a importancia € as mo-
dalidades de instrumentos financeiros necessarios € possiveis para a im-
plementacdo dos compromissos relacionados a 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 transicdo rumo a
uma economia de baixo carbono e de desenvolvimento socioecondomico. O
planejamento estratégico integrado nessa dire¢do possibilita inovacao das
tecnologias e dos modelos de negocios, direciona o setor produtivo e suas
escolhas e contribui com a geracao de novos empregos, com a instalagao de
empresas de tecnologia e com empreendimentos para capacitagdo, instala-
¢dao € manutenc¢ao.

Nesse sentido, houve recomendagdo de que, para uma avaliagdo ex-post da
PNMC, sejam monitorados os artigos 7°, 8° ¢ 9° da Lei da PNMC, que dis-
pOem sobre governanga ¢ instrumentos financeiros. A auséncia de defini¢cao
clara de papéis dos formuladores de politicas e dos executores na governanga
climatica constituiu um fator contraproducente na disponibilizacdo de recur-
sos financeiros para a agenda. Para a avaliacdo ex-ante da PNMC, visando
ao alcance das metas da NDC brasileira a partir de 2020, recomendou-se: 1)
a elaboragdo ¢ implementagao de uma estratégia brasileira de financiamento
para a transicdo rumo a uma economia de baixa emissao de carbono; e ii) o
estabelecimento de uma governanga visando a institucionalizacao da politi-
ca, com regras transparentes, verificaveis e criveis, com a distin¢do clara e
objetiva dos papéis das instituicdes responsaveis pelo planejamento estrate-
gico, tatico e operacional, dos papéis dos formuladores de politicas, com um
mecanismo para regular, acompanhar e monitorar, com a participacao da
sociedade civil e académica.
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Com relagdo aos instrumentos financeiros, foi discutido que o financia-
mento publico (gastos or¢amentarios € ndo orcamentarios) constitui o con-
junto de instrumentos de assisténcia financeira que o Estado pode oferecer e
direcionar as medidas de mitigacao ou adaptacao. Entre eles, foram citados o
Fundo Nacional de Meio Ambiente, o Fundo Clima, os Fundos Constitucio-
nais com linhas especificas, o Programa ABC e o Fundo Amazdnia (doagao
internacional para gestao publica).

Recomendou-se o diagndstico da propor¢do dos investimentos realizados
com medidas de adaptagdo ou mitigacao e ainda daqueles destinados a agen-
da negativa (acdes contraproducentes, acdes emissoras - causadoras da mu-
danca do clima ou de aumento dos seus efeitos negativos, como a vulnerabi-
lidade) para avaliar a capacidade de gestdo e governanca dos instrumentos
econdmicos atuais. Nesse sentido foram destacadas as iniciativas: 1) Projeto
Gastos com Mudanca do Clima, coordenado pelo Ministério do Meio Am-
biente e executado em parceria com o Instituto de Pesquisa Econdmica Apli-
cada e com o IPC-IG/PNUD, gerido com recursos da cooperagao alema. Esse
projeto esta desenhando a metodologia brasileira para a anélise dos gastos or-
camentarios brasileiros com a¢des alinhadas a mudanca do clima e visa, em
suas proximas etapas, analisar os gastos privados e internacionais, podendo
se estender para o nivel subnacional; i1) auditoria or¢amentaria realizada pelo
TCU, a qual disponibiliza o monitoramento atual dos Acordaos relaciona-
dos a agenda climatica realizados em 2009; ii1) pesquisas sobre gastos nao
or¢camentarios, como a desenvolvida pela Rede Clima (Sub Rede Politicas
Publicas), ¢ ainda a desenvolvida pelo INESC, sobre os subsidios direciona-
dos 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 sobre como o governo brasileiro tem estimulado os setores econdmi-
cos mais emissores de GEE; 11) a analise das relagdes dos gastos tributarios,
beneficios financeiros e beneficios crediticios com a agenda climaética, identi-
ficando os vetores dos processos das agendas negativa e positiva; iii) o esfor¢o
de alinhamento da reforma tributéria brasileira com a agenda climatica.

No setor agropecuario, foi destacado que o ganho de produtividade bra-
sileira por meio dos avancos em tecnologia, infraestrutura e investimento
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privado tem avancado desde 1970 sem, necessariamente, 0 aumento de area
de produgdo, ou seja, com o potencial de diminui¢ao da pressao por desma-
tamento. Esse fator constitui, assim, uma fonte de soft power nas negocia-
coes internacionais para o Brasil. Foi recomendado o aprimoramento da atual
politica de crédito rural brasileira alinhada ao Cédigo Florestal, as praticas
sustentaveis e aos instrumentos de gestao de risco (como seguros) visando a
consolida¢do de um vetor robusto de transformacdes relevantes no campo.

Com relagdo ao financiamento privado, ressaltou-se que esse instrumento
constitui uma oportunidade de reduzir os gastos do setor publico por meio da
inducdo da agenda positiva sobre mudanca do clima (medidas de mitigacao
ou adaptacdo, agenda verde ou sustentdvel, preventiva). Exemplos citados
foram o mercado de créditos e os investimentos privados no Pais. Destacou-
-se que no ambito da PNMC hé4 uma demanda por titulos verdes que poderia
alimentar o crédito brasileiro. Nesse sentido, discutiu-se sobre a implemen-
tacdo de um mercado interno de carbono, no qual quem paga pelas emissoes
geradas sdo os emissores, para alavancar as transformacoes internas. Ressal-
tou-se a importancia de metas e indicou-se o desenho e a implementacao de
uma agéncia reguladora sobre a agenda climatica (tal qual a ANVISA, ANA)
para a definicdo do marco regulatorio, das metas, monitoramento, avaliagao
e reajustes. Sugeriu-se o desenho de um instrumento de precificagdo a ser
integrado na revisdo da PNMC considerando as li¢des aprendidas do projeto
PMR Brasil para essa tomada de decisdo.

5.2.2. Instrumentos Financeiros. Analise.

Um dos aspectos mais importantes como fator de sucesso da PNMC ¢ o fi-
nanciamento as agoes de mitigacao e adaptagdo. Nesse aspecto, os debates na
CMA ilustraram que, no periodo de implementacdao da PNMC, houve avan-
¢os na concepegao de instrumentos inovadores, mas houve também recuos e
distor¢oes do uso desses instrumentos.

Nessa discussao, cabe destaque ao Fundo Nacional sobre Mudancga do Cli-
ma (Fundo Clima), cuja criagdo situou o Brasil entre os poucos paises do
mundo que dispdem de um instrumento proprio para o financiamento de sua
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politica de mudanca 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 natu-
reza contabil vinculado ao MMA, o Fundo Clima tem a finalidade de assegu-
rar recursos para apoio a projetos ou estudos e financiamento de empreendi-
mentos que visem a mitigacdo da mudanca do clima e a adaptacdo a mudanca
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 mitigacao e
adaptacao por meio de empréstimos, sobre os quais cabem devolugao
¢ cobranga financeira, a serem concedidos com a intermediacao de um
agente operador. Esses recursos sdo geridos pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

« Recursos ndo reembolsaveis, colocados a disposi¢do de projetos de mi-
tigacdo e adaptacdao que ndo tém o potencial de gerar renda ou retorno
que permitam o seu reembolso, portanto, sobre os quais ndo cabe devo-
lucdo, se cumprido o objeto. Esses recursos sao geridos pelo MMA.

Quando de sua criacao, os recursos do Fundo Clima provinham da partici-
pacao especial da Unido sobre a exploragdo de petroleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos. Em 2012, uma mudanca no quadro legal determinou
que essa participacao 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 contingenciamen-
tos 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 Aplicacdao de Recursos para
2019, que condiciona o uso dos recursos alocados em or¢camento, 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 orgamento da Unido
prevé para o Fundo Clima R$ 357 milhdes, que se encontram paralisados,
pela falta de um plano de aplicacao dos recursos.
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A maior parte dos recursos do Fundo Clima ¢ formada por empréstimos
com juros subsidiados oferecidos por meio do Banco Nacional de Desenvol-
vimento Econdmico 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 reembolséaveis) pelo Ministério do Meio
Ambiente em projetos de ONGs, prefeituras ou entes governamentais, como
Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio), a Em-
brapa e Marinha do Brasil. No passado, contudo, esses recursos eram muito
mais expressivos. Entre 2011 e 2014, a parcela de recursos nao reembolsaveis
alocada ao Fundo foi de R$ 96 milhdes.

No site do BNDES ha uma mensagem informando que “o protocolo de
pedidos de financiamento para o Fundo Clima encontra-se suspenso em ra-
zdo do comprometimento total dos recursos disponiveis”. No MMA, nao ha
informacdes claras sobre as perspectivas do Fundo. Em resposta oferecida
a questao apresentada por meio da Lei de Acesso a Informagdes, em 12 de
novembro, obteve-se apenas a seguinte informacao:

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

Quanto ao relatorio consolidado do ano de 2018, obrigagao prevista no de-
creto que regulamenta a lei que cria o fundo, a mesma resposta informa que
“as informagoes sobre a execu¢do dos recursos ndo reembolsaveis de 2018
ainda precisam ser apreciadas pelo Comité Gestor antes da publica¢do do
relatorio correspondente”. Se o comité ndo existe, contudo, e ndo tem pre-
visdo de se reunir, ndo ha como existir o relatorio de execucado de recursos.

A trajetdria do Fundo Clima foi impactada de forma significativa pela per-
da do seu mecanismo de alimentacdo. A mudanca da Lei do Petrdleo, 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 diversificagdo das fontes de recursos do Fundo. O Fun-
do padece, também, da auséncia de discussoes estratégicas no Pais sobre os
custos associados ao enfrentamento da mudanga do clima, o que parece ter
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correlagdo com o enfraquecimento do processo de governanga da PNMC nos
ultimos anos. Nao ha, portanto, sentimento de urgéncia sobre o problema
da mudanga 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, e que haja oportunidade para uma discussdo a respeito da impor-
tancia de um mecanismo de financiamento nacional que seja robusto, previ-
sivel e estavel, para implementacao da PNMC. Como parte dessa estratégia,
o Fundo Clima deveria considerar, por exemplo, a possibilidade de captar
recursos junto a mecanismos multilaterais de financiamento de a¢gdes na area
de mudanga do clima, como o Green Climate Fund (GCF).

No momento em que estamos prestes a iniciar a implementa¢do da NDC
brasileira, a discussao sobre seu financiamento devera constituir um elemen-
to importante do debate sobre a estratégia nacional para atingir as metas
propostas. Nesse cendrio, a experiéncia acumulada com o Fundo Clima pode
representar um importante ponto de partida, pois ha licdes aprendidas que
poderdo evitar que se repliquem algumas das suas limitagdes, identificadas
em relatorio de avaliacao produzido por solicitagdo do MMA e conduzido
pela Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL)*, com
o objetivo de avaliar o desempenho e a contribui¢do do Fundo Clima como
instrumento da Politica Nacional sobre Mudang¢a do Clima — PNMC no peri-
odo entre 2011 e 2014.

Algumas recomendacdes importantes apontadas no relatério da CEPAL
incluem (i) assegurar maior conexao entre os projetos financiados com recur-
sos ndo reembolsaveis e os objetivos da PNMC; (i1) aperfeigoar mecanismos
de gestdo para aumentar o grau de execucao dos recursos reembolsaveis; (iii)
desenvolver mecanismos para quantificar a contribuicao efetiva do Fundo
Clima a mitigacao da mudancga do clima e a adaptacao aos seus efeitos, uma
vez que ndo existem ferramentas de monitoramento elaboradas que permi-
tam aferir os resultados efetivos dos projetos financiados.

44 Ver: https://www.cepal.org/pt-br/publicaciones/40843-avaliacao-fundo-clima
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Uma outra importante fonte de recursos para a implementagdo da PNMC,
particularmente no que tange a reducado das taxas de desmatamento, ¢ o Fun-
do Amazobnia (FA), criado em 2008 com o objetivo de financiar a¢des de pre-
ven¢do, monitoramento, conservacdo, e combate ao desmatamento da Flo-
resta Amazonica. O Fundo, um bem-sucedido caso de captacdo de recursos
baseado nos resultados ja obtidos com a redu¢ao 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 en-
contra-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, espe-
cialmente porque estima-se que a captacao 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 adogdo de
boas praticas agricolas pelo agricultor. Contudo, embora essa previsibilidade
constitua um importante avango conceitual, ha obstaculos a serem vencidos,
como a burocracia para obten¢ao do crédito, as taxas de juros pouco compe-
titivas e 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 e
custear sua produg¢ao). Nao se pode afirmar, portanto, que a baixa intensidade
em carbono seja um requisito preponderante para a obtengao de crédito rural.

No que tange aos recursos or¢amentarios, estudo especifico ¢ feito no capi-
tulo 6 deste relatorio, mas a analise carece das mesmas dificuldades inerentes
a avaliacdo, como um todo, da PNMC, particularmente da fragmentacdo e
pouca articulacao entre as politicas setoriais que contribuem para que o Pais
alcance seus objetivos na drea de mudanga do clima. Os valores previstos no
Plano Plurianual (PPA) 2016-2019 para a rubrica “Programa 2050 Mudanga
do Clima” sdo irrisérios, mesmo no contexto do ja reduzido orcamento do
MMA, e, mesmo assim, com baixissima execucdo or¢amentaria. Vale res-
saltar que o PPA financia medidas e acdes de programas e politicas publicas
de promocao do desenvolvimento socioecondmico, que idealmente deveriam
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estar todas ja orientadas para apoiar a transicdo para uma economia de baixo
carbono. Estamos, portanto, ainda longe desse objetivo.

H4, ainda, fontes de recursos internacionais que visam apoiar os paises em
desenvolvimento a enfrentarem seus desafios de adaptagdo e mitigacdo da
mudanca do clima. Essas fontes se tornaram particularmente importantes a
partir do compromisso assumido pelos paises desenvolvidos em 2009, duran-
te a 15* Conferéncia das Partes da Conven¢ao-Quadro das Nag¢oes Unidas
sobre Mudanga 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 Cli-
mate Fund, GCF), os Fundos de Investimentos para o Clima (Climate Invest-
ment Funds, CIF), o Fundo de Adaptagao (4daptation 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 de-
senvolvidos 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 recur-
sos. O desmantelamento das estruturas da administragdo publica nessa area,
nos Ministérios do Meio Ambiente, das Relagdes Exteriores ¢ da Economia,
impede uma visdo organizada e sistémica da forma como o Pais poderia se
beneficiar desses recursos.

Finalmente, uma ultima questdo associada aos instrumentos financeiros
para a implementagdo da PNMC diz respeito a falta de implementagao do
Mercado Brasileiro de Reducao de Emissdes (MBRE), previsto pela Lei da
PNMC como um de seus objetivos. Trata-se de um importante mecanismo
para viabilizar agdes de reducdo das emissdes brasileiras, mas que pressu-
poe a existéncia prévia de marco legal que estabeleca mecanismo de cap and
trade (limitar emissdes e regular a negociacao de créditos), bem como um
sistema de Monitoramento, Relato e Verificagdo (MRV).

De outra parte, ndo foram concluidas propostas relativas a precificacao do
carbono e ndo se sabe, no governo atual, qual o futuro do projeto PMR Brasil,
que tem como propoésito discutir a conveniéncia e oportunidade da inclusao
da precificacao de emissdes (via imposto ou mercado de carbono) no pacote
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de instrumentos voltados a implementagdo da Politica Nacional sobre Mu-
danca do Clima (PNMC) no p6s-2020.

No ambito da estrutura de governanca da PNMC, foi criado em 2015 o
Comité Executivo do Projeto PMR Brasil, composto pelo entdo 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 mitigagao de emissdes de GEE. Cons-
titui-se elemento indispensavel para adicionar recursos para viabilizar essas
acoes e seu desenvolvimento deve constituir-se um dos objetivos principais
de nova estratégia para implementacao da PNMC que venha a ser concebida,
com o fim de alcancar as metas da NDC brasileira.

5.3 - Planos Setoriais

5.3.1 — Sintese das reunioes

A Audiéncia Publica e o Grupo de Trabalho para receber “contribuicdes
para avaliagdo dos planos setoriais da PNMC” foram realizados pela Comis-
sao de Meio Ambiente do Senado Federal (CMA) no dia 26 de setembro de
2019. A primeira aconteceu as 10h no ambito da 43* Reunido Extraordinéria
da CMA®* e a segunda as 14h30 no dmbito da Reunido Técnica da Secretaria
de Apoio da Comissdo de Meio Ambiente.

Foram convidados, na condigdao de expositores, os seguintes especialistas:

Sr. Ricardo Esparta, Diretor Técnico da empresa Ecopart Assessoria
Ltda.

Sr. Giampaolo Queiroz Pellegrino, Pesquisador da Empresa Brasi-
leira de Pesquisas Agropecuarias (Embrapa) - Embrapa Informatica
Agropecuaria.

Sr. Fabio Marques, Diretor da Plantar Carbon Ltda.

45 Ver: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=8967&codcol=50.
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Os debates ocorreram em torno dos planos setoriais de mitigagdo e de
adaptacdo a mudanga do clima para os setores da economia contemplados
pela PNMC, de maneira a analisar a eficiéncia da implementagao de cada um
deles e sua correspondéncia com os compromissos assumidos pelo Brasil.

As metas brasileiras de reducao de GEE presentes no marco legal da PNMC
(Let n°® 12.187, de 2009, e Decreto n° 7390/2010) foram estipuladas tendo
como base uma estimativa de crescimento médio de 5% do PIB brasileiro ao
ano, até¢ 2020, o que nao se concretizou. Esse fato gerou discussao sobre a
pouco ambiciosa meta da PNMC e sobre o que realmente importava em sua
implementacao: simplesmente atender uma meta numérica ou orientar a tran-
si¢ao do Brasil rumo a uma economia brasileira de baixa emissao de carbono,
com sustentabilidade ambiental, social e econdmica. Discutiu-se, também, a
necessidade de avancgos na politica de gestdo de riscos e na adaptacao dos se-
tores aos impactos previstos, uma vez que todo o debate em torno da PNMC
sempre foi muito centrado em agdes de mitigacao.

Entre as sugestdes apresentadas para enfrentar as dificuldades de im-
plementacdo dos planos setoriais, destacam-se: 1) desenvolvimento de um
programa de monitoramento e avaliagcdo da politica, que permita correcoes
de rumo (tal como ocorre com o Plano Decenal de Energia, para aprimo-
ramento da regulacdo); as continuas avaliagdes do plano possibilitariam,
inclusive, a ampliacdo das metas; foi sugerido o periodo de avaliacao da
politica de clima a cada dois anos; ii) usar métricas para a agenda de clima,
com a definicao adequada de jurisdi¢cdo, ano base e metas, bem como com-
promissos plurianuais que considerem as realidades diversas no territorio
brasileiro, com a inclusao de entes subnacionais como estados € munici-
pios; além disso, foi destacada a importancia do envolvimento dos diferen-
tes setores na construgao participativa das metas; a métrica que vise exclu-
sivamente “reduzir emissdes” nao deixa claro quanto cada setor - de cada
plano setorial - contribui para a reducdo de emissoes; finalmente, a falta de
periodicidade de revisdo dos planos, bem como de comparagdo entre eles,
dificulta identificar o impacto de cada um deles como instrumentos de im-
plementacao; ii1) maior conectividade entre os planos de setores diversos,
hoje documentos esparsos, bem como integracao do Plano Nacional sobre
Mudancga do Clima e dos planos setoriais com as demais politicas federais
(como educagdo, turismo, desenvolvimento econémico etc.) € com as poli-
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ticas estaduais e municipais; iv) maior énfase ao papel do Plano Nacional
de Adaptacdao na PNMC (sempre muito focada em emissdes de carbono),
integrando-a a politica como vetor de indug¢do de agdes que reduzem as
emissoes de GEE no Brasil; e v) usar a for¢a legal dos instrumentos da
PNMC para estimular os diferentes setores no engajamento da agenda so-
bre mudanca do clima.

Com relagao a maior internalizacdo da agenda de clima no setor agrope-
cuario, o Plano ABC foi apontado como instrumento de sucesso de adap-
tacdo da agricultura, com o co-beneficio da mitigagdo. O Plano tem como
base uma agricultura inteligente sob a 6tica do clima incluindo medidas
de Recuperacdo Pastagens Degradadas-RPD; integracdo Lavoura-Pecua-
ria-Floresta (1ILPF); Sistema de Plantio Direto (SPD); Fixacdo Biologica
do Nitrogénio (FBN); Florestas Plantadas (FP); Tratamento de Dejetos
Animais (TDA); e Adaptacdo, com avancos na redugdo de déficit hidri-
co, eficiéncia técnica e eficiéncia econdmica. Foi sugerido o seu fortale-
cimento, ampliagdo e sua integracdo ao Zoneamento Agricola de Risco
Climatico (ZARC), como forma de dar ganho de escala da politica no
territério brasileiro.

No que diz respeito ao PPCDAm, uma ligdo aprendida de sua implemen-
tacdo ¢ a necessidade de melhoria dos instrumentos para monitoramento das
florestas em regeneracao, ou seja, das florestas que crescem em areas des-
matadas e que tém sido novamente invadidas. Lembrou-se também que seu
periodo de maior efetividade (2004 a 2013) se relaciona ao modelo de gover-
nanca, cuja coordenagdo cabia a Casa Civil, tornando o plano uma agenda de
centro de governo, algo que nunca foi alcangado para a PNMC.

Finalmente, sobre o setor de energia, foi sugerido que a matriz renova-
vel brasileira — hoje baseada no sistema hidroelétrico — possa ser aperfei-
coada por meio de uma revisao regulatéria que favorega a consolidagao
de outras fontes limpas, como edlica, 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.
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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 mitigacao e adaptagdo a mudanga do clima visavam a con-
solidacdo de uma economia menos intensiva em carbono em diversos setores
de atividades. Sua existéncia € prevista no paragrafo inico de um dos mais
importantes — € menos eficazes — dispositivos da referida lei, o seu artigo 11,
que dispde que os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos das politi-
cas 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
regulamentagdo:

I - Plano de A¢do para Prevencao e Controle do Desmatamento na Amazo-
nia Legal - PPCDAm;

IT - Plano de Agdo para Prevengdo e Controle do Desmatamento e das Quei-
madas no Cerrado - PPCerrado;

III - Plano Decenal de Expansao de Energia - PDE;

IV - Plano Setorial de Mitigacdo e de Adaptagdo as Mudangas Climaticas
para a Consolidag@o de uma Economia de Baixa Emissao de Carbono na Agri-
cultura - Plano ABC; e

V - Plano Setorial de Reducao de Emissdes da Siderurgia.

Além desses, outros setores, elencados na Lei da PNMC, apresentaram
também planos setoriais de mitigagdo e adaptacao as mudangas climaticas”

- Plano Setorial de Mitigagao da Mudanga Climatica para a Consolidagao de
uma Economia de Baixa Emissao de Carbono na Industria de Transformagao
- Plano Industria;

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

46 Revogado posteriormente pelo Decreto n® 9.578, de 22 de novembro de 2018.

47 Ver: https://www.mma.gov.br/clima/politica-nacional-sobre-mudanca-do-clima/planos-seto-
riais-de-mitigacao-e-adaptacao.html. Acessado em: 19/11/2019.
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- Plano Setorial de Transporte e de Mobilidade Urbana para Mitigacdo da
Mudanga do Clima — PSTM; e

- Plano Setorial da Saude para Mitigacao e Adaptagdo a Mudanga do Clima.

Os planos foram todos elaborados, com excecao do plano setorial da si-
derurgia, que foi iniciado, mas jamais concluido. O desenvolvimento e ela-
boragdo desses planos representou um momento particularmente intenso da
implementacdao da PNMC, em que diversos ministérios se dedicaram a sua
formulacdo. A mudanca do clima deixava de ser vista na administra¢ao pu-
blica como um tema exclusivamente ambiental e jamais se poderd minimizar
o fato de que setores governamentais tdo distintos quanto minas e energia,
agricultura, induastria, transportes e satde, ainda que com dificuldades, te-
nham produzido, sob a orientacdo € o acompanhamento do Ministério do
Meio Ambiente (MMA), suas contribuigdes a implementacao da PNMC.

Contudo, ao longo do tempo, essas iniciativas revelaram grande disparida-
de em relagcdo aos seus contetidos, suas ambicdes e suas estratégias de im-
plementacao, em um processo que refletiu varias das dificuldades apontadas
ao longo deste relatorio em relacao a governanga da PNMC. A lideranga do
MMA nesse processo nem sempre teve o respaldo politico necessario para
coordenar e, eventualmente, intervir junto a outros 6rgaos setoriais. A elabo-
racdao e implementagdo dos planos foram delegadas aos 6rgdos setoriais sem
que tenham sido criados mecanismos apropriados tanto de avaliacao prévia
de seus contetidos — para mensurar seus niveis de ambicao e sua aderéncia aos
objetivos da PNMC — quanto de monitoramento intermediario e posterior a
sua implementagdo — para eventual corre¢ao de rumos e revisao do processo.

Pela propria natureza multisetorial da PNMC, a ideia de produgdo e imple-
mentacdo de planos setoriais descentralizados, sob a responsabilidade dos
respectivos 0rgaos setoriais, € logica e deveria constituir um importante vetor
para a implementacao da politica. A concep¢do da PNMC, desde sua origem,
tinha como perspectiva que ela pudesse funcionar como um eixo integrador
de politicas publicas, associando e vinculando as politicas setoriais a uma
politica maior.
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A aprovagdo da Lei da PNMC, dez anos atras, embora impulsionada pela
area ambiental, representava uma convic¢ao governamental no mais alto ni-
vel sobre a importancia e a prioridade que o tema passava a ter para o Pais.
Essa percepcao foi refor¢ada pela presenca do entao Presidente da Republica
a 15* Conferéncia das Partes da UNFCCC, realizada naquele mesmo ano em
Copenhagen, Dinamarca, quando compromissos voluntarios de redugao de
emissoes anunciados pelo Brasil alavancaram de forma definitiva o protago-
nismo do Pais na discussao global sobre o tema.

Ao prever que os objetivos da Politica Nacional sobre Mudan¢a do Clima
deverdo estar em consondncia com o desenvolvimento sustentdvel a fim de
buscar o crescimento econémico, a erradica¢do da pobreza e a redu¢do das
desigualdades sociais e que o desenvolvimento sustentavel é a condi¢do para
enfrentar as alteracgoes climaticas e conciliar o atendimento as necessidades
comuns e particulares das populacoes e comunidades que vivem no territo-
rio nacional, a lei retirava o carimbo ambiental da questao climadtica, trans-
formando-a em politica de desenvolvimento, em suas vertentes ambiental,
social e econdmica, respondendo aos interesses nacionais e atendendo aos
compromissos internacionais assumidos pelo Pais.

Os planos setoriais se inseriam dentro dessa perspectiva maior de desenvol-
vimento. 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 nao tenha sido efetiva como orientadora das politicas
setoriais. Essa pretendida supremacia da PNMC sobre as politicas setoriais
ficou confinada ao campo da retorica.

Elaborados ao longo do ano de 2012, os planos estavam imbuidos do grande
mérito de internalizar a questao climatica em o6rgaos setoriais, tendo alguns
ministérios criado grupos de trabalho ou comités para a condugao de ativida-
des na drea da mudanga do clima. Ao longo de sua implementacgao, os planos
setoriais deveriam contribuir para a revisao do Plano Nacional de Mudanga
do Clima, que foi iniciada e ndo se concluiu. Os proprios planos deveriam
ser revisados em periodos ndo superiores a dois anos, 0 que também nunca
aconteceu. Os planos poderiam ter tido importancia ainda mais significativa
como instrumentos da PNMC se sua elaboragdo e implementacdo tivessem
sido acompanhadas de mecanismos de monitoramento que assegurassem
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condi¢des apropriadas para lhes dar transparéncia, avaliar seus resultados e
permitir sua revisdo. A inexisténcia dessas condicdes criou dificuldades para
o processo de avaliacdo ora em curso pela CMA, especialmente pela auséncia
de informagdes sobre os resultados de cada plano.

Observa-se que, no tocante ao monitoramento das redugdes de emissdes de
GEE do Brasil (total e setoriais), o governo empreendeu significativos esfor-
cos, destacando-se o aprimoramento do Inventario Nacional de Emissoes de
Gases de Efeito Estufa, a publicacdo de Relatorios Bianuais entregues a Con-
vencao, a implementagao das Estimativas Anuais de Emissdes de Gases de
Efeito Estufa do Brasil e a publicacdo online do Sistema Nacional de Registro
de Emissdes (Sirene). Trata-se de um importante conjunto de informacdes
para acompanhar a evolugdo do Pais no que tange as suas emissoes de GEE
ao longo do tempo, mas que nao representam monitoramento sistematico nem
contém avaliacdo dos mecanismos, efeitos e impactos dos planos setoriais de
mitigacdo e adaptagao as mudangas climadticas, tal como previsto em lei.

A PNMC previa a definicdo de indicadores para o monitoramento e avalia-
cao dos planos setoriais, bem como a adogdo de metodologias e mecanismos
apropriados para aferir o cumprimento dos compromissos de reducdo das
emissoes e de outras metas nela previstas. Para isso, foram desenvolvidos es-
for¢os no Ministério do Meio Ambiente para o desenvolvimento do Sistema
Modular de Monitoramento e Acompanhamento das Redugdes das Emissdes
de Gases de Efeito Estufa (SMMARE).

O SMMARE foi concebido com o objetivo de monitorar as agdes previstas
nos planos setoriais, bem como os seus resultados, incluindo as emissdes de
GEE, mas ndo se limitando a elas. Pretendia-se que ele fosse o sistema oficial
brasileiro para avaliar e gerenciar os resultados das agdes de mitigacao, bem
como seus impactos para o alcance dos objetivos e das metas brasileiras nes-
sa drea. A ferramenta foi pensada para dar suporte a perspectiva de mensura-
cdo, reporte e verificagdo (MRV)* dos compromissos domésticos de redugao
de GEE. Ha consenso internacional de que, quando se trata de agdes na area

48 O termo MRV surgiu, originalmente, no Plano de A¢ao de Bali, aprovado durante a COP-13,
realizada em 2007, em Bali, Indonésia. O plano apresentava um entendimento basico de que as
acoes de mitigacdo da mudanca do clima, principalmente a reducdo de emissdes de GEE, deveriam
ser implementadas de forma mensuravel, reportavel e verificavel (MRV). Desde entdo essa ideia
trouxe significativas implicagOes para as negociac¢des internacionais sobre mudanga do clima.
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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 mitigagdo, aumentar a credibilidade das politicas pt-
blicas e fortalecer e sustentar a tomada de decisdes nessa area.

O desenvolvimento do SMMARE, inicialmente, esbarrou na necessidade
de sua customizagao para atender as especificidades de cada plano setorial,
cujos horizontes temporais e contetidos das agdes 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 € monito-
ré-los adequadamente dificultaram a conclusao do sistema. Sua inexisténcia
inviabilizou uma avaliagdo mais precisa sobre os resultados e os impactos
dos planos setoriais para a PNMC.

H4 hoje pouca informacao a respeito do sistema, de seu estagio de elabora-
cdo e das informagdes que eventualmente tenha produzido. Apesar disso, o
MMA acumulou, ao longo desse processo, licdes aprendidas que sdo funda-
mentais para novos ciclos de avaliagdo da PNMC que necessariamente pre-
cisardo acontecer. Contudo, receia-se que esse acimulo tenha sido mais uma
vitima da pulverizagao da area de mudanga do clima no MMA.

A 1inexisténcia de qualquer processo de avaliagdo dos resultados dos pla-
nos setoriais, de revisdao dos seus conteudos ¢ de continuidade de suas agoes
limita a utilizacao desses planos para o planejamento de uma estratégia bra-
sileira para implementagdao da NDC que, naturalmente, deveria prever algum
instrumento semelhante aos planos setoriais. Nao ha, contudo, registro de
qualquer discussdo sobre uma estratégia nacional para a NDC por parte do
atual governo, nem de planos setoriais ou de mecanismos de monitoramento
da implementacao das metas brasileiras.

Oficialmente, em relatorios que atendem as demandas da UNFCCC, o go-
verno brasileiro limita-se a informar que o SMMARE precisa ser revisado
para atender aos compromissos € as necessidades da NDC brasileira®. A me-
moria e o acimulo de reflexdo em torno desse sistema deveriam ser aprovei-
tados para a avaliagdo futura dos resultados da NDC brasileira, assumidos
para 2025 e 2030. Contudo, ndo parece razoavel imaginar que tenhamos, em

49 Ver: http://educaclima.mma.gov.br/wp-content/uploads/2019/08/BUR-3-2019-inglés.pdf
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curto prazo, um sistema adequado de acompanhamento e monitoramento dos
objetivos brasileiros na area de mudanga do clima, especialmente em face do
enfraquecimento da drea de mudanga do clima em todo o governo.

Um outro importante esforco governamental que merece ser resgatado e
aperfeicoado € o projeto desenvolvido pelo Ministério da Ciéncia, Tecnolo-
gia, Inovacdes e Comunicagdes (MCTIC), “Opgoes de Mitiga¢do de Gases
de Efeitos Estufa em Setores-Chave do Brasil”™, que visa auxiliar a toma-
da de decisdao sobre agdes que potencialmente reduzam emissdes de gases
de efeito estufa (GEE) em setores da economia brasileira, como industria,
energia, transportes, AFOLU (Agricultura, Florestas e Outros Usos do Solo),
gestao de residuos, entre outros. O projeto estimou os potenciais e custos de
abatimento de emissdoes de GEE, mediante uma andlise integrada economi-
co-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 opcdes de mitigagdo, conside-
rando a ndo-aditividade dessas opgdes com suas consequentes implicagdes
econdmicas e sociais. O projeto ndo foi, contudo, internalizado na adminis-
tragdo publica, nem mesmo discutido na estrutura de governanca da PNMC.
Por parte do governo federal, ndo houve avaliagdo ou andlise mais aprofun-
dada sobre seus resultados e sobre suas perspectivas de aplicagdo, mas esta
Comissao escutou relatos de que o projeto ¢ altamente soélido e consistente,
com base e rigor cientificos. Espera-se que esse esfor¢o possa ser recuperado
e, em caso de retomada da implementacdo da PNMC pelo governo federal,
seus resultados possam ser incorporados como parte do planejamento de po-
liticas setoriais, que poderiam se beneficiar da anélise dos cenarios de riscos
e oportunidades apresentados pelo projeto.

A audiéncia publica interativa conduzida pela CMA com a finalidade de
receber contribui¢des para avaliacdo dos planos setoriais de mitigagdao e
adaptacao a mudanga do clima trouxe poucos elementos para uma avaliagao
individual sobre cada plano. Contudo, diversas contribui¢gdes apresentadas a
Comissao, durante essa ou outras audiéncias, bem como por escrito, permi-
tem alguns comentdrios sobre os planos.

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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Energia

O plano setorial de energia € o proprio Plano Decenal de Expansao de Ener-
gia, elaborado periodicamente pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE)
com o intuito de indicar as perspectivas de expansao futura (no horizonte de
dez anos) do setor de energia pela dtica do governo. Contudo, a propria natu-
reza do plano deixa claro que ele ndo 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 esforcos significativos nessa area para
atender as metas brasileiras de reducao de emissdes.

Segundo o PDE 2029, publicado neste ano, estima-se que o consumo de
energia per capita devera aumentar consideravelmente até 2030. Portanto, ndo
¢ esperada tendéncia de reducao das emissdes do setor de energia. As emissoes
do setor serdo crescentes, mesmo contando com ampla participacao de fontes
renovaveis. Segundo o Plano, considerando o potencial brasileiro para produ-
cao de energia elétrica e combustiveis a partir de fontes renovaveis, a principal
estratégia do setor para mitigacdo das mudancas climaticas continua sendo
manter elevada a participacdo dessas fontes na matriz, a fim de garantir que as
emissoes decorrentes da produgdo e uso de energia continuem baixas.

O PDE 2029 enfatiza a expansdo da oferta de energia com fontes fosseis
como base da seguranca energética. Quase 80% dos investimentos nos pro-
ximos 10 anos devem ser direcionados ao segmento de petroleo e gés, rele-
gando ao segundo plano consideragdes sobre a importancia da reducao das
emissOes 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 redugdo de emissdes 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 1sso nao ocor-
reu, os objetivos da meta foram alcancados em 2015 sem a necessidade de
grandes medidas em prol das fontes renovaveis.

51 Ver: http://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/PublicacoesArqui-
vos/publicacao-422/PDE%202029.pdf
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Transportes

No caso do plano setorial de transportes, a meta foi pouco ambiciosa, ba-
seada 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, propor-
cionada por um transporte publico e de carga de qualidade e mais limpo.

O plano nao avangou no sentido de equilibrar os subsidios e incentivos aos
transportes individual e coletivo, de forma a privilegiar os transportes cole-
tivos. A proporg¢ao de subsidios e incentivos dados ao transporte individual
em relagdo ao coletivo ¢ ainda muito alta. Nao ha, assim, qualquer tipo de
restricdo ou desestimulo, direto ou indireto, ao uso do carro.

O plano de transportes estabeleceu uma meta de reducdo 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
langamento da PNMC, essa substitui¢ao avangou bastante, de modo que atu-
almente temos mistura de 11% de biodiesel no diesel e 27% de etanol anidro
na gasolina. Nesse processo, foi fundamental a edicao das Leis nos 11.097, de
13 de janeiro de 2005, que dispde sobre a introdugdo do biodiesel na matriz
energetica brasileira, e 13.033, de 24 de setembro de 2014, que dispoe sobre
a adigdo obrigatoria de biodiesel ao dleo diesel comercializado com o con-
sumidor 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 lan-
camento da Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio) em 2017. A
politica visa contribuir para o cumprimento dos compromissos determinados
pelo Brasil no ambito do Acordo de Paris, promovendo a expansao dos bio-
combustiveis na matriz energética. Nao foram previstos, contudo, mecanis-
mos 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-
-acUcar e proibia a expansdo do cultivo de cana na Amazodnia e no Pantanal.
Desenvolvido pela Embrapa, o objetivo do zoneamento agroecoldgico da ca-
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na-de-actcar para a producgdo de etanol e agucar ¢ fornecer subsidios técnicos
para formulacdo de politicas publicas visando a expansao e produgao sus-
tentavel de cana-de-agucar no territorio brasileiro. A revogacdo desse zone-
amento, com os riscos que pode acarretar para o aumento do desmatamento
na Amazonia e no Pantanal, evidencia a forma como duas politicas oferecem
sinais contrarios em relagdo a implementacao da PNMC.

Industria

O Plano Setorial de Mitigacao da Mudanga Climatica para a Consolidagdo de
uma Economia de Baixa Emissao de Carbono na Industria de Transformacao
(Plano Industria) tinha como objetivo preparar a industria nacional para um ce-
nario de maior eficiéncia energética. Esse parece ter sido o unico plano que so-
freu algum tipo de avaliacao sistematizada sobre sua implementagdo, por meio
da publicacdo conjunta do entdo existente Ministério da Industria, Comércio
Exterior e Servigos (MDIC) e da Confederacao Nacional da Industria (CNI),
“Mudanca do Clima e Industria Brasileira: iniciativas e recomendacoes estra-
tégicas para a implementacgdo e financiamento da NDC do Brasil™.

A publicacdo avalia os principais resultados e realizagcdes de quase uma
década da Politica Nacional de Mudanca 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 industria brasileira, propde recomendagdes para a nova fase que se inicia
com o advento do Acordo de Paris.

No setor industrial, cujas acdes na area de mudanga do clima condicionam
fortemente sua competitividade internacional, a implementa¢do do Plano In-
dustria parece decorrer mais de um movimento espontaneo do setor privado
do que de uma acao coordenada de governo para implementagdo da PNMC.
E louvavel, contudo, que o setor ja esteja preparando sua estratégia para um
novo estagio da politica sobre mudanga do clima, com base no Acordo de
Paris. Essa estratégia provavelmente pouco dependerd do governo para sua
implementacao.

52 Ver: https://bucket-gw-cni-static-cms-si.s3.amazonaws.com/media/filer_public/ac/90/ac90f5b-
d-1dc1-40ca-8ef0-9cldcblcf355/mudanca_do clima e industria_brasileira_web_final 270718.
pdf. Acesso em 25/11/2019.
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Mesmo assim, no documento, o MDIC valida algumas das criticas apon-
tadas neste relatorio ao processo de implementacdo da PNMC, ao indicar,
como um dos principais desafios na condu¢do da agenda de mudanca do
clima, a falta de discussdo sobre as metodologias de monitoramento, relato
e verificacdo (MRV) de emissdes de GEE, que servem de base para todas
as demais iniciativas, inclusive para o financiamento das a¢gdes. Ha desafios
ainda especificamente ligados a uniformizacao das regras de contabilizagdo,
a compatibilizacao das iniciativas estaduais, a harmonizacao de politicas e a
criacdo de sistemas.

Plano de Acdo para a Prevencio e Controle do Desmatamento na Ama-
zonia Legal (PPCDAm) e Plano de Acio para Prevencio e Controle de

Desmatamento no Cerrado (PPCerrado)

Conforme prevé a Lei da PNMC, os Planos de Acao para a Prevencao
e Controle do Desmatamento nos biomas sdo também instrumentos 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 qua-
tro eixos: 1) Areas protegidas e ordenamento territorial, 2) Monitoramento e
controle, 3) Fomento as atividades produtivas sustentaveis; e, 4) Elaboracao
de normas e de instrumentos econdmicos, fiscais e tributarios.

Perceberam-se poucos avangos no Eixo 1, particularmente no que tange a
criacao de novas areas protegidas. Pelo contrario, verificam-se pressdes no
sentido de desafetacdo de areas existentes, como a Esta¢do Ecologica Serra
Geral do Tocantins e o Parque Nacional Serra da Bodoquena.

No Eixo 2, Monitoramento e Controle, onde os principais resultados sdo
esperados, o combate ao desmatamento deve ser o foco, € 0 compromisso do
governo brasileiro para o Cerrado assumido na PNMC foi reduzir em pelo
menos 40% as emissdes provenientes do desmatamento do Cerrado, em re-
lacao a média verificada entre os anos de 1999 a 2008. Esses anos, contudo,
caracterizaram-se por altas taxas de desmatamento no bioma, o que tornou a
meta pouco ambiciosa. Assim, em 2018, com taxa de desmatamento de 6.657
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km?, o governo brasileiro pdde anunciar que o Pais antecipou, em dois anos,
o alcance do compromisso proposto para 2020 (vide grafico abaixo).
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Figura 3. Evolucao do desmatamento no bioma Cerrado, utilizando dados
de desmatamento do PRODES Cerrado, INPE.

Conclusao

A definicao de planos setoriais como instrumentos da PNMC pareceu uma
escolha natural diante da necessidade de implementar metas de carater seto-
rial. Contudo, a forma como foram desenvolvidos e implementados revelou
baixo nivel de coordenacao 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 implemen-
tacdo e as eventuais dificuldades e limitagdes do processo.

A implementagao dos planos se ressentiu ainda de problemas de governan-
ca, pela auséncia de uma coordenagdo geral, com poder de convocacgdo, co-
mando e intervengdo, para promover sinergias entre os diversos setores que
compdem a politica, bem como para evitar a duplicagdo de esforcos e impor
as necessarias corre¢des de rumos. Era algo de que o MMA nao dispunha,

CMA as



pela propria natureza de suas atribuicoes. Os planos refletiram, assim, de
forma estanque, as prioridades e capacidades dos respectivos 6rgdos 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 adaptagao
e mitigacdo, pelo menos até 2030. Nesse cendrio, ¢ importante uma maior
clareza sobre quais os rumos da politica brasileira de mitigagdo da mudanca
do clima e de adaptagdo aos seus efeitos adversos apos 2020. Nao hd como
evitar algum processo de implementagdo setorizada dessas metas e as licdes
aprendidas com os planos setoriais de mitigagdo e adaptagdo serdo muito im-
portantes. Varios setores ja perceberam que esses compromissos vao muito
além da preservacao ambiental e da reducao de emissdes, mas balizam acor-
dos comerciais e, conforme seus resultados, reforcam ou nao a preferéncia
do mercado internacional pelos produtos brasileiros. Mas, prestes a iniciar-se
um novo ciclo de metas de reducao de emissdes, o Brasil parece ainda longe
de ter uma estratégia ou os meios para alcangar esse objetivo.

5.4 - Plano ABC
5.4.1 — Sintese das reunioes

A Audiéncia Publica e o Grupo de Trabalho para receber “contribuicdes
para avaliagdo do Plano Agricultura de Baixo Carbono” e instruir a avalia-
cdo da PNMC foram realizadas pela Comissao de Meio Ambiente do Senado
Federal (CMA) no dia 10/10/2019. A primeira aconteceu as 10h no dmbito
da 46* Reunido Extraordinaria da CMA® e a segunda as 14h30 no ambito da
Reunido Técnica da Secretaria de Apoio Comissao de Meio Ambiente. Parti-
ciparam dos trabalhos:

* Sr. Marcelo de Medeiros, Coordenador de Politicas Publicas do Imaflora;

 Sra. Leila Harfuch, So6cia-gerente da Agroicone;

53 Ver: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao? 10&reuniao=8968&codcol=50.
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* Sr. Raoni Rajao, Pesquisador da UFMG; e

* Sr. Eduardo Brito Bastos, Diretor da Associacdo Brasileira do
Agronegocio (ABAG).

O Plano Agricultura de Baixa Emissdo de Carbono (Plano ABC) foi discu-
tido nas reunides, de maneira a analisar sua eficiéncia de implementagdo e a
sua correspondéncia com os compromissos assumidos pelo Brasil. O Plano
ABC possibilitou que o setor agricola fosse o tnico capaz de inverter o sinal
das emissoOes brasileiras, saindo de emissor de gases de efeito estufa para a
remoc¢ao de GEE, com ganhos econdmicos.

Com relacao a implementagao do Plano ABC em convergéncia com as me-
tas da PNMC até 2020, fo1 assinalado que o Pais apresentou agdes de reducao
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 sustentaveis de baixa emissdo de carbono desenvolvidas
para condigdes tropicais e subtropicais, que ja estdo em andamento, podendo
nao ser mais qualificadas como acdes “potenciais”. O projeto FIP* Paisagem
(incluindo no contexto da paisagem, recomposi¢do 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 foi de R$ 200 bi-
lhdes, enquanto o crédito disponibilizado ao Plano ABC foi de 2,1 bilhdes
(1% aproximadamente). Foi sinalizado que a perda de R$ 16 bilhdes na safra
de 2015/2016 devido a seca poderia ter sido evitada se a disponibiliza¢ao dos
recursos financeiros ao Plano ABC tivesse sido maior. Investimentos com
recursos do Plano ABC possibilitariam a implementacdo de sistemas inte-
grados de producao, previstos para serem implementados com o recebimento
integral dos recursos (foram solicitados R$ 4 bilhdes no planejamento or-
camentario 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 producao e que evitam as emis-
soes desde o inicio do Plano ABC foi de mais de 10 milhdes de hectares em
sistemas integrados.

54 FIP — Forest Investment Program.
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No que tange a implementacao do Plano ABC, em face das metas da NDC
brasileira, explicou-se que grande parte das acdes indicadas para a reducado
de emissoes ¢ proveniente do setor agropecudrio, sendo o aprimoramento do
Plano ABC essencial para esse alcance. Considerando seu retorno econdmico
e socioambiental, suas licoes aprendidas e seu potencial de implementagao,
foi recomendada sua conversdo de pacote tecnologico para modelo de sus-
tentabilidade do sistema produtivo brasileiro, a fim de que o Plano adquira
escala e se torne mais robusto. Ha a oportunidade de abertura e consolida-
cdo de mercados para os produtos agropecudrios brasileiros por meio das
tecnologias do ABC, que, além de contribuirem com a seguranga alimentar,
possuem multiplas externalidades positivas ao meio ambiente mediante in-
tensificagdo e integracao produtiva com a mitigacao das emissdes.

Os incentivos para a ado¢do dessa estratégia produtiva sdo socialmente
justificaveis e financeiramente viaveis, podendo ser ela implementada, por
exemplo, por meio da associacdo do Plano ABC ao Plano Safra. Outras for-
mas de fortalecer o Plano foram também indicadas: 1) a adogao de critérios de
baixa emissao e alto sequestro de carbono no Plano Safra e também no Pro-
naf (Plano Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar), para ganho
de escala na proxima década, invertendo a logica atual, de forma que o Plano
ABC corresponda ao que hoje € o Plano Safra; i1) a integracao do Plano ABC
com outras agdes transversais como, por exemplo, regularizacdo ambiental,
regularizacdo fundiaria, Assisténcia Técnica e Extensao Rural (ATER); ii1)
foco maior na adaptacao e na resiliéncia da agricultura, incluindo novas tec-
nologias, aumento de produtividade e rentabilidade, beneficios ambientais
adicionais (conservag¢ao e uso racional da dgua, reducdo da erosdo e degra-
dacgdo do solo etc.); e, iv) foco maior na recuperagdo de areas de pastagens
degradadas (recuperagdo da aptiddo agricola) para o aumento da produgao
e da produtividade da agropecuaria com desmatamento zero, uma vez que
o Brasil possui entre 40 e 60 milhdes de hectares de pastagens degradadas.

Também foi recomendada a incorporagdo de mandamentos do Codigo Flo-
restal ao Plano ABC, especialmente em face do que prevé o seu art. 41, a
instituicdo de programa de apoio e incentivo a conservagdao do meio ambien-
te e a adocao de tecnologias e boas praticas que conciliem a produtividade
agropecuaria e florestal. Como exemplos, foram citados os instrumentos de
implementacao de boas praticas agropecudrias por meio: 1) da obtencao de
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crédito agricola em todas as suas modalidades com taxas de juros menores;
i1) de limites e prazos maiores que os praticados no mercado; ii1) de crédito
para a restauragdo e recuperacao da vegetacdo nativa e para tecnologias que
promovam a redugdo de emissoes e a adaptacao; iv) melhores condigdes do
seguro agricola do que as praticadas no mercado; e de v) dedug¢dao no Imposto
Territorial sobre a Propriedade Rural (ITR) dos produtores que preservem
areas de preservagdo permanente (APP) e de Reserva Legal adicionais.

Outra recomendacao relaciona-se a concessdao do crédito rural com tole-
rancia 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 irregularida-
des contra o meio ambiente. Uma proposta seria o alinhamento e adequagao
do crédito rural do Plano Agricola e Pecuario 2019/2020 ao Codigo Florestal.

Com relagdao ao monitoramento do Plano ABC, foi sinalizada sua neces-
sidade de aperfeicoamento para um nivel mais individualizado, para fins de
comparagdo dos resultados de reducdo de GEE entre as frentes de acdo e para
a analise de sua efetividade. O indicador utilizado atualmente consiste no va-
lor do crédito publico oficial disponibilizado pelo Programa ABC e utilizado
pelos produtores. No entanto, existem diversas outras 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 mensurag¢ao dos resultados do Plano ABC
para a sociedade e para atragao do interesse do mercado, foi recomendado o
aprimoramento de seu monitoramento e a criacdo de indicadores de praticas
e tecnologias que permitam estimar o impacto das tecnologias implementa-
das a partir de todas as iniciativas existentes. Indicou-se, para o monitora-
mento e fiscalizagdo, o uso de técnicas de sensoriamento remoto ¢ de outras
tecnologias que permitam, por meio da analise de imagens de satélite e de
coordenadas, identificar a utilizacdo do solo pelos produtores. Com elas seria
possivel verificar nao apenas a efetividade das a¢des realizadas pelos produ-
tores tomadores de crédito dos programas publicos ofertados, mas também
daqueles que realizam iniciativas proprias para a implementagao de agoes e
tecnologias de baixo carbono. Nesse sentido, sugeriu-se também o fortaleci-
mento da Plataforma ABC.
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Outra sugestdo advinda das li¢des aprendidas constitui a necessidade de
serem divulgadas as vantagens do Plano ABC ao proprio produtor, como a
melhoria de resiliéncia dentro da propriedade (adaptacdo, melhoria na quali-
dade do solo), ganhos de produtividade, aumento na producdo e aumento de
renda do produtor rural. Atualmente a comunicag¢do do Plano ABC baseia-se
nos conceitos de mitigacdo e reducdo de emissdes de gases de efeito estufa,
os quais nao 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.

O Plano ABC ¢ um dos planos setoriais elaborados para mitiga¢do e adap-
tacdo as mudangas 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 e de comu-
nidades rurais e adaptagdo do setor agropecuario as mudancas climaticas. A
agropecudria ¢ um dos setores mais vulneraveis a ocorréncia de eventos cli-
maticos extremos causados por mudangas climaticas, como secas prolonga-
das, encurtamento do periodo chuvoso, chuvas fortes, aumento de processos
erosivos, inundagdes, etc. Portanto, os beneficios da implementag¢ao do Plano
ABC serao usufruidos pelos proprios produtores rurais.

O Plano ABC* dispde de sete programas:
* Programa 1: Recuperagao de Pastagens Degradadas;

* Programa 2: Integragdo Lavoura-Pecudria-Floresta (iLPF) e Sistemas
Agroflorestais (SAFs);

Programa 3: Sistema Plantio Direto (SPD);

Programa 4: Fixagao Bioldgica de Nitrogénio (FBN);

Programa 5: Florestas Plantadas;

55 Ver: http://www.agricultura.gov.br/assuntos/sustentabilidade/plano-abc/arquivo-publicacoes-
-plano-abc/download.pdf Acesso em 28/11/2019.
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* Programa 6: Tratamento de Dejetos Animais;

* Programa 7: Adaptagdao as Mudangas Climaticas.
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
implementacdo das agdes e de propor novas medidas que sejam neces-
sarias a reducao das emissdes dos GEE. O GEx foi extinto pelo Decreto
n® 9.759, de 2019, que desconstituiu diversos colegiados na Administra-
¢ao Publica.

2.Nacional Tatico: Comissdo Executiva Nacional do Plano ABC (CENA-
BC), vinculada ao CIM/GEx e coordenada pelo Ministério da Agri-
cultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA), dedicada a monitorar e
acompanhar periodicamente a implementa¢cdo do Plano ABC e propor
medidas de aperfeicoamento. A Comissdo Executiva, criada pela Por-
taria n° 230, de 21 de outubro de 2015, do Mapa, também foi formal-
mente extinta pelo referido Decreto.

3.Estadual Operacional: Grupos Gestores Estaduais responsaveis por
promover a coordenacao e a articulagdo do Plano nos estados. Ainda
que os Estados tenham desenvolvido Planos ABC estaduais, ndo ha
registros de instalagdo formal dos Grupos e de que sua atuagdo tenha
sido decisiva no processo.

Na prética, esse modelo de governanca tem se mostrado disfuncional, se-
gundo auditoria conduzida pela Controladoria-Geral da Unido*. Em 2016,
o o0rgdo identificou falta de coordenagdo entre os diversos atores do Plano,
inoperancia do CENABC e dificuldades na formagao da composi¢cdo do Co-
mité Gestor da Plataforma ABC*. Além disso, indicou que nao foram reali-
zadas revisoes periodicas do Plano (programadas para o periodo de até dois
anos), tampouco foram elaborados os Relatorios Anuais de Implementagao

56 Ver: https://auditoria.cgu.gov.br/download/10860.pdf. Acesso em 28/11/2019.

57 A Plataforma ABC destina-se a monitorar os resultados de reducdo de emissoes de GEE decor-
rentes do Plano ABC.
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conforme previa seu regulamento. Além disso, foram identificadas as seguin-
tes inconsisténcias:

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

- Monitoramento e acompanhamento de areas realmente implantadas
com o uso das tecnologias do Plano ABC com base em fonte insufi-
ciente de dados;

- Fiscalizagao insuficiente da execucao fisica de objeto definido em ins-
trumento de transferéncia de recursos;

- Insuficiéncia de pessoal, contingenciamento de recursos or¢gamentarios
e financeiros, estrutura organizacional inadequada, segundo a percep-
¢do do gestor.

A fiscalizag¢do insuficiente ¢ outro problema a ser enfrentado, pois pode
ensejar uma superestimacgao das redugdes de emissdes de GEE. Isso porque
na apuragao dos resultados do Plano considera-se como certo que os recursos
de crédito rural tomados para investimentos nas areas definidas foram reali-
zados. Contudo, sabe-se que, ndo raro, os recursos sao direcionados a outros
tipos de investimentos ou simplesmente nao sdo investidos completamente
naquele ano. Essa incerteza foi apontada como um problema para a apuragao
precisa dos resultados de redugdo das emissoes referentes ao Plano.

O monitoramento do Plano ¢ fundamental para dar confiabilidade e consis-
téncia aos niimeros obtidos e possibilita rotular de forma diferenciada produ-
tos agropecuarios cultivados sob tecnologias pouco intensivas em carbono.
De acordo com a Coalizao Brasil, Clima Florestas e Agricultura, a Embrapa,
por meio da Plataforma ABC, estd desenvolvendo ferramentas e protocolos
nesse sentido, mas ainda carece de recursos (institucionais, humanos e fi-
nanceiros) para estabelecer todas as condigdes e parcerias necessarias para
implementar o monitoramento e permitir o desenvolvimento de marcas, selos
e certificagdes da agricultura ABC.
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O Plano ABC conta com linha de crédito no Plano Safra, com recursos do
BNDES, denominada Programa ABC, disciplinada por meio de Resolugdes
do Banco Central do Brasil (BCB). O Programa ABC* tem como objetivos:
1) reduzir as emissoes de gases de efeito estufa oriundas das atividades agro-
pecudrias; i1) reduzir o desmatamento; 1i1) aumentar a producao agropecuaria
em bases sustentaveis; iv) adequar as propriedades rurais a legislagdo am-
biental; v) ampliar a drea de florestas cultivadas; e vi) estimular a recupera-
cdo de areas degradadas.

O Programa ABC possui 10 (dez) finalidades para o crédito de investi-
mento, todas elas intimamente conectadas com a redu¢ao da intensidade de
carbono na atividade:

I - recuperacao de pastagens degradadas (ABC Recuperagao);

IT - implantagdo e melhoramento de sistemas organicos de producdo agro-
pecuaria (ABC Organico);

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

IV - implantagdo e melhoramento de sistemas de integracao lavoura-pecua-
ria, lavoura-floresta, pecuaria-floresta ou lavoura-pecudria-floresta e de siste-
mas agroflorestais (ABC Integracao);

V - implanta¢ao, manuten¢do e melhoramento do manejo de florestas co-
merciais, inclusive aquelas destinadas ao uso industrial ou a produgao de car-
vao vegetal (ABC Florestas);

VI - adequacdo ou regularizacdo das propriedades rurais frente a legislacao
ambiental, inclusive recuperagdo da reserva legal, areas de preservagdo per-
manente, recupera¢ao de areas degradadas e implantagdo e melhoramento de
planos de manejo florestal sustentavel (ABC Ambiental);

VII - implanta¢do, melhoramento e manuten¢ado de sistemas de tratamento
de dejetos e residuos oriundos da producdo animal para a geragdo de energia
e compostagem (ABC Tratamento de Dejetos);

VIII - implantagdo, melhoramento e manutencao de florestas de dendezeiro,
prioritariamente em areas produtivas degradadas (ABC Dend¢);

IX - estimulo ao uso da fixagao bioldgica do nitrogénio (ABC Fixag¢ao);

58 Ver: https://www3.bcb.gov.br/mcr/Manual/09021771806£5013.htm. Acesso em 28/11/2019.

c NA 93



X - implanta¢do, melhoramento e manuten¢do de plantacdes de agai, cacau,
oliveira e nogueira.

O Programa ABC estabelece limite de crédito por ano agricola por bene-
ficiario participante de R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de reais), indepen-
dentemente 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 hipoteses, com as taxas aplicadas as demais
linhas de crédito rural, verifica-se que nao ha atratividade significativa do
Plano ABC em compara¢do com outras linhas disponiveis. A Tabela 1 de-
monstra as fontes de recursos e as taxas de juros praticadas.

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

Rocursos Limite de Prazo | Cardncia
LA Crédito por e s T da iurn-t de ali
(RS mithées) |  Beneficidrio | (anos) | (anos) Praa.)
Moderrota 9.690 B5% Fy 14 meses 8.5e10.5
Mochir o 1.200 RS 880 mi 10 3 8
Madennira 732 RS 3.3 milhdes 10 3 8
ABC 2.096 R5 5,0 milhdes 12 B 525e70
PCA 1.815 RS 25 mithdes/ 100%" 15 3 G60av0
Inowvagra 1.500 R5 1.3 milhdo 10 3 T
Prodecoop 1.285 RS 150 mihies 10 3 2]
Prnm: 12.927 RS§ 165 md 1u 3 3&34.&
2715 RS 430 mi 3
———_
Fumnbos Constitucionaks 6. 23{} Taxas pﬂr porte
Bancos Cooperativas GO0 B3 450 md 12 EI
BMDES - Procap- Agro 2.500 A5 65 milhdes s i meses TP + 3.?%
BMNDES-Prorenowa 1.500 - Li] 18 mesas TP + 3,7%
BMDES - Agra 2.500 . i2 3 TP + 3, 7%
BB - hmst.ﬁgu 1.000 - - - -
5125
T Yota | ssais [
*Pars SMaEzenagedm o8 graos o limile 4 de 100% dovalor do projaio de financaments

Fonte: Plano Safra 2019/2020*, Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abas-
tecimento.

59 Ver: http://www.agricultura.gov.br/assuntos/politica-agricola/plano-agricola-e-pecuario/PLA-
NO_SAFRA 2019 2020.pdf. Acesso em 28/11/2019.
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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 Progra-
ma ABC, valor correspondente a cerca de 0,9% dos recursos totais do Plano
Safra 2019/2020, que somam R$ 222,74 bilhoes. 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 participagdao em média de apenas 2% do
crédito agricola, calcula o Instituto Manejo e Certificacao Florestal e Agri-
cola 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%) pro-
vém de fontes fora do SNCR, na forma de fundos proprios dos produtores ou
empréstimos concedidos por bancos privados, empresas de insumos, proces-
sadoras de graos, traders e pessoas fisicas, estimam Santana e Nascimento
(2012)°.

No quadro atual, com fortes quedas nas taxas de juros (taxa Selic a 5%
a.a.), aumento das taxas de desmatamento na Amazodnia e tendéncia de au-
mento nas emissoes de GEE brasileiras, o Plano ABC deveria possuir parti-
cipagdo 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 (Pronaf). Po-
deriam, também, ser incluidos critérios de sustentabilidade e de baixa emis-
sdo de carbono nas demais linhas de crédito ofertadas.

Evidentemente, um aumento no volume de recursos concedidos deve vir
acompanhado da ampliacdo da capacidade das instituicdes financeiras para
verificar a conformidade dos investimentos. Além disso, € necessario que haja

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 In-
vestment 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 agricultu-
re - 20 08 2012.pdf. Acesso em 28/11/2019.
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melhor divulgac¢ao sobre o Plano ABC, suas tecnologias e capacitagdo de técni-
cos, engenheiros, agentes bancarios e produtores rurais para tornar mais claros
seus beneficios e suas contribui¢des para a mitigagdo 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 mitiga¢do (“Integracdo lavoura-pecua-
ria-floresta, “Sistema de Plantio Direto” e “Fixacdo Biologica de Nitrogénio™)
terdo suas metas atingidas até 2020, em termos de area, pois os resultados dos
demais programas estdo bastante aquém do programado. Com relagdo as esti-
mativas de emissoes, além de serem imprecisas — conforme apontado pela CGU
—, 0 Imaflora pondera que, faltando menos de dois anos para o fim da vigéncia
do Programa, ndo ha uma rede consolidada de monitoramento que permita
identificar, com seguranga, a efetividade do Plano na reducao das emissdes.

Tabela 2 — Plano ABC: tecnologias ABC, metas de aumento da area de
adocao ou uso, em milhdes de hectares, e potencial de redugdo de emissdes
de GEEs, em milhdes de Mg CO2eq (2010-2018)

nitroge
Flarestas plantadas . 15.4

132,92 100,2 a
162,9 154,3

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

Toial

62 Fonte: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). Cadernos ODS, ODS 13 — Tomar
medidas urgentes para combater a mudanca do clima e seus impactos. “O que mostra o retrato do
Brasil?” Brasilia, 2019. Ver: http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&-
view=article&id=35102&Itemid=444 Acesso em 28/11/2019.
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Finalmente, convém lembrar que, para o periodo p6s-2020, embora haja
meng¢do a algumas medidas adicionais relacionadas a mudanga do uso da
terra, agricultura e florestas na NDC brasileira, ndo hd um compromisso vin-
culante por parte do Brasil. Com efeito, ¢ fundamental que o Pais trace novas
metas e atualize seus programas na revisao do seu Plano Nacional sobre Mu-
danca do Clima e na formulacao da sua estratégia de implementagao e finan-
ciamento da NDC brasileira. Assim, sera possivel restabelecer a trajetoria do
Pais, com maior seguranca, no sentido de uma economia pouco intensiva em
carbono ou, preferencialmente, carbono neutra.

5.5 - Aspectos Juridicos
5.5.1 — Sintese das reunioes.

A Audiéncia Publica e o Grupo de Trabalho para receber “contribuicdes
em aspectos juridicos da politica sobre clima” foram realizados pela Comis-
sdo de Meio Ambiente do Senado Federal (CMA) no dia 31/10/2019. A pri-
meira aconteceu as 10h no ambito da 52* Reunido Extraordinaria da CMA
“e a segunda as 14h30 no ambito da Reunido Técnica da Secretaria de Apoio
Comissao de Meio Ambiente.

Foram convidados, na condi¢do de expositores, os seguintes especialistas:
* Sra. Larissa Schmidt, socia e consultora ambiental da empresa EcoAdvice.
* Sra. Rachel Biderman, diretora executiva do WRI Brasil.

* Sr. André Lima, coordenador do Projeto Radar Clima e Sustentabilida-
de, do Instituto Democracia e Sustentabilidade (IDS).

As discussoes sobre os aspectos juridicos da PNMC corroboram diversos
pontos destacados nas reunides anteriores. A verificagdo da eficacia da nor-
ma juridica por meio da observag¢ao de como a PNMC ¢ irradiada para outras
leis em vigor no Pais evidencia que pouco dela pode ter sido considerado para

63 Ver: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=8969&codcol=50.
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a formula¢do de novas normas, planos e politicas brasileiras. Um exemplo
constitui o setor de residuos, onde a Politica Nacional de Residuos Solidos foi
promulgada posteriormente a Lei da PNMC e, mesmo assim, ndo apresenta
metas de redu¢dao de GEE para o setor.

Foi destacado que a PNMC utilizou os instrumentos que estavam vigentes
a época de sua promulgacao em beneficio de sua implementacao, tal como a
apropriagdo das redugdes de GEE obtidas pelo Plano de A¢ao para Prevencao
e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAm), um dos ins-
trumentos da politica. Foi lembrado, ainda, que o PPCDAm foi um programa
exitoso por ter sido concebido como um programa de estado e ndo de gover-
no, com uma governanga bastante robusta, cabendo nesse sentido, um maior
detalhamento dos seus instrumentos institucionais para que a PNMC possa
replicar um modelo de sucesso.

Alguns dos dispositivos da PNMC carecem de implementacdo, como, por
exemplo, o que dispde sobre a criacdo do Mercado Brasileiro de Reducgdo
de Emissdes (MBRE). Como o Brasil ndo conta com um sistema de metas
internas, mensuraveis, reportaveis e verificaveis, nao 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
mudanca do clima. O mesmo se aplica a previsdo de revisdo dos planos seto-
riais, a cada 2 anos, o que jamais aconteceu, reforcando o argumento sobre a
necessidade de rever a “governanga do clima”.

Ao longo dos debates, registraram-se possibilidades de explorar mais o pro-
prio arcabougo juridico existente, visando alcangar os objetivos da UNFCCC.
Isso inclui respeitar os principios juridicos decorrentes desse regime, da Lei
da PNMC, dos principios constitucionais e dos principios gerais do direito; re-
solver vicios de interpretacdo das normas; proceder a ajustes normativos, pro-
mover integragdo, corrigir processos de implementacao naturais em normas
que nascem de forma fragmentada, mas que dependem de amplo conhecimen-
to 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 internacio-
nais. Foi apontada, entre essas discussoes, a importancia de se aumentar o uso
do direito para aumentar a eficacia da politica sobre mudanca do clima.
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As apresentagdes dos especialistas convidados, relativas aos aspectos ju-
ridicos da PNMC, apontaram trés aspectos tipicos de demanda de conformi-
dade legal, como governanca (necessidade de institucionalidade); or¢amento
(necessidade de recursos); e, forca legal (necessidade de cogéncia — enforce-
ment). Muitas dessas demandas foram traduzidas em algumas das recomen-
dagdes emanadas no capitulo 7 deste relatorio.

5.5.2 — Aspectos juridicos. Analise.

A andlise dos aspectos juridicos da PNMC a partir das apresentagdes e
debates realizados na Comissao de Meio Ambiente e das contribuicdes apre-
sentadas por organizagdes € especialistas mostra que o aparato normativo
legal que da sustentagdo a PNMC foi inovador e ousado a época de sua for-
mulagdo, mas deixou lacunas que prejudicaram a implementacao da politica.
A maior parte do conjunto de medidas, leis e decretos, que hoje compdem
o aparato legal e institucional da PNMC, foi resultado de propostas do Mi-
nistério do Meio Ambiente, nem sempre com aderéncia dos ministérios que
estariam encarregados da elaboracdo e implementagdo das agdes setoriais.

Embora o tema mudancga do clima tenha sido, ao longo dos ltimos dez
anos, cada vez mais internalizado na sociedade brasileira, tanto no setor go-
vernamental quanto no setor produtivo e na sociedade civil, o inicio desse
processo caracterizou-se por uma lideranca da area ambiental que ndo se
traduzia em poder de convocagao e capacidade de induzir, nos demais 6rgaos
setoriais, o nivel esperado de prioridade e de ambi¢do com que o tema deve-
ria ser tratado. Dentro do modelo de governanga concebido para a 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 forca politica que lhe permitiria induzir e coordenar agdes
que, essencialmente, dependiam de vontade politica.

Dessa forma, MMA e Casa Civil foram conduzindo a implementagdo da
PNMC com as limitagdes acima expostas, com base em um modelo de gover-
nanca que, na verdade, ndo foi concebido em conjunto com a Lei da PNMC.
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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
4, e sobre cuja efetividade iremos tecer consideragoes:

Comissao Comité
Interministerial sobre Painel Brasileiro de
Mudanga do Clima Mudangas Climaticas
(CIMm)

Interministerial sobre |\5|0::lum Bra(s:lll.elr’ot.de
Mudanga Global do udancas £limaticas

Clima (CIGMC) (FBMC)

Rede Clima

Grupo Executivo
sobre Mudanga do
Clima (GEX)

Nucleo de Articulagaol
Grupos de Trabalho Planos Setoriais Federativa para o
Clima (NAFC)

Plano ABC (MAPA)

GT Mercado de
Carbono

Mineragdo (MME)

. f— PPCerrado (MMA)
GT Monitoramento g

— PPCDAM (MMA)

GT REDD+ (MMA) &g Siderurgia (MDIC)

— PDE (MME)

T Adaptacio (MMA) iy Industria (MDIC)

Saude (MS)

— Transporte e Mobilidade (MT)

Figura 4 — Modelo de Governanca da Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima.

CMA 100



Como ja mencionado no capitulo 4 deste relatorio, a Comissao Interminis-
terial de Mudanca Global do Clima (CIMGC) foi criada por decreto presiden-
cial de 1999 e, na pratica, funcionou apenas como instancia de deliberacao
técnica sobre critérios de elegibilidade e aprovagao de projetos no ambito
do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL). Formada essencialmente
por servidores de perfil técnico, jamais funcionou efetivamente como instan-
cia de discussdo e de formulacao de politicas publicas nessa area.

Em 2007, visando a elaboracdo do Plano Nacional sobre Mudanca do Cli-
ma, foi instituido, pelo Decreto n® 6.263, de 21 de novembro de 2007%, o
Comité Interministerial sobre Mudanga 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 extingdo da CGIMC, mas resis-
téncias politicas do MCTI, pasta a qual era ligada a Comissao e que a época
disputava com o MMA o protagonismo governamental na area de mudanca
do clima, fizeram com que ela fosse mantida. Era criada ali a primeira in-
congruéncia do modelo de governanca para mudanga do clima que viria a se
cristalizar mais tarde.

O Plano Nacional sobre Mudanga do Clima foi apresentado oficialmente
em dezembro de 2008, constituindo a primeira tentativa do governo brasi-
leiro de sistematizar acdes, iniciativas ¢ metas na area de mudanca do clima.

O Plano forneceu impulso para uma série de iniciativas que vieram a cul-
minar, em 2009, na edicdo de duas leis muito importantes: a Lei n® 12.114,
de 9 de dezembro de 2009, que cria o Fundo Nacional sobre Mudanca 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 estrutu-
ras organizacionais, novos instrumentos, novos modelos de governanca mas,
basicamente, ela acolheu o que ja existia: o Plano Nacional sobre Mudanca

64 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2007/Decreto/D6263.htm
65 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2009/Lei/L12114.htm
66 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2009/1ei/112187.htm
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do Clima, o Fundo Clima, os Planos de A¢do para a Prevencdo e Controle
do Desmatamento nos biomas, a CIMGC, o CIM, o GEX, o Férum Brasi-
leiro de Mudanca do Clima (FBMC) e a Rede Brasileira de Pesquisas sobre
Mudangas Climaticas Globais - Rede Clima, entre outros. Olhando em re-
trospectiva, pareceria natural que a PNMC reestruturasse toda a governanca
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 a0 mundo os compromissos que foram posterior-
mente 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 recomenda-
ria a l6gica. Primeiramente criou-se uma estrutura de governanga (o CIM e o
GEX), cujo fim era, a época, essencialmente produzir o Plano e uma proposta
preliminar para a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima. Na sequéncia,
em dezembro de 2008, o Plano ficou pronto® e, por tltimo, em dezembro de
2009, foi aprovada a Lei da PNMC. Embora cada uma dessas etapas possa ser
considerada um avango, elas aconteceram com pouca conexao e articulagao
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 governanca da PNMC, o CIM e o GEX, nem
sempre trabalharam na mesma sintonia. No caso do CIM, seu papel foi ima-
ginado como de natureza mais politica, conduzido pela Casa Civil, mas o de-
sigual nivel hierarquico de seus representantes ilustrava a prioridade com que
cada 6rgdo ali representado enxergava o problema. Enquanto frequentemente
o Ministério do Meio Ambiente era representado em nivel minimo de secre-
tario (segundo escaldo) e, muitas vezes, até mesmo pelo Ministro de Estado,
outros O0rgdos se faziam representar apenas em nivel técnico. A propria Casa
Civil, na condi¢do de coordenadora do CIM, conduzia as suas reunidoes 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 forca
politica desses representantes. Na medida em que a Casa Civil raramente par-
ticipou das reunides do CIM com seus mais altos dirigentes, era emitido, aos

67 Ver: https://www.mma.gov.br/estruturas/smcq_climaticas/_arquivos/plano_nacional mudan-
ca_clima.pdf. Acesso em 19/11/2019.
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demais participantes, um sinal claro de pouca importancia atribuida ao tema.

O GEX padeceu dos mesmos problemas de disparidade da representagao
dos o6rgaos nele representados. Aqui, os problemas foram agravados pela fal-
ta de poder politico e de comando do MMA junto aos demais ministérios.
Mesmo assim, o GEX foi, talvez, a instdncia mais ativa ¢ 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 PNMC, como no caso do
Grupo de Trabalho Adaptacao, que deu origem ao Plano Nacional de Adap-
tacdo. Em casos particulares, como do grupo de trabalho para REDD+, essa
instancia foi elevada a condigdo de uma nova comissao para a promoc¢ao da
Estratégia Nacional para REDD+.

Na sequéncia da aprovagdo da PNMC, foi dado inicio a elaboracao dos pla-
nos setoriais nela previstos. Esse processo se deu sob o acompanhamento do
GEX; contudo, naqueles planos que nao eram de responsabilidade do MMA,
sua preparagdo pelos respectivos Orgdos setoriais se deu sem maiores amar-
ras que promovessem sua coeréncia e articulacdo com outras iniciativas da
PNMC. Como resultado, os planos foram preparados em processos temporais
muito distintos, sua implementagao foi descoordenada, e nao houve proces-
sos de avaliagdo e de revisao previstos em regulamento.

Havia a previsao, pelo MMA, de desenvolver o Sistema Modular de Moni-
toramento e Acompanhamento das Reducodes de Emissoes de Gases de Efeito
Estufa (SMMARE), considerado ferramenta essencial para o acompanha-
mento dos planos e, agora, para monitoramento futuro da NDC, mas o sis-
tema jamais se tornou operacional. Contudo, ainda que o sistema estivesse
pronto para ser utilizado, ha que se avaliar a capacidade politica de um 6rgao
setorial como o MMA ir além da mera observacao dos resultados dos planos,
consolidando e gerenciando dados e informacgdes, sem qualquer capacidade
de intervencdo junto aos 6rgaos responsaveis no sentido de equacionar difi-
culdades e promover ajustes de rumo.

Embora a Lei da PNMC contemplasse entre suas diretrizes o estimulo e o
apoio a participacdo dos governos federal, estadual, distrital e municipal,
assim como do setor produtivo, do meio académico e da sociedade civil or-
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ganizada, no desenvolvimento e na execugdo de politicas, planos, programas
e acoes relacionados a mudanca do clima, nao havia clareza sobre a forma de
participacao desses atores na implementagdo da politica.

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

O NAFC foi criado a partir do entendimento de que os compromissos de
reducdo de emissdes assumidos pelo Brasil s6 poderiam ser alcangados por
meio de esfor¢os de mitigacao conjuntos e articulados entre os diferentes en-
tes da federagdo (estados e municipios). Apesar da nao continuidade de seus
trabalhos, essa premissa permanece cada vez mais valida, quanto mais ambi-
ciosas forem as metas brasileiras nessa area. Além disso, o Acordo de Paris
prevé explicitamente, em varios de seus dispositivos, a participagdo dos ato-
res subnacionais nas politicas nacionais sobre mudanga do clima. Ha que se
criar, portanto, mecanismos para que a participacao dos estados € municipios
seja efetiva e ndo meramente legitimadora de decisdes na esfera da Unido, e
isso requer internalizagdo dos principios e objetivos da Lei da PNMC no am-
bito dessas instancias governamentais, de forma a promover uma justa repar-
ticdo de obrigagdes e de beneficios de sua implementacao, particularmente
dos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil.

Na 4area cientifica, alguns 6rgaos, notadamente o Painel Brasileiro de
Mudangas Climéaticas (PBMC) e a Rede CLIMA, apoiavam a execuc¢do da
PNMC, mas ndo havia clareza quanto aos meios e as formas para se esta-
belecer essa relacao. O PBMC foi criado também no ano de 2009, por meio
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
mudancga do clima foram aprovadas, mas, mais uma vez, revelou-se a pouca
conexao entre elas.
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Estabelecido nos moldes do Painel Intergovernamental de Mudancas Cli-
maticas (IPCC, em inglés), o PBMC chegou a produzir diversas publicag¢des,
como os Relatorios de Avaliacdo Nacional, Relatérios Técnicos, Sumarios
para Tomadores de Decisdo sobre Mudancas Climéaticas e Relatorios Espe-
ciais sobre temas especificos. Esses trabalhos forneceram os subsidios cienti-
ficos para apoiar tomadores de decisdo e 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 personali-
dade juridica, de estrutura e de pessoal.

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

No que tange a participacao da sociedade civil, o Forum Brasileiro de Mu-
dancas Climaticas, presidido pelo Presidente da Republica, foi criado em
2000 com o objetivo de conscientizar e mobilizar a sociedade para a dis-
cussdo e tomada de posicao sobre os problemas decorrentes da mudanga do
clima. Trata-se do inico espago na estrutura de governanca do clima onde ha
a previsao formal de participacdo 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 mobilizacdo de todos os setores da sociedade, o Forum padece da
falta de personalidade juridica, de estrutura e de recursos para o seu fun-
cionamento, € de pouca clareza sobre o seu mandato e a natureza de suas
deliberagdes.

Governanca da Mudanca Clima. Analise.

Percebe-se que a governanca 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 e das acdes
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governamentais em torno da matéria, sem que houvesse o devido cuidado
para promover a necessaria coeréncia e articulagdo entre todas as instan-
cias envolvidas. Muitos bons resultados foram obtidos nesse processo, como
exemplificam o Plano Nacional de Adaptacdo 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 re-
sultados.

Parece evidente que, dada a complexidade de atores envolvidos com a
PNMC, um bom modelo de governancga ¢ essencial para aprimorar a coorde-
nag¢ao da politica. Verifica-se que os arranjos formais e informais com base
nos quais vem sendo implementada a PNMC ndo propiciam clareza de res-
ponsabilidades dos seus agentes, alem de ndo favorecerem a fluidez de in-
formacoes para a tomada de decisdes. Além disso, constata-se a inexisténcia
de sistemas adequados de monitoramento e¢ de avaliacdo da politica e das
iniciativas 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 federacao.

Um elevado nivel hierarquico das instancias designadas para a condugdo
da PNMC poderia mitigar algumas dessas limitagdes, mas verificamos que
a coordenacao pelo centro de governo, a Casa Civil, ndo se deu na instancia
que poderia permitir as necessarias corre¢des de rumos para a efetiva imple-
mentagao da politica.

Os bons resultados da implementacao da PNMC nos ultimos dez anos de-
correram, assim, muito mais da capacidade técnica e operacional da burocra-
cia governamental. Além disso, alguns objetivos da PNMC acabaram sendo
atendidos e beneficiados pela forte conexao que a mesma possui em relagdo a
alguns setores como energia, transportes, indastria. Ou seja, ndo avangamos
no uso de energia solar ou edlica, na diversificagdo de nossa matriz de trans-
portes ou em maior eficiéncia energética na industria devido a PNMC, mas
sim em face de outros vetores setoriais € econOmicos.

Até mesmo essa conexao, porém, se mostrou falha, ndo tendo havido de-
finicdo clara de papéis, particularmente no que tange a forma como cada
instancia executiva se relaciona e se subordina as demais, nem uma avaliagao
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de como cada setor impacta e ¢ impactado pela PNMC. Nao houve, também,
canais institucionalizados, legitimos e eficientes de mobilizacao e de envol-
vimento da sociedade civil, da academia e do setor privado na formulagao,
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 FBMC, mas trata-se
de atuacdo que, em face das limitagdes ja apontadas, nem sempre manteve
regularidade e constancia. Pela variedade de atores que afetam ou sdo afe-
tados pela PNMC, a governanga nessa area necessariamente precisa incluir
institui¢des, capacidades, condi¢des politicas e econdmicas que habilitam ou
constrangem o governo para a implementagdo dessa politica.

Embora o governo federal tenha um papel primordial no estabelecimento
de quadros regulatérios, na mobilizacdo de finangas, na indu¢ao da coope-
racdo, na gestdo da informagdo, entre outras funcoes, € necessario reconhe-
cer os papéis criticos dos governos subnacionais, sociedade civil e o setor
privado, orientando a ambigdo politica, propondo solugdes para mitigagdo e
adaptacao, monitorando de maneira independente os resultados e implemen-
tando investimentos em tecnologia e infraestrutura de baixa intensidade de
carbono.

Uma outra questao que se mostrou bastante emblemadtica na maior parte
das instancias de governanca da PNMC foi a falta de transparéncia, o que se
manifestou pela auséncia de registro ¢ de publicacao das discussoes e deci-
soes. Ainda que se releve a falta de estrutura e de recursos humanos para es-
sas funcoes, ha de se reconhecer a falta de cultura organizacional, em setores
da administracao publica, de dar transparéncia ao que se faz.

Nao se pode subestimar o papel que tem a governanca institucional para a
implementacdo da PNMC. A abrangéncia e a diversidade desse arranjo re-
querem mecanismos que oferecam a necessaria coordenacao e coeréncia das
acoes desenvolvidas por todos os atores, particularmente quando se observa
que varias das instancias colegiadas dessa governanga sao compostas por um
numero grande e heterogéneo de organizacdes envolvidas. Os nebulosos li-
mites de competéncias entre essas instancias enseja ineficiéncias, risco de so-
breposicdo de papéis e disputas institucionais, e, por isso, devem ser revistos.
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A exaustdo da estrutura de governangca da PNMC ficou bastante explicita
durante um dos mais importantes processos relacionados a politica nacional
sobre mudanga do clima, a constru¢ao da INDC brasileira, quando nenhuma
das instancias formais foi acionada para essa questdo. O processo, registra-
do no documento “Fundamentos para a Elaboragdo da INDC do Brasil no
Contexto do Acordo de Paris sob a UNFCCC™, foi essencialmente condu-
zido pelo Ministério do Meio Ambiente, ainda que com consultas realizadas
junto aos principais ministérios envolvidos no tema e com especialistas e
organizacdes da sociedade civil, do setor privado e da academia. Foi também
aberto processo de consulta publica 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 con-
sulta. A paralisia da estrutura de governanca ndo significou, portanto, perda
da capacidade institucional para formulacao, implementagdo, monitoramen-
to e avaliacdo da PNMC, como ilustra o processo de preparagdo da INDC,
mas certamente expdoem-se as decisdes nessa drea a muitas criticas, inclusive
quanto a sua legitimidade e sua transparéncia.

A situagdo hoje ¢ de dorméncia total dessa estrutura de governancga e, nesse
caso, sequer se pode afirmar que isso se deva exclusivamente as medidas (ou
auséncia delas) do novo governo. O CIM nao se reune desde 2014. O GEX
teve uma unica reunido em 2015, ano em que se apresentou a INDC brasilei-
ra (embora esse assunto ndo tenha estado na pauta daquela reunido), ndo se
reuniu em 2016, e retomou suas atividades em 2017. Apesar disso, a atuacao
do Grupo teve pouco significado, como ilustra o fato de que importantes
medidas do governo federal com forte impacto climatico, como o RenovaBio
e o0 Rota 2030 sequer foram apreciadas pelo colegiado. Por for¢a do Decreto
n® 9.759, de 11 de abril de 2019, que extingue e estabelece diretrizes, regras
e limitacdes para colegiados da administracao publica federal, o GEX estd
extinto. Contudo, no nosso entendimento, a extingao de colegiados por meio
desse decreto ndo alcanga o CIM, que, embora tenha sido criado também por
decreto, foi estabelecido pela Lei da PNMC como um dos seus instrumentos
institucionais.

A necessidade de revisao do modelo de governanga da PNMC esta evi-
dente, e tem se mostrado cada vez mais urgente na medida em que o Brasil

68 Ver: https://www.mma.gov.br/images/arquivos/clima/convencao/indc/Bases_elaboracao iNDC.pdf
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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® ™.

A partir de 2017, movida pela necessidade de coordenar uma estratégia de
implementacao da NDC brasileira apresentada em 2015, a Casa Civil da Presi-
déncia da Republica passou a conduzir um processo de articulagdo com os Or-
gdos governamentais visando promover mudangas que sanassem as limitagdes
aqui apresentadas. O momento ndo era particularmente favoravel, em clima de
relativa instabilidade politica. Além disso, o processo enfrentou diversas difi-
culdades para avangar, especialmente em face da necessidade de reordenamen-
to das forgas e dos papeis dos diversos 6rgaos governamentais envolvidos com
a matéria, o que, previsivelmente, gerou resisténcias que nao foram vencidas a
ponto de se adotar um novo modelo antes do inicio 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 questao que
transcende, € muito, a drea ambiental. Trata-se de uma politica de desenvol-
vimento que requer articulacao entre diversos setores governamentais € cujas
decisdes afetam padrdes estabelecidos de producao e consumo. Por isso, um
novo modelo de governanga deveria assegurar, no processo decisorio e de
formulacao de politicas publicas, ampla participacao de todos os setores go-
vernamentais € ndo-governamentais, com reconhecimento de que sao todos
parte do problema e da solucao.

Para isso, a coordenagdo da politica deveria estar no centro politico do gover-
no, € nao em um ministério setorial. Deveria, além disso, estar sob lideranca
de alto peso politico, de forma que essa coordenagdo nao apenas tenha poder
de convocacdo, mas também de comando: de intervencao e de reorientacao de
rumos. Um tal modelo privilegiaria a implementacdo coordenada e integrada
das diversas iniciativas setoriais, compatibilizando-as e submetendo-as ao in-
teresse maior da nagdo, evitando que politicas setoriais sejam implementadas
de forma dissociada ou em contradigdo com os objetivos da PNMC.

69 Ver: https://wribrasil.org.br/sites/default/files/monitoramento-da-implementacao-da-politica-cli-
matica-brasileira.pdf

70 Ver: http://www.mdic.gov.br/images/Mudan%C3%A7a do Clima e Industria_Brasileira.pdf
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Vale citar aqui o caso da Alemanha que, diante da necessidade de enfrentar
com maior forca politica as suas dificuldades para cumprir as metas de redu-
cao de emissdes até 2020 e, posteriormente, aquelas do Acordo de Paris, criou
um novo forum, o “gabinete do clima”. A presidente do gabinete do clima ¢ a
propria chanceler, Angela Merkel e o forum conta, ainda, com os ministros do
meio ambiente, das finangas, da agricultura, da construcao e dos transportes.

Conforme descrito no capitulo 4 deste relatorio, que trata do aparato institucio-
nal da administracdo publica para implementacao 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 es-
for¢os para definir estratégias para cumprir os compromissos de curto prazo da
politica, bem como aqueles recentemente apresentados na NDC. Nao ha, nes-
se cenario, muitas perspectivas de que o Brasil tenha condi¢des de desenvolver
qualquer tipo de iniciativa relevante para o enfrentamento do problema.

As consideracdes apresentadas neste capitulo referem-se a uma estrutura
de governanga que promova e favoreca um esfor¢o nacional de natureza in-
terdisciplinar e intersetorial, com adequado nivel de coordenacao politica e
técnica para a condugdo de uma politica que envolve diversos 6rgaos gover-
namentais e setores da sociedade brasileira. Contudo, se ndo héa 6rgaos 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 discussdao 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 administracdo publica e dis-
pdem 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 governanca
para a mudanca do clima tendem a pouco contribuir para que sejam atingidas
as metas que o Pais apresentou 8 UNFCCC como contribui¢do para o esforgo
global de enfrentamento ao problema da mudancga do clima.
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Atualizacio

No momento em que este relatorio ja estava pronto, € as vésperas do ini-
cio 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. Ao fim do capitulo 3 deste relatorio, tecemos consideragdes
mais detalhadas sobre o contetdo desses atos, mas aqui reproduzimos alguns
aspectos 1a elencados relevantes para a discussdo sobre governanca.

No decreto que dispde sobre o CIM, ha avangos que replicam ideias do
citado processo de discussdes sobre governanca da mudanca do clima ao
longo de 2017. O decreto acerta em definir, como 6rgdo de deliberacdo 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 que ndo deveriam caber a
um orgao setorial (especialmente um que extinguiu todas suas competéncias
e unidades organizacionais relacionadas a mudanga do clima).

A composi¢do e o funcionamento do novo CIM ndo preveem a participa-
cdo 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, 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 como observador, o
Forum Brasileiro de Mudanca do Clima, um colegiado presidido pelo proprio
Presidente da Republica.

O novo decreto, portanto, tanto em termos da logica que impde no fun-
cionamento dos 6rgaos governamentais, quanto pelo que exclui da partici-
pacdo dos entes subnacionais e dos atores ndo governamentais, promove um
significativo retrocesso para a formulacao das politicas publicas na area de
mudanca do clima.
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Sua edicdo, as vésperas da realizagao 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 cons-
trangimento internacional durante a participa¢ao do Brasil na Conferéncia.

5.6 - O PPCDAmM

Ao longo dos trabalhos da CMA, um dos planos setoriais, em particular, o
Plano de Prevencao e Controle do Desmatamento na Amazonia (PPCDAm), as-
sumiu evidente papel de destaque em todas as audiéncias publicas, seja pela sua
importancia para o cumprimento das metas brasileiras de reducao de emissoes
de GEE seja pela visibilidade nacional e internacional que o aumento dos alertas
de desmatamento na Amazonia recebeu ao longo de 2019. Por essa razao, esse
Plano recebe aqui tratamento diferenciado dos demais planos setoriais.

Quinze anos ap6s sua criagdo, o PPCDAm constitui o principal e mais
relevante marco institucional brasileiro no que se refere ao conhecimento
da dindmica do desmatamento na Amazonia, identificacdo de suas causas
e consequéncias, bem como de proposi¢do e implementagdao 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 esse indicador come-
cou a ser medido, em 1988. Era necessaria uma resposta urgente e efetiva do
governo brasileiro. O Plano visava, assim, reduzir de forma continua e con-
sistente 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 bra-
sileiro, partindo-se do principio de que o combate as causas do desmatamen-
to nao poderia mais ser conduzido de forma isolada pelos 6rgaos ambientais.

O principal mérito do PPCDAm foi mudar a 16gica anterior do enfrenta-
mento do problema do desmatamento pelo governo, pela qual uma parte do
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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 area ambiental para a area central do governo.

O PPCDAm foi estruturado em torno de trés eixos: 1) ordenamento territo-
rial e fundidrio; 2) monitoramento ¢ controle ambiental; e, 3) fomento a ativida-
des produtivas sustentaveis. Ao longo de sua execugdo, predominaram as agoes
previstas nos dois primeiros eixos, tendo havido pouca evolugado do terceiro.

As agoes contidas no PPCDAm contribuiram significativamente para a dras-
tica reducdo na taxa de desmatamento da Amazonia, medida pelo Projeto Pro-
des (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 passou de 27.772 km? em 2004 para 7.900 km? em 2018, uma
reducdo de mais de 70% em 14 anos. O grafico ndo incorpora, ainda, 0os 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?

Taxa de desmatamento na Amazonia
35

H0 & [0 ange = 19055 km

flit e i)

S 000

Ared detan el [how']
. g
13237
EEET I
(17358 |
fagae |
fagiis ]

b SRR~ R * - - S~ TR~

Forie InpeiProden [orpenasds oor W RALY
gy peplrm i o FO1A

CMA Nn3



O sucesso alcancado na reducao do desmatamento da floresta amazonica
atraiu a aten¢do da comunidade internacional e conduziu o Pais a posi¢ao de
referéncia mundial no combate ao desmatamento e de lider global na reducao
de emissdes de gases de efeito estufa (GEE). Em termos de reducao de emis-
soes de CO2, entre 2006 e 2015 somente 0 PPCDAm contribuiu com quase 4
bilhdes de toneladas de CO2 a menos na atmosfera, o correspondente ao valor
total de emissdes brutas do Brasil em 2017 e 2018 somados (dados do SEEG)™.

PPCDAm. 1° fase (2004-2008).

Na primeira fase do PPCDAm, entre 2004 ¢ 2008, o eixo de ordenamento fun-
diario e territorial logrou o maior €xito do Plano, com a criagdo de mais de 25
milhdes de hectares de unidades de conservacao federais ¢ mais 25 milhdes de
hectares de unidades estaduais, totalizando cerca de 51 milhdes de hectares pro-
tegidos. Foram também homologados 10 milhdes de hectares de terras indigenas.

O quadro abaixo, produzido a partir de dados do Instituto Chico Mendes
de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio)™, ilustra a evolugdo historica da
criagdo de unidades de conservagdo (UC) no bioma Amazdnia. Como se ob-
serva, 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 langamen-
to do PPCDAm.
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71 http://seeg.eco.br/

72 Ver: https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiMDNmMZTASY 2ItNmFkMyOONjk2LWI4YjYt-
ZDJINzZFKOGMSNWQ4liwidCI61jJiMj Y 2ZmESLTNmOTMINGJiMS0SODMwLTYZzZNDY3NT-
JmMDNINCIsImMiOjF9. Acessado em 2/11/2019.
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Os impactos do aumento de UC na Amazonia sao destacados em estudo™
de Soares-Filho (2016). O autor destaca o papel que a expansdo e consoli-
dacdo da rede de areas protegidas na Amazonia teve dentro do conjunto de
varias intervengoes politicas que visaram a redu¢do do desmatamento com a
implementacao do PPCDAm. Conclui que a maioria das UC tem contribuido
efetivamente para a preven¢ao do desmatamento, na medida em que estabe-
leceram grandes blocos de florestas para atuarem como “barreiras verdes”
contra o desmatamento.

Segundo o autor, a redu¢do do desmatamento dentro das UC entre 2005
e 2015 contribuiu com cerca de 30% da reducao total do desmatamento na
Amazonia. Os resultados encontrados, que comprovam a expressiva contri-
buicdo das UC na redugdo do desmatamento, evidenciam também que a exis-
téncia dessas dreas ndo ¢ condi¢do suficiente para a protecao da Amazonia,
se nao houver associagdo com outras politicas publicas que promovam a con-
servacao e o uso sustentavel da regido.

PPCDAm. 2° fase (2009-2011).

Na 2? fase do PPDCDAm, entre 2009 e 2011, o eixo de monitoramento ¢
controle foi o grande responsavel pela acentuada queda das taxas de desma-
tamento, principalmente devido a eficiéncia do sistema DETER™ e a agili-
dade das agdes integradas de fiscalizacdo do desmatamento e combate ao
crime organizado, realizadas pelo Ibama, pelas Policias Federal e Rodoviaria
Federal e pela Forca Nacional de Seguranca Publica, além do apoio do Exér-
cito Brasileiro. A essas agdes somou-se o0 papel dos promotores publicos em
desmantelar esquemas fraudulentos de licengas ambientais e impor a exclu-
sao dos desmatadores de cadeias produtivas agricolas.

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

74 O DETER ¢ um sistema de detecgdo rapida de alertas de evidéncias de alteracao da cobertura
florestal na Amazonia, desenvolvido pelo INPE, para dar suporte a fiscalizag@o e controle de des-
matamento e da degradagao florestal realizadas pelo Ibama.
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Nessa fase foram ainda desenvolvidas estratégias mais ousadas no sentido
da integracdo de acdes de carater fundiario, politica de crédito e politica de
fiscalizagdo e monitoramento. Uma das medidas mais importantes desse pe-
riodo, foi a assinatura do Decreto n® 6.321, de 21 de dezembro de 2007, que
teve como principio a “responsabilizagdo compartilhada” dos atores gover-
namentais e privados pelos desmatamentos na regiao.

Esse decreto previa, entre outras medidas, a identificagdo de municipios
prioritarios para a intensificagdo das agdes de prevencao e controle do des-
matamento, a integracdo entre regularizacdo fundiaria e ambiental, novas
regras para o crédito rural”, o embargo do uso econdmico de areas degra-
dadas e a responsabilizagdo dos agentes da cadeia de producao que utilizem
produtos oriundos de desmatamento ilegal embargado.

A partir desse decreto, as responsabilidades, dos pontos de vista juridi-
co, administrativo e politico, se ampliaram para além dos agentes diretos do
desmatamento ilegal, atingindo os governos estaduais € municipais, a cadeia
produtiva e, por consequéncia e de forma inédita, os setores econdmicos as-
sociados 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 implementagdo 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.

Avaliacdo independente conduzida entre 2010 e 2011 apontou que o PPC-
DAm contribuiu de maneira fundamental para a redu¢ao do desmatamento e
estabeleceu um novo marco de agdo integrada de combate ao desmatamento
ilegal na regido. Por meio do Plano, o problema do desmatamento na Ama-

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%20do%20PPCDAmM%202007-
2010.pdf
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zoOnia saiu da esfera estritamente ambiental e passou a integrar o mais alto
nivel da agenda politica do governo federal, envolvendo um grande niimero
de ministérios, tanto no que tange ao comando e controle quanto no que diz
respeito as estratégias governamentais para a regiao.

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 passou a coordenar a sua mais alta instancia, a Comis-
sdo Executiva, composta por dez ministérios. Nessa fase, observaram-se as
quatro menores taxas de desmatamento registradas (2012, 2013, 2014 e 2015);
contudo as taxas nos quatro anos situaram-se em valores proximos, ndo sen-
do possivel manter o0 mesmo ritmo de queda do desmatamento das fases an-
teriores.

Um desafio identificado nessa fase foi o de distinguir o desmatamento ile-
gal do legal, para que se possa efetivamente buscar eliminar o primeiro e
promover politicas que possam reduzir o segundo, sem prejuizo do desenvol-
vimento regional. Um importante marco legislativo foi a aprovagdao 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 instrumento. O CAR consiste
em um banco de dados de terras rurais, de carater declaratorio, previsto para
funcionar como a principal ferramenta para a regularizagdo ambiental dessas
propriedades.

A partir da inscri¢do dos imoveis no sistema informatizado e da validagdo
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 permitird a gestao
dos ativos e passivos florestais em cada um dos imdveis rurais, bem como
a identificagdo de boa parte dos requisitos para a legalidade do processo de
desmatamento. Embora se tenha alcangado um razoavel estadgio de cadastra-
mento das propriedades rurais em todo o Pais, sucessivas postergagdes do
prazo de sua exigibilidade impedem que esse instrumento seja utilizado de
maneira mais eficiente.
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Outro desafio desse periodo foi assegurar maior participacao das demais es-
feras da federagdo. A prevencao e o controle do desmatamento sdo atribuigdes
compartilhadas entre a Unido, os Estados e os Municipios. Desse modo, as
acgoes de fiscalizagdo sdo atribuicdes dos trés entes federados em suas respec-
tivas areas de competéncia. Sob o contexto normativo atual, particularmente
ap6s a Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011, os Estados sao
responsaveis por emitir as autorizagoes de supressao de florestas nos imoveis
rurais localizados em seu territorio. A Unido e os Municipios emitem auto-
rizacdes apenas para as areas sob sua competéncia, tais como, unidades de
conservacao e empreendimentos licenciados sob seu dominio de atuacao.

Apesar do cenario legal de reparticdo de competéncias federativas, a 3*
fase do PPDCDAM revelou que continua advindo do IBAMA a quase totali-
dade das a¢oes de investigagdo e repressao ao desmatamento ilegal, havendo
a necessidade do fortalecimento e maior comprometimento dos demais entes
e institui¢oes. Para isso, o MMA, na condi¢do de coordenador do Plano, pro-
moveu reunides periodicas com o Forum de Secretarios Estaduais de Meio
Ambiente da Amazonia para discutir a situagdo de cada local e alinhar estra-
tégias de acdo conjuntas. Entre essas iniciativas, destacaram-se os Acordos
de Cooperacao Técnica firmados entre o IBAMA ¢ as autoridades estaduais
para aprimoramento da gestao florestal.

Ainda que a 3* fase do PPCDAm tenha apresentado importantes avangos
quanto aos instrumentos normativos e a base de dados das propriedades rurais,
a manutencao de baixas taxas de desmatamento mostrava-se ainda bastante
dependente do aprimoramento de agdes integradas relacionadas a identifica-
cdo e repressao das atividades ilicitas e do crime organizado, da promogao de
uma economia de base florestal e do ordenamento do territorio que possibilite
melhor gestao e viabilize proje¢des mais consistentes sobre o uso da terra.

E razoavel afirmar que a mudanca da coordenacio do PPCDAm da Casa
Civil para 0o MMA, nessa fase, por meio do Decreto n° 7.957, de 12 de margo
de 2013, constituiu uma inflexdo negativa em relagdo a ideia original com
que o plano foi concebido, de ter a sua coordenagdao no centro do governo, €
ndo em um orgao setorial, como o MMA. O Ministério, embora possua papel
institucional no combate ao desmatamento, ndo dispde do mesmo poder de
convocagao, de intervencdo e de comando junto aos outros ministérios.
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PPCDAm. 4° fase (2016-2020).

Ainda que as trés primeiras fases do PPCDAm tenham representado in-
discutiveis avangos e €xitos, percebe-se o esgotamento de um modelo de
combate ao desmatamento fundamentado no comando e controle (ainda que
ndo haja dividas sobre a importancia dessas agdes, ainda hoje consideradas
indispensaveis). A manutencao de baixas taxas de desmatamento depende,
cada vez mais, do aprimoramento de a¢gdes integradas relacionadas a identi-
ficacdo e repressao das atividades ilicitas e do crime organizado, da promo-
¢do de uma economia de base florestal e do ordenamento do territério que
possibilite melhor gestao e viabilize proje¢des mais consistentes sobre o uso
da terra. Essas foram as bases em que se assentou a elaboracao da 4° fase do
PPCDAm, cujo periodo de implementacdo teve seu inicio marcado por forte
instabilidade politica, seguido de uma transi¢do governamental com muitas
rupturas na politica ambiental brasileira.

O periodo que se seguiu a 2014 foi de tendéncia de aumento do desmata-
mento no Pais, quando essa taxa variou de 5.012 km2 em 2014 para 7.900
km2 em 2018. Apos os expressivos resultados alcancados no periodo entre
2004 e 2012, essa reducao ofereceu sinais de que a vontade politica de contro-
lar o desmatamento, claramente observada apds o langamento do PPCDAm,
poderia estar se enfraquecendo.

Essa fase se caracterizou pela falta de sequéncia aos esfor¢os governamen-
tais de enfrentamento ao desmatamento observada nos anos anteriores. Nao
se ofereceram sinais necessarios para refrear as acoes das organizacoes cri-
minosas 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 institu-
cional 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 confianga do governo para resolver os problemas com dife-
rentes partes interessadas.
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O combate ao desmatamento no periodo p6s-2019

O periodo que se inicia em 2019, a partir da posse do novo governo, agravou
a situagao, especialmente em face da extingao do Departamento de Florestas
e de Combate ao Desmatamento (DFCD) no Ministério do Meio Ambiente e
da consequente interrup¢ao das politicas coordenadas de combate ao desma-
tamento, decorrentes da reformulagdo institucional por que passou o MMA.
O sucesso do PPCDAm deve muito a uma abordagem integrada de temas di-
ferentes, capaz de fixar a pauta ambiental na agenda de ministérios, governos
federal, estaduais e 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 com-
bate ao desmatamento em sua estrutura organizacional. Na area ambiental,
essa competéncia hoje se limita ao papel de comando e controle do Ibama,
um 0rgao cuja atuacao 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 desma-
tamento na Amazonia Legal, apurada no periodo de agosto de 2018 a julho
de 2019, fo1 de 9.762 km? de acordo com dados do Instituto Nacional de Pes-
quisas Espaciais (INPE)”, um aumento de quase 30% em comparagdo com o
ano anterior. Analises de instituigdes publicas e da sociedade civil indicam
forte relagdo desses numeros com as agdes € omissdes do atual governo na
area ambiental.

Os recentes dados sdo indicativos sélidos de que a auséncia de politicas
coordenadas de combate ao desmatamento, as declaracdes de autoridades
governamentais no sentido de maior tolerdncia com os crimes ambientais
e a retragdo das operagdes de comando e controle por parte dos orgaos
ambientais tém contribuido para o expressivo aumento dos alertas de des-
matamento na Amazonia e para o desgaste internacional que essa situagao
tem causado.

A falta de reagdo tempestiva do governo, aliada ao discurso de transigén-
cia com os criminosos, expds o Brasil a critica internacional, trouxe riscos a

77 Ver: http://www.inpe.br/noticias/noticia.php?Cod_Noticia=5294 Acesso em 18/11/2019.
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acordos comerciais estabelecidos € em negociacao pelo Pais e fez eclodir, no
exterior, por parte de grupos de consumidores € empresariais, varias propos-
tas de boicote a produtos originarios do Brasil.

A polémica se iniciou a partir do conhecimento dos dados relativos ao
desmatamento na regido amazdnica que, a exemplo do que sempre acon-
teceu nos ultimos anos, sdo tornados publicos pelo INPE. Esses dados
apontavam tendéncias de crescimento das taxas de desmatamento, o que
motivou pronta rea¢do do governo federal, desqualificando-os e ao corpo
cientifico do Instituto, o que culminou com a demissdo 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 respei-
tadas institui¢Oes brasileiras, reconhecida internacionalmente pela exce-
Iéncia de seus cientistas.

E importante lembrar aqui que o INPE ¢ 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 instituicdo, governamental ou ndo, nacional ou estrangeira. E essas
imagens indicam, de fato, aumento no niimero de alertas de desmatamento
na Amazdnia em relagdo a média histérica. Foi nesse contexto que os incén-
dios na Amazonia passaram a ocupar o noticiario nacional e internacional ao
longo de 20109.

Parece inegavel que haja relacdo entre o que acontece na regido e as mu-
dancas realizadas nas instituicdes governamentais encarregadas do combate
ao desmatamento e queimadas, notadamente o Ministério do Meio Ambiente
(MMA), o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais
Renovaveis (Ibama) e o Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiver-
sidade (ICMBio). Essas mudangas parecem ter como objetivo dar consequén-
cia as declaragdes do Presidente Jair Bolsonaro, amplamente divulgadas pela
imprensa, de que daria um fim a indtstria da multa e de que uma das missoes
de seu governo ¢ “fazer a limpa no Ibama e no ICMBi0".

78 Ver: https://oglobo.globo.com/sociedade/bolsonaro-diz-que-combinou-limpa-no-ibama-no-icm-
bio-com-ministro-do-meio-ambiente-23629753
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Nao ¢ coincidéncia, portanto, que o nimero de multas aplicadas pelo Iba-
ma, até o momento, seja 0 menor nos ultimos cinco anos”, segundo dados
do proprio Instituto. H4 indicios de que a queda no nimero de multas esteja
ligada exatamente aos sinais emitidos pelo governo federal sobre supostos
excessos na fiscalizagdo, “industria da multa” e a trocas de profissionais em
postos-chave do Ibama. A redug¢do do nimero de multas encontra correspon-
déncia com a redugdo na quantidade de operagdes de fiscalizagdo do Ibama
previstas para o ano de 2019%.

A retragdo nas agdes de comando e controle do Ibama encontra correspon-
déncia com a citada descontinuidade da coordenagdo das politicas de com-
bate ao desmatamento, que era de responsabilidade do MMA e que agora
vive um vacuo: ndo ha nenhum 6rgdo governamental hoje encarregado da
coordenacdo 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 extingdo de
outras funcoes e competéncias importantes como as relacionadas a mudanga
do clima e aos recursos hidricos.

No caso do Servigo Florestal Brasileiro, transferido para o Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA), atribuiu-se a gestao de re-
cursos 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), im-
portante instrumento criado pelo novo Cddigo Florestal que apoia as politi-
cas de combate ao desmatamento ao registrar areas que podem ou nao ser
desmatadas e que precisam ser recuperadas em cada propriedade, viabilizan-
do a fiscalizagdo e a punigao pela pratica de irregularidades.

79 Ver: https://exame.abril.com.br/brasil/numero-de-multas-aplicadas-pelo-ibama-na-amazonia-e-
-0-menor-em-5-anos/

80 Ver: https://oglobo.globo.com/sociedade/ibama-corta-22-das-acoes-de-fiscalizacao-previs-
tas-23937584
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O PPCDAm e a PNMC

Em 2019, quando foi instituida a PNMC, o PPCDAm foi definido como um
dos principais instrumentos para a implementagao dessa Politica, que previa,
até o ano de 2020, reducao de 80% (oitenta por cento) dos indices anuais de

desmatamento na Amazonia Legal em relagdo a média verificada entre os
anos de 1996 a 2005.

A época da divulgacdo dessa meta, o Brasil ja havia alcancado notavel
reducdo das taxas de desmatamento desde 2005, de forma que o compromis-
so nessa area foi tachado de pouco ambicioso. Além disso, a linha de base
adotada para cotejamento das reducoes referia-se a anos de altas 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 des-
matamento na Amazoénia 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 ndo tenhamos os dados finais do Prodes para o ano de
2020, se forem agregados os dados de alerta de desmatamento na Amazodnia
do Deter", as estimativas de taxas de desmatamento entre agosto/2019 e no-
vembro/2019 j4 somam 4.048 km?, valor superior a meta estabelecida.

Fontes de Recursos para Politicas de Combate ao Desmatamento

Logo apos as queimadas na Amazdnia tomarem grande proporcao e vira-
rem apelo internacional, o Presidente Bolsonaro mencionou a falta de recursos
para o 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 fiscaliza¢do e combate a incéndios
florestais, que perderam respectivamente 38% e 24% de seu or¢camento.

81 Considere-se que o Deter historicamente subestima as areas desmatadas apuradas pelo Prodes.

c ."A 123



Surpreende, assim, a atitude do governo federal em desqualificar, como
tem feito desde janeiro, a cooperacao internacional e, em particular, o Fun-
do Amazodnia, uma importante fonte de recursos nao or¢camentarios, acu-
sando-o de ser objeto de irregularidades (sem apresentar provas), sugerindo
mudancas no destino das verbas (privilegiando indenizacdes a produtores
rurais) e criticando toda a sua estrutura de governanca. O governo pare-
ce ignorar que cerca de 60% dos projetos ja aprovados pelo Fundo visam
apoiar governos federal, estaduais e municipais, exatamente em agoes para
fortalecer a gestao publica das florestas. Ignora também que o Fundo Ama-
zOnia tem sido uma importante fonte de complementacdao ao reduzido or-
camento do Ibama, inclusive para a¢des de fiscalizacdo 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 pro-
jeto desde janeiro de 2019, apesar de todos os governadores da regido terem
se manifestado em favor da continuidade das operagdes e ressaltado sua im-
portancia. Como resultado da postura do governo, os principais doadores do
Fundo Amazoénia - Alemanha e Noruega - suspenderam o repasse de recur-
sos ao Brasil.

E importante lembrar que o Fundo Amazénia 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 reducdo de emissdes de gases de efeito estufa re-
sultantes do desmatamento e da degradacao das florestas (REDD). Trata-se,
portanto, de um fundo baseado em resultados, cujos aportes estao condicio-
nados a redu¢do comprovada das emissdes de GEE.

Todos os recursos arrecadados pelo Fundo, portanto, decorrem da redu-
cdo 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 doacdes para investimentos ndo reembolsaveis
em agdes de preven¢do, monitoramento € combate ao desmatamento, e de
promog¢ao da conservagao e do uso sustentdvel da Amazodnia Legal. Além
disso, o Decreto n° 6.527, de 1° de agosto de 2006, que o estabeleceu, prevé
que as agoes por ele apoiadas deverdo observar as diretrizes do PPCDAm.
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Trata-se de mais uma evidéncia de como todas as a¢gdes do atual governo
contribuem para que ndo se alcancem os objetivos nacionais de redugdo das
taxas de desmatamento.

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 adaptacdo a mudanga do clima
pelas trés esferas da federagdo, com a participagdo e a colaboragdo dos agen-
tes econdmicos e sociais interessados ou beneficiarios, em particular aqueles
especialmente vulneraveis aos seus efeitos adversos. Contudo, historicamen-
te, as discussoes e iniciativas em torno da implementagdo da politica foram
muito mais focadas nos aspectos de mitigacao do que nos de adaptagdao. Nao
ha razdo, contudo, para que o tema seja considerado de menor relevancia para
o Brasil, onde impactos da mudanga do clima ja sao observados na atualidade
e atingem as populacdes mais vulneraveis.

Em seus estudos publicados até agora, o Painel Brasileiro de Mudancas
Climaticas (PBMC) sistematizou dados e informagdes indicando que as di-
ferentes regides do Brasil ja vém experimentando alteracdes em seus cli-
mas caracteristicos. A previsdo ¢ que essas mudancas afetem os sistemas
naturais, humanos, de infraestrutura e produtivo do pais, de maneira nao
uniforme. Um aumento da temperatura podera conduzir a um incremento na
frequéncia de eventos extremos nas diferentes regides do Brasil, bem como
uma alteracao no regime de chuvas, com maior ocorréncia de secas, inunda-
coes, alagamentos, deslizamentos de encostas e consequentes deslocamentos
populacionais das areas atingidas. Essas alteragdes terdo consequéncias na
sociedade, nos ecossistemas ¢ nos diferentes setores da economia.

Foi com base nessas evidéncias que foi desenvolvido o Plano Nacional de
Adaptagao a Mudancga do Clima, pelo Ministério do Meio Ambiente, em pro-
cesso que contou com ampla participacdo de outros 6rgaos governamentais,
na esfera federal e subnacional, e de diversos representantes da sociedade
civil. Entre os anos de 2013, quando foi iniciado, até o ano de 2016, quando
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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
preparacdo do plano e da implementacdo das medidas de adaptacao previstas
na PNMC. O tema, contudo, perdeu impulso e prioridade politica exatamente
na sequéncia de seu lancamento, apos o que a drea que o coordenava perdeu
status na estrutura da SMCF e sua equipe foi reduzida.

O Plano propde agdes, estratégias e diretrizes que visam a gestao e a di-
minui¢do do risco climatico do Pais frente aos efeitos adversos da mudanca
do clima em suas dimensodes social, econdmica e ambiental, em onze setores
prioritarios. Propde, ainda, mecanismos institucionais para sua implementagao
de forma concertada entre os entes federativos, os setores e a sociedade, além
de uma agenda de implementagdo de acdes de carater estruturante para suprir
lacunas observadas no contexto nacional.

O PNA faz parte dos compromissos internacionais do Pais na area de mu-
danca do clima e as a¢Oes nele previstas estdo alinhadas com a NDC brasileira,
que assim enxerga o seu papel:

O Plano Nacional de Adaptacio fornecera as bases para que o Brasil reforce
sua capacidade de adaptacdo, de avalia¢do de riscos climaticos e de gestdo de
vulnerabilidades nos niveis nacional, estadual e municipal. Por meio do PNA,
a visdo brasileira para a¢des de adaptacdo compreende integrar, na medida do
possivel, a gestdo de vulnerabilidades e riscos climaticos as politicas e estraté-
gias publicas, assim como ampliar a coeréncia das estratégias de desenvolvi-
mento nacional e locais com medidas de adaptagao.

O PNA também esté intrinsecamente relacionado a compromissos interna-
cionais assumidos pelo Brasil na Convengdo sobre Diversidade Biologica, na
Convengao de Combate a Desertificagdo e Mitigacao dos Efeitos da Seca e no
Marco de Sendai para a Reducgao do Risco de Desastres 2015-2030. Portanto, ¢
necessaria uma abordagem integrada entre esses temas, pela qual as a¢des de
resiliéncia e redugdo de riscos advindos da mudanga do clima sejam transver-
sais as politicas publicas para o desenvolvimento sustentavel.

A opcao entre priorizar agdes de mitigacdo ou de adaptacao, embora ampa-
rada na necessidade de melhor otimizar o uso de recursos escassos, precisa ser
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técnica e politicamente bem dimensionada. Se assumimos que o processo de
aquecimento global continuard por mais algumas décadas, ¢ for¢oso concluir
que os impactos que se acumulam atualmente serdo ainda mais intensos no fu-
turo, o que se traduz em maiores riscos para os ecossistemas em face de secas,
inundacdes, tempestades, comprometimento da biodiversidade, descongela-
mentos, elevacao do nivel dos oceanos, etc. Consequentemente, vé-se afetada a
seguranca alimentar, hidrica e energética do Pais. Nesse cenario, € importante
que haja alocagdo de recursos suficientes para adaptacao, prioridade na agenda
politica para lidar com a mudanga do clima e conscientizacao de governo e so-
ciedade sobre as escolhas que fazem para o presente e para o futuro.

O tema adaptacao foi pouco mencionado em todos os processos conduzidos
pela CMA ao longo do ano. A rigor, ele teve pouca visibilidade no proprio
plano de trabalho aprovado pela Comissdo, que apenas menciona os planos
setoriais de mitigag¢do e adaptagao que compdem a PNMC. Esses, por sua vez,
foram também muito focados em mitigacdo, o que também se traduziu nas
apresentagoes feitas durante a audi€éncia publica em que a avaliagdo desses
planos era o tema central.

Ha que se considerar que, em consonancia com as tendéncias mundiais vi-
gentes em 2009, a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima e os planos se-
toriais nela previstos foram elaborados com uma orientacdo maior a questoes
de mitigacdo. No caso brasileiro, essa tendéncia ainda foi reforcada pelo papel
predominante do controle do desmatamento para a redugdo de emissao de ga-
ses de efeito estufa.

E nesse cenario que se deve destacar o papel do Fundo Clima para que o
tema adaptacao viesse a ter maior visibilidade. O Fundo, criado em 2009, ape-
nas comecou a se tornar efetivamente operacional em um momento em que
se discutia a necessidade de maior enfoque em aspectos de adaptacdo. Essa
tonica passou a orientar fortemente a aplica¢dao de recursos nao reembolsaveis
do Fundo Clima, o que ocorreu em paralelo com a decisao de elaborar o Plano
Nacional de Adaptagao a Mudanga do Clima.

O Fundo Clima apoiou os trabalhos de preparacao do PNA por meio de véarias
iniciativas, tanto de apoio dirigido quanto de livre concorréncia. Na parcela dos
recursos nao reembolsaveis do Fundo, o fomento a iniciativas de adaptacao
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constituiu suas grandes prioridades, entre as quais figuram a elaboracao da es-
tratégia nacional de adaptagdo as mudancas do clima, a concentragdo em temas
de desertificacdo, zona costeira e o investimento em sistemas de prevencao e
alerta contra desastres naturais.

Entre os apoios estruturantes do Fundo, destacam-se a implantacao do Sis-
tema de Monitoramento ¢ Alertas de Desastres Naturais, como contribuicao
fundamental a instalacdo do Centro Nacional de Monitoramento e¢ Alertas de
Desastres Naturais — Cemaden, ¢ a recuperacao da série de dados climaticos
para o Banco de Dados Meteoroldgicos do Instituto Nacional de Meteorologia
— INMET.

Projetos como o Sistema de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais
¢ a recuperagao da série de dados climaticos para o Banco de Dados Meteoro-
l6gicos sdo relevantes para a fundamentagao cientifica da analise de mudancas
do clima, assim como para orientar agoes imediatas de prote¢ao contra eventos
extremos. Esses apoios estruturantes do Fundo Clima foram relevantes para
alavancar as discussdes sobre o tema adaptacao no Pais.

O Fundo Clima, contudo, a partir de 2013, passou a sofrer sérias restrigoes
orcamentarias e houve significativa redu¢do em seu papel de apoio a imple-
mentacao do PNA. As dotacdes or¢camentarias de natureza nao reembolsavel se
reduziram de R$ 33 milhdes para R$ 5 milhdes, aproximadamente, entre 2011
¢ 2018. Nesse mesmo periodo, a dotagdo or¢amentaria de natureza reembolsa-
vel, gerida pelo BNDES, recebeu aportes, apenas no ano de 2018, de cerca de
R$ 488 milhdes.

Uma eventual reativagcdo do Fundo deveria contemplar sua completa revisao
como instrumento de financiamento da NDC brasileira, a fim de que possa
se tornar um dos principais instrumentos de financiamento do PNA e prover
maior dinamismo a essa agenda. Até agora, os seus parcos recursos foram frag-
mentados em pequenos projetos, minando as chances de iniciativas mais estru-
turantes e de maior impacto para a PNMC. Além disso, o Fundo Clima corre
risco de extingdo se aprovada a Proposta de Emenda a Constituigdo n° 187, de
2019, recentemente apresentada nesta Casa, que institui reserva de lei comple-
mentar 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 cenario, porém, com ou sem o Fundo Clima, cujas operagdes se
encontram paralisadas, ¢ fundamental que as ac¢des voltadas a adaptacao sejam
vistas com a importancia que requerem. Hoje as agdes governamentais que
podem ser associadas a medidas de adaptagao — como as importantes medidas
que vém sendo tomadas pela Defesa Civil, particularmente no contexto do Pla-
no 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 mudanca do clima. Esse enfoque sisté-
mico do PNA, no que tange as acdes 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 mudanca do clima, inclusive no que tange aos compromissos do Brasil
assumidos perante a comunidade internacional, enquanto Pais-Parte da Con-
vencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC, na
sigla em inglés). Ha de se avaliar se a politica em vigor, objeto de analise, ¢
robusta o bastante para atender ao seu objetivo de prover compatibilizacao
do desenvolvimento econdmico-social com a prote¢do do sistema climatico
do Pais, conforme estabeleca as capacidades institucionais e oferega as con-
dicdes praticas de uma economia de baixo carbono.

A institucionalizagdo da politica e a sua expressdo em objetivos, estratégias
e indicadores bem definidos sdo requisitos formais que delimitam os compro-
missos e as intengdes dos atores governamentais perante a sociedade. Além
disso, a tradugdo desses compromissos em decisdes de alocagdo e execugao
or¢amentarias ¢ o elemento que faz convergir a agenda formal em agenda
substantiva, bem como explicita o grau de maturidade e priorizagdao da po-
litica 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¢camentarios, ndo ha como identificar exatamente a agdo ou
programa or¢amentario que contempla a “Politica Nacional sobre Mudan-
ca do Clima”. O programa or¢gamentario mais proximo no Plano Plurianu-
al vigente (PPA 2016-2019) ¢ o programa “2050 Mudanga do Clima”, sem
prejuizos de vé-la incluida concorrentemente em outros programas e agoes.
Além disso, a pratica de, ao longo dos varios exercicios, conjugar programas
e agdes ou excluir e modificar nomenclaturas, aliado com a praxe de se adotar
nomes fantasia para os programas publicos de maior visibilidade, aumentam
a complexidade de identificagdo das diversas contas do orgamento.

Dada essa complexidade, considerar-se-4 o PPA 2016-2019 e seus desdo-
bramentos nas pertinentes leis orcamentarias anuais (LOAs 2016, 2017, 2018
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e 2019). Em face de o Projeto de LOA para 2020 (PLOA 2020) ainda se en-
contrar em tramitagdo no Congresso, com perspectivas de muitas alteracoes,
seja por emendas parlamentares, seja por mensagem modificativa do Poder
Executivo, seu teor ndo sera considerado nesta analise.

Para fins de identificacao das acOes orgamentarias envolvidas com a PNMC,
e sem prejuizo de eventuais outras programacgdes or¢gamentarias existentes,
optou-se por uma pesquisa textual e ampla (por palavra-chave) no Cadastro
de Ac¢des™ do Sistema Integrado de Planejamento 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:

ACAO | ACAO
(Cod) (Ajustada)

o011 Contribuicao Ao Fundo Global Para O Meio Ambiente — Gef
OOAT Contribuicao Ao Protocolo De Kioto (Mcti)
00J4 Financiamento De Projetos Para Mitigacdo E Adaptacdo A

Mudanca Do Clima

0190 Contribuicdo A Convencido-Quadro Das Nacdes Unidas Sobre
Mudanca Do Clima - Unfccc (Mcti)

10SR Apoio A Elaborac&o De Planos E Projetos De Sistemas De
Transporte Publico Coletivo Urbano

20G4 Fomento A Est‘udos, Projeto§ E Empreendimentos Que Visem
A Mitigacao E A Adaptacao A Mudanca Do Clima

20M8 Implementac¢ao Do Plano De A¢ao Para Producao E Consu-
Mo Sustentaveis (Ppcs)

20V9 Monitoramento Da Cobertura Da Terra E Do Risco De Quei-
madas E Incéndios Florestais (Inpe)

82 Ver: https://www 1.siop.planejamento.gov.br/acessopublico/?pp=acessopublico&ex=0& fp=ini-
cio (Acessado em 20/11/2019).
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20VA Apoio A Estudos E Projetos De Pesquisa E Desenvolvimento
Relacionados A Mudanca Do Clima

20VvU Politicas E Estratégias De Prevencao E Controle Do Desmata-
mento E De Manejo E Recuperacao Florestal No Ambito Da
Unido, Estados E Municipios

20W1 Iniciativas Para Implementacao Da Politica Nacional Sobre
Mudanca Do Clima

20W2 Enfrentamento Dos Processos De Desertificacao, Mitigagcao E
Adaptacao Aos Efeitos Da Seca

20W2 Reducao Da Vulnerabilidade Aos Efeitos Da Desertificacao,
Da Seca E Das Mudancas Climaticas

214M Prevencao E Controle De Incéndios Florestais Nas Areas Fede-
rais Prioritarias

215L Fomento A Pesquisa E Ao Desenvolvimento Em Areas Estra-
tégicas E Tecnologia Social, E A Extensao Tecnoldgica Para
Inclusao Social

216W Pesquisa, Desenvolvimento E Supercomputacao Para Previ-
sao De Tempo E Clima

2197 Apoio A Gestdo Da Conservacao E Do Uso Sustentavel Da Bio-
diversidade E Do Patriménio Genético

Tabela: A¢des or¢amentarias selecionadas

A lista obtida de ag¢des ilustra as limitacoes dessa abordagem, que €, con-
tudo, a unica possivel, dada a auséncia de dados sistematizados relativos as
programagdes orcamentarias que incluem gastos destinados a implementa-
cdo da PNMC. Tome-se, por exemplo, as contribui¢des devidas a organismos
internacionais, a Conven¢ao-Quadro das Nag¢des Unidas Sobre Mudancga do
Clima - UNFCCC (MCTI), o Protocolo de Quioto (MCTI) e o Fundo Global
para o Meio Ambiente — GEF. As duas primeiras sdo de carater obrigatorio,
mas se referem exclusivamente a despesas devidas pelo Pais na condi¢ao de
Estado-Parte da Convencao ¢ do Protocolo. Nao sdo, a rigor, despesas com
a implementacdo da PNMC. J4 a contribuicdo ao GEF se reverte, em tese,
em recursos alocados pelo Fundo ao Brasil para desenvolvimento de projetos
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na area ambiental, mas nao necessariamente a mudanga do clima. Na ultima
alocagdo 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 ag¢des apenas marginalmente tangenciam a implementagdo da
PNMC, como a Implementacao do Plano de A¢ao para Producao e Consumo
Sustentaveis (PPCS) e o Apoio a Gestdo da Conservagdo e do Uso Sustenta-
vel da Biodiversidade e do Patrimonio Genético.

Finalmente, ndo estdo contempladas diversas acdes orgamentdrias que se
sabe terem forte impacto no alcance dos objetivos da PNMC, das quais, con-
tudo, seria bastante complexo obter uma lista exaustiva. A titulo de exemplo,
tomem-se as iniciativas na area de energias renovaveis, de eficiéncia energé-
tica e o Plano de Agricultura de Baixa Emissdo de Carbono (Plano ABC).

As dificuldades desta analise dialogam com algumas das limita¢des do
processo de implementagdo da PNMC apontadas neste relatorio, em parti-
cular a auséncia de um sistema de monitoramento das acdes previstas nos
planos setoriais de mitigacao e adaptacao a mudanga do clima que apoiasse a
avaliacdo 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 obje-
tivos da PNMC e permitiria uma visdo mais precisa das agdes orcamentarias
efetivamente ligadas a implementacao da PNMC.

Analise das programacoes selecionadas

A tabela na pagina seguinte mostra a execucao orcamentdria e financeira
das a¢des orcamentarias identificadas.

Como se vé€, a a¢ao orcamentaria de maior vulto entre as identificadas cor-
responde a 00J4, “Financiamento de Projetos para Mitigacao e Adaptacao a
Mudanga do Clima”, que corresponde a parcela de recursos reembolsaveis do
Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima (Fundo Clima). De 2016 até outu-
bro de 2019, tal agdo contou com autorizagdes de despesas superiores a um
bilhao de reais. Os valores de execucao orcamentaria, contudo, ficaram bem
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abaixo, sendo cerca de R$ 775 milhdes (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 encon-
trados nimeros associados a execu¢ao or¢amentaria para esta agao.

“Mudanca do Clima” no Or¢camento Federal (sintética)

Acao (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 [ 2017 5.801.838 5.801.838 5.237.344 100,0% 90,3%
FUNDO GLOBAL PARA O MEIO [ 2018 14.002.936 14.002.936 13.179.206 100,0% 94,1%
AMBIENTE - 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%
gg‘gJ;ng';ACm%gADng E :2017 23.166.881 23.166.881 23.166.881 100,0% 100,0%
ADAPTAGAO A MUDANGA DO 2018 392.582.919 392.582.919 392.582.919 100,0% 100,0%
CLIVA 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 EMPREENDIMENTOS | 2017 7.313.119 6.256.884 5.212.838 85,6% 71,3%
QUEVISEMA MITIGACAOEA [ 2018 6.778.320 6.368.812 3.251.775 94,0% 48,0%
ADAPTACAO A MUDANCA DO | 2019* 8.050.000 0 88.354 0,0% 1,1%
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 PREVENGAO 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, 2019* 253.650 253.650 15.431 100,0% 6,1%
ESTADOS E MUNICIPIOS Soma 6.237.990 732.065 529.738 11,7% 8,5%
20WA - NICATVAS PARA ;2016 532.336 344.192 312.906 64,7% 58,8%
= : 2017 716.027 528.618 333.680 73,8% 46,6%

IMPLEMENTACAO DA POLITICA 5 5
NACIONAL SOBRE MUDANGA 2018 566.027 544.395 607.032 96,2% 107,2%
DO CLIMA 2019* 875.898 394.686 120.689 451% 13,8%
Soma 2.690.288 1.811.891 1.374.307 67,3% 51,1%
20W2 - ENFRENTAMENTO DOS | 2016 2.312.682 900.000 150.000 38,9% 6,5%
PROCESSOS DE 2017 4.093.155 476.773 246.773 11,6% 6,0%
DESERTIFICACAO, MITIGACAO E [ 2018 495.041 460.493 304.311 93,0% 61,5%
ADAPTACAO AOS EFETOS DA | 2019* 1.010.000 208.100 69.171 20,6% 6,8%
SECA PARA A CONVIVENCIA 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%
,ZAGIQTEN“#,SEWP%RE'\A/E\JES;% £ :201 7 43.455.715 31.726.946 26.614.467 73,0% 61,2%
CONTROLE DE INCENDIOS 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

Fonte: Siga Brasil
* Atualizado até outubro/2019
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A ac¢do “20G4 - Fomento a Estudos, Projetos ¢ Empreendimentos que Vi-
sem a Mitigacao e a Adaptacdo a Mudanca 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 deste
relatorio para a alocagdo de recursos robustos, previsiveis e estadveis para o
principal instrumento financeiro da PNMC. Os valores autorizados, empe-
nhados e pagos, de 2016 a outubro de 2019, equivaleram, respectivamente, a
quase R$ 40 milhdes (quarenta milhdes de reais); R$ 20 milhdes (vinte mi-
lhdes de reais); e R$ 18 milhdes (dezoito milhdes de reais). Em 2019, tal qual
0 que acontece com a rubrica relativa aos recursos reembolsaveis do Fundo
Clima, nao foram encontrados valores associados a execugao orgcamentaria, a
nao ser pelo pagamento de pouco mais de R$ 88 mil (oitenta e oito mil reais),
somente a titulo de restos a pagar. A situagdo dessas duas acgdes € reflexo da
paralisia das atividades do Fundo Clima no atual governo, que sequer chegou
a nomear o seu Comité Gestor.

No que toca a acao 214M, “Monitoramento Ambiental, Prevencao e Con-
trole de Incéndios Florestais”, os valores autorizados, de 2016 a outubro de
2019, foram de pouco mais de R$ 181 milhoes (cento e oitenta ¢ um milhdes).
No corrente exercicio, até outubro, corresponderam a quase R$ 46 milhoes
(quarenta e seis milhdes de reais). A execu¢ao da despesa, até o0 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.

Jano tocante a agdo “20VU - Politicas e Estratégias de Prevencao e Contro-
le 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 contribuicao dessa acdo para a PNMC, visto que os gastos de
prevencdo e controle do desmatamento que realmente interessam, aqui, sao
os relativos a acodes e operagdes de comando e controle por parte dos 6rgaos
fiscalizadores e de repressao, como Ibama, ICMBio, Policia Federal, Exérci-
to, entre outros, que nao foram objeto da presente analise.

No caso da agdao 0011, “Contribui¢ao ao Fundo Global para o Meio Am-
biente — GEF”, os valores autorizados, empenhados e pagos, de 2016 a outu-
bro de 2019, equivaleram, respectivamente, a pouco mais de: R$ 59 milhoes
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(cinquenta e nove milhdes de reais); 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 agao 00J4, ndo foram
encontrados valores associados a execucao orcamentaria. O GEF ¢ um dos
principais mecanismos multilaterais de apoio a implementagdo dos compro-
missos internacionais dos paises em desenvolvimento e, desde sua criagao,
o Brasil tem sido um dos seus principais beneficiarios, por meio de diversos
projetos que tém 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 implementagao da PNMC.

De particular interesse para esta analise ¢ a agdo 20W1, “Iniciativas para
Implementacao da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima”, cujos valores
autorizados, empenhados e pagos, de 2016 a outubro de 2019, foram, res-
pectivamente, R$ 2,7 milhdes (dois milhdes e setecentos mil reais); RS 1,8
milhdes (um milhdo e oitocentos mil reais); e R$ 1,38 milhdes (um milhao,
trezentos e oitenta mil reais). No exercicio corrente, at¢ 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 ¢ um mil reais), o que
corresponde a 13,8% do valor autorizado. Trata-se de acdo que apoia a imple-
mentacao da PNMC por meio do Ministério do Meio Ambiente, em seu papel
de coordenador do Grupo Executivo sobre Mudanca do Clima, instincia da
governanca sobre mudanca do clima — agora extinta — que tinha o papel de
elaborar, implementar, monitorar e avaliar o Plano Nacional sobre Mudanca
do Clima. O irrisério empenho desta agdao no ano de 2019 explica-se pela
extingao de todas as unidades administrativas e competéncias do MMA rela-
cionadas a mudanga do clima.

As demais agoes listadas na tabela, e os seus respectivos valores autoriza-
dos, empenhados e pagos, ndo permitem uma avaliagdo mais precisa sobre os
seus impactos para a implementacao da PNMC.

QOutras fontes de financiamento. Recursos nao orcamentarios.

Se a analise do Or¢amento da Unido, ainda que com as limitagdes citadas,
¢ uma importante fonte de informag¢ao sobre o grau de importancia atribui-
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da pelo governo federal a PNMC, deve-se lembrar aqui que, em adi¢do aos
recursos or¢amentarios, as acoes na area de mudanca do clima contam com
expressivas fontes de recursos internacionais que visam apoiar 0s paises em
desenvolvimento a enfrentarem seus desafios de adaptacdo e mitigacao da
mudanga do clima. Essas fontes se tornaram particularmente importantes a
partir do compromisso assumido pelos paises desenvolvidos em 2009, duran-
te a 15* Conferéncia das Partes da Convencao-Quadro das Nagdes Unidas
sobre Mudang¢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 Cli-
mate Fund, GCF), os Fundos de Investimentos para o Clima (Climate Invest-
ment Funds, CIF), o Fundo de Adaptagdo (4ddaptation Fund, AF) e o Fundo
Global para o Meio Ambiente (Global Environmental Fund, GEF). Contudo,
também aqui nao ha informagdes sistematizadas pelo Poder Executivo e tam-
pouco ha uma estratégia para acesso a esses recursos que ofereca uma visao
organizada e sistémica da forma como o Pais poderia se beneficiar desses
recursos.

Por fim, hé& de se registrar o Fundo Amazonia®, cuja finalidade ¢ captar
doagdes para investimentos ndo reembolsdveis em agdes de prevengao, mo-
nitoramento € combate ao desmatamento, ¢ de promocao da conservacao e
do uso sustentavel da Amazonia Legal. Esse Fundo € particularmente impor-
tante porque os recursos a ele aportados correspondem exatamente a agoes
de apoio a implementacdao da PNMC, particularmente aquelas de prevencao
¢ controle do desmatamento. Criado em 2008, por meio do Decreto 6.527,
de 2008, o Fundo comecou a operar em 2009. Segundo Sumario Executivo
referente ao exercicio de 2018%, nos dez anos de atuacdao, 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 bilhoes em doagoes
recebidas. Apesar do grande volume de recursos ainda ndo desembolsados,
o Fundo Amazonia encontra-se atualmente inoperante, por decisdo do atual
governo, ¢ seu destino ¢ incerto.

83 Ver: http://www.fundoamazonia.gov.br/pt/home/ (Acessado em 27/11/2019).

84 Ver: http://www.fundoamazonia.gov.br/export/sites/default/pt/.galleries/imagens/noticias_bole-
tim/BNDES RAFA2018 Sumario Executivo.jpg (Acessado em 27/11/2019).
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7. RECOMENDAGOES E
ENCAMINHAMENTOS

Ao longo dos trabalhos conduzidos por esta Comissdo para avaliagdo da
Politica Nacional sobre Mudanc¢a do Clima, foram trazidos muitos elementos
que permitiram a compreensao do estagio de implementacdo dessa politica,
bem como os fatores que contribuiram para os seus avangos € para as suas
dificuldades. Além disso, inimeras contribui¢cdes importantes foram apre-
sentadas no sentido de, dez anos apos a sua criacdo, adequar a PNMC a uma
nova realidade global, especialmente a partir da adog¢do do Acordo de Paris,
bem como para reposicionar o Brasil em seu papel de lideranca internacional
no enfrentamento dos problemas associados a mudanga do clima.

Este item do relatério consolida o que esta Comissao entendeu como mais
relevante para ser recomendado ou encaminhado apds o término de seus tra-
balhos. As contribui¢des aqui elencadas derivam tanto das apresentacgodes
realizadas ao longo das audiéncias publicas conduzidas pela CMA quanto
de propostas encaminhadas ao Presidente da Comissdo por organizagdes,
cientistas e especialistas. As sugestdes, recomendacdes e encaminhamentos
estdo agrupadas em trés grandes blocos, além das recomendagdes para esta
propria Comissao e dos encaminhamentos a serem dados a este relatorio:

a)Proposi¢oes legislativas. Aqui sdo listadas as proposi¢oes — projetos de
lei e proposta de emenda a Constituicao — que a Comissao, no ambito de
suas competéncias, pode submeter a apreciagdo do Congresso Nacional.

b)Recomendagdes ao Poder Legislativo. Aqui sdo identificadas proposi-
cOes estratégicas que afetam direta ou indiretamente a politica clima-
tica brasileira e indicadas maneiras pelas quais a atuagdo parlamentar
pode contribuir para o avango de uma agenda climatica positiva no
Congresso Nacional.

c)Recomendagdes ao Poder Executivo. Aqui sdo listadas as recomendacoes
de acdes e iniciativas de competéncia do Poder Executivo, que, no entendi-
mento desta Comissdo, contribuem para o aperfeicoamento da PNMC.
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7.1 - Proposicoes Legislativas

Projeto de Lei para atualizar a Lei n° 12.187, de 2009 ao contexto do Acor-
do de Paris e dos novos desafios relativos a mudanca do clima

Diversos aspectos da Lei da PNMC foram objeto de debate e estudo du-
rante os trabalhos da Comissao, seja no sentido de modificar alguns de seus
dispositivos ou no sentido de incluir aspectos que nao foram pensados dez
anos atras. Esta Comissao, portanto, recomenda a apresentagao do projeto de
lei anexo, que atualiza a Lei n° 12.187, de 2009, nos seguintes pontos:

* Inclusdo, entre as diretrizes da PNMC, dos compromissos assumidos
pelo Brasil na Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca
do Clima, no Protocolo de Quioto, no Acordo de Paris ¢ nos demais
documentos sobre mudanca do clima dos quais vier a ser signatario,
inclusive as Contribuigdes Nacionalmente Determinadas que vierem a
ser estabelecidas.

Essa mudanga visa incorporar ao ordenamento juridico os compromis-
sos ja assumidos e, a0 mesmo tempo, possibilita que novos compromis-
sos sejam internalizados de maneira mais célere, sem a necessidade de
nova alteracao legal. A lei, assim, torna-se menos vulneravel a desatu-
alizacao 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 neutralizacao
das emissoes brasileiras de gases de efeito estufa a ser alcancada até o
ano de 2050, a ser coordenada pelo Forum Brasileiro sobre Mudanca do
Clima e submetida a aprovacgao pelo CIM até 31 de dezembro de 2020.

As estratégias de descarbonizacdo da economia no longo prazo sdo
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 tém suas florestas.
Dado o perfil de suas emissodes, concentradas em uso da terra, o Brasil
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¢ um dos paises com maior possibilidade de neutralizar suas emissoes
até 2050, apresentando-se ao mundo como uma economia menos inten-
siva em carbono, isto €, uma enorme vantagem comparativa para o Pais
no comércio internacional.

Alcancar esse objetivo nao implicaria onus significativos para o Brasil,

em face dos ganhos que poderiam advir dessa estratégia que ¢ ple-
namente compativel com os objetivos nacionais de desenvolvimento.
O Brasil ja possui metas de reducao de emissdes estabelecidas pela
PNMC, até 2020, e outras metas, mais ambiciosas, apresentadas na
NDC brasileira, no contexto do Acordo de Paris, até 2025, além de me-
tas indicativas, passiveis de revisao, até¢ 2030. O que se propde, agora, ¢
um horizonte temporal mais longo, factivel com as perspectivas nacio-
nais de desenvolvimento e com potencial de colocar o Brasil em inédita
posi¢cdo 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 missdo de
pensar na Estratégia de Longo Prazo, a exemplo do que ja vem sendo
praticado por esse colegiado. Durante a Gltima Conferéncia das Partes
da UNFCCC, a COP-24, o Férum lancou o relatério ‘Brasil Carbono
Zero em 2060°. Trata-se de uma sugestao preliminar da estratégia bra-
sileira 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 Convencao-Quadro das Nacdes Unidas sobre a
Mudanca do Clima (UNFCCC) até 2020.

* Incluir o principio de responsabilidade climatica na PNMC. Isso impli-
ca ajustar a lei, que ja preveé, em seu art. 11, que principios, objetivos,
diretrizes e instrumentos das politicas publicas e programas governa-
mentais deverdo compatibilizar-se com os principios, objetivos, diretri-
zes 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 governancga brasileira na area
de mudancga do clima que defina com clareza os papéis e responsabili-
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dades dos orgaos de governo e que contemple, entre outras, as seguin-
tes diretrizes:

Coordenagdo pelo centro do governo, no seu mais alto nivel, vi-
sando a integragdo e a sinergia das diversas iniciativas na agenda
de mudancas climaticas no governo federal, concatenando as poli-
ticas setoriais, assegurando que haja compatibilidade de objetivos
e evitando a duplicidade de esforcos e investimentos. O alto nivel
decisorio € requerido com vistas a oferecer poder de convocagao e
de intervenc¢ao a entidade coordenadora.

Garantia de ampla participagdo dos ministérios setoriais e de re-
presentantes dos setores produtivo, académico e da sociedade civil
no desenvolvimento e na implementacao das estratégias, planos e
metas na area de mudancga do clima.

Participacdo dos entes subnacionais em todos os processos de-
cisorios, partilhando com eles os 6nus e os bonus dos resultados
da PNMC. Essa orientacdao esta em linha com o que preconiza o
Acordo de Paris e reflete bem a situagao brasileira, onde estados e
municipios det€ém muitas competéncias para as acoes de mitigagao
necessarias para alcangar as metas nacionais de reducdo. Além dis-
s0, € nos estados e, em especial, nos municipios, que as vulnerabi-
lidades a mudanca do clima primeiramente se apresentarao.

Criacao de mecanismos para integrar, monitorar € orientar as ini-
ciativas e esforcos setoriais em mitigacdo de emissdes de GEE e
adaptacdo as mudancgas climaticas, respeitando as especificidades
de cada setor.

Tomada de decisdes orientada pela melhor ciéncia disponivel, as-
segurado o papel das instancias cientificas na drea de mudanca do
clima, particularmente o Painel Brasileiro sobre Mudanga do Cli-
ma (PBMC) e a Rede Clima.

* Previsdo de mecanismos de monitoramento e avaliacdo dos resultados
da PNMC, a partir das seguintes diretrizes:

c ."A 141



Monitoramento da implementa¢ao e dos impactos da politica, per-
mitindo a identificagdo dos limites, desafios, oportunidades e li-
coes aprendidas em relagdo a implementacdo da PNMC, auxilian-
do também o processo de revisdes periddicas das Contribuicoes
Nacionalmente Determinadas (NDC) do Brasil.

Transparéncia do sistema de monitoramento, visando apoiar o con-
trole social da politica pela sociedade civil.

Estabelecimento de objetivos intermedidrios da politica, como, por
exemplo a criagdo de instrumentos econdmicos, financeiros e ins-
titucionais, nas areas de mitigacao e adaptagao.

Fortalecimento do arranjo de governanca da PNMC, contemplando
a participagao de todos os atores dentro de seus respectivos papeis
e competéncias.

Inclusdao de principios de Monitoramento, Relato e Verificagao
(MRYV), em consonancia com as melhores praticas internacionais,
de forma a permitir um acompanhamento mais rigoroso ¢ periodi-
co do grau de implementacao dos seus instrumentos e planos em
direcdo a redugdo das emissdes e a criacao de capacidade adaptati-
va, corrigindo desvios de rota de forma rapida e eficiente.

Proposta de Emenda a Constituicdo para inserir a mudanca do clima
nos principios da ordem econdomica e da defesa do meio ambiente

A Constituigdo Federal ja prevé, entre os principios da ordem econdmi-
ca, a defesa do meio ambiente. Trata-se de bem-vinda inovag¢ao, introduzida
em 1988, mas que, hoje, ndo € suficiente para sinalizar a importancia que a
mudanca do clima tem para o Brasil, ndo apenas sob a 6tica ambiental, mas
também sob as perspectivas econdmica e social. O enfrentamento dos pro-
blemas associados @ mudang¢a do clima ¢ hoje uma questdo central para o
desenvolvimento nacional e inserir essa dimensao do desenvolvimento como
principio constitucional ha de reforcar as acdes e iniciativas nacionais rumo
a uma economia menos intensiva em carbono, que deixa de ser uma opg¢ao ou
alternativa, mas um imperativo imposto pela Carta Magna.
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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 miti-
gacdo da mudanga do clima e adaptagao aos seus efeitos adversos.

H4 hoje um grupo crescente de paises que ja inseriram a questao clima-
tica em suas constituicoes. Além disso, tribunais de diversos paises ja re-
conhecem que a inacdo governamental em face dos problemas associados
a mudanca do clima pode limitar, afetar ou impactar direitos individuais e
coletivos assegurados pela Constituicao, principios constitucionais como o
direito a vida, a seguranca, a saude, a alimentagdo ou ao meio ambiente eco-
logicamente equilibrado. Essas tendéncias sugerem um estagio emergente de
litigacdo constitucional em torno do tema mudanca do clima, razdo pela qual
essa emenda estabelece um novo e importante marco para a politica climatica
do Pais.

Proposta de Fiscalizacio e Controle para apurar causas. consequéncias
e responsabilidades sobre aumento do desmatamento na Amazonia e no

Cerrado

Encaminhar a Comissdao de Transparéncia, Governanca, Fiscalizacdo e
Controle e Defesa do Consumidor (CTFC) desta Casa Proposta de Fiscaliza-
cao 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, agdes, projetos e estrutura de gover-
nang¢a dedicados a PNMC e as politicas de prevencao e controle do desmata-
mento no Brasil, com énfase no ano de 2019. Em particular, deve ser apurada
eventual relagdo entre as recentes mudangas na conducdo dessas politicas, a
descontinuidade de algumas delas e o aumento das taxas de desmatamento
na Amazonia. A andlise devera incluir eventual responsabilidade por acdo ou
omissdo da atual gestdo do Ministério do Meio Ambiente.
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7.2 - Recomendacdes 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 de-
mandas externas. Grande parte das matérias que tramitam pelo Congresso
Nacional afetam, direta ou indiretamente, os resultados da politica sobre mu-
danca 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 or¢gamentarios em rubrica pro-
pria, com metas especificas e convergentes com a NDC brasileira, para im-
plementacao de medidas de mitigagdo e de adaptagdo, incluindo aquelas as-
sociadas as acoes de prevengdo e controle do desmatamento. Os Gltimos anos
caracterizaram-se por recuos na destinagao de recursos para essas medidas e
hoje esse montante ¢ marginal. H4 que se cotejar, ainda, os recursos destina-
dos a mitigagdo e adaptacao com aqueles alocados a atividades intensivas em
carbono. Em especial, ha que se assegurar recursos para:

* Equipar o Fundo Clima com recursos humanos e financeiros para que
possa constituir-se um instrumento efetivo de suporte a implementagao
da PNMC, podendo, assim, oferecer os sinais adequados de priorida-
des e funcionar como indutor de boas praticas. Desde 2012, quando o
Fundo deixou de contar com recursos previsiveis decorrentes da par-
ticipagdo especial da Unido sobre exploragdo de petroleo, gas natural
¢ outros hidrocarbonetos fluidos, o Fundo tem sobrevivido com parcos
recursos que nao lhe permite dar escala a projetos estruturantes.

» Aumentar a alocagdo de recursos do orcamento para assegurar crescen-
te investimento em praticas de agricultura mais sustentaveis e produti-
vas. Para isso, deve-se fortalecer o Programa de Crédito para Agricul-
tura de Baixo Carbono que, no periodo 2017-2018, recebeu apenas 1%
dos valores totais ofertados como crédito rural no Plano Safra.
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Lei Geral do Licenciamento Ambiental.

Encontram-se em tramita¢ao no Senado Federal e na Camara dos Deputa-
dos projetos de lei que visam simplificar e acelerar o processo de licencia-
mento ambiental. E importante assegurar que nova legislagio somente seja
aprovada se provida de salvaguardas rigorosas em relagao a grandes obras de
infraestrutura relativas aos impactos diretos e indiretos que promovam sig-
nificativo aumento de emissoes de GEE, inclusive os decorrentes do desma-
tamento. Medidas preventivas, mitigadoras e compensatdrias das emissdes
oriundas dessas obras devem ser previstas nos processos de licenciamento
ambiental e de avaliagdo ambiental estratégica, inclusive com a avalia¢ao dos
impactos de tais atividades no aumento das emissdes de CO2 e sua conver-
géncia ou impacto nas metas assumidas pelo Brasil. Por outro lado, pode ser
ponderada a simplificagdo regulatéria e de licenciamento para atividades de
baixo impacto ambiental e de baixa intensidade de carbono.

Codigo Florestal (Lei n® 12.651. de 2012).

Pouco tempo decorrido apds a aprovagdao do Cddigo Florestal, ja hd uma
grande quantidade de proposi¢des que tramitam pelas duas Casas do Con-
gresso Nacional modificando esse importante marco legal. Em recente po-
sicionamento publico®, a Coalizao Brasil Clima Florestas e Agricultura, um
movimento composto por entidades que lideram o agronegdcio, pelas prin-
cipais organizagdes ndo governamentais da area de meio ambiente e clima e
por representantes 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 Coalizdo Brasil recomenda ao
Congresso Nacional e ao governo brasileiro que concentrem seus esforgos
nos proximos passos necessarios para a efetiva implementacdo do Codigo
Florestal”. Isso significa ndo apoiar proposi¢oes legislativas que visem, entre
outros retrocessos, a:

(1) extinguir a reserva legal;

(11) reduzir a prote¢do das florestas existentes ou os passivos no caso de
desmatamentos ilegais ocorridos apos 22 de julho de 2008;

85 Ver: http://www.coalizaobr.com.br/home/index.php/posicionamentos/item/907-codigo-florestal-
-e-hora-de-implementar-nao-de-modificar
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(111) promover a regularizacdo fundidria por meio da auto-declaragao,
como tem sinalizado o governo no ano corrente.

(iv) flexibilizar os prazos para regularizagdo ambiental; ou,

v) facilitar acesso a beneficios publicos como crédito e outros incenti-
vos a proprietarios rurais de areas desmatadas ilegalmente e que ndo tenham
assumido compromissos com a regularizagdo ambiental dos imoéveis.

Reforma tributaria

Diversas propostas de reforma tributaria foram gestadas recentemente, no
Senado Federal, na Camara dos Deputados e no governo federal. H4 muitas di-
ferengas entre elas mas, na esséncia, todas visam promover uma reforma cons-
titucional e legislativa da estrutura de impostos, taxas e outras contribuigdes,
incluindo seus mecanismos de distribui¢do, de modo que o sistema de tributa-
¢do ndo apenas seja simplificado mas, também, oferega os sinais corretos quan-
to ao modelo de desenvolvimento econdmico 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 car-
bono 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
incorporada na reforma tributaria em discussdo, de forma que o novo modelo
favoreca a transicdo em dire¢ao a uma economia menos intensiva em carbono.

Aqui se sugere avaliar as medidas propostas pelo Forum Brasileiro de Mu-
danca do Clima em seu documento Proposta Inicial de Implementacdo da
Contribuicdo Nacionalmente Determinada do Brasil (NDC)*, que defende
que o critério da descarbonizac¢do seja incorporado a qualquer discussao es-
trutural de uma futura reforma tributaria no Brasil. Entre outras medidas, o
FBMC recomenda a revisao de aliquotas de diversos tributos e um cronogra-
ma para a gradual desativacdo 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 federagdao (estados e sobretudo munici-

86 Ver: http://bit.ly/EstrategiaFBMC NDC AcordoParis
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pios) como critério para acesso a parcela correspondente as transferéncias da
Unido, como hoje acontece com o ICMS Ecologico. Tal estratégia pode mo-
bilizar a adesao maior dos entes subnacionais as metas nacionais de redugao
de emissoes.

7.3 - Recomendacodes ao Poder Executivo

Varias das dificuldades e lacunas apontadas neste relatorio dependem, para
0 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 fe-
deral a indicagdo anexa que apresenta sugestdes e recomendagdes nos temas
a seguir descritos.

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 drea que acom-
panhava a PNMC. Foi extinta 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 pessoal que acompanhava as politicas
nacionais de mudanga do clima, em suas vertentes de mitigacdo, adaptacao
e financiamento, e participava das negociagdes internacionais sobre o tema,
subsidiando a formagdo das posi¢cdes 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 esté hoje alojado na Se-
cretaria de Relagdes Internacionais, refletindo uma equivocada percepgao de
que o tema mudanga do clima se limita ao cenario internacional.

Reativacio das estruturas de governanca sobre mudanca do clima

Como ja apontado, ¢ necessario que a Lei da PNMC, dez anos apos sua
instituicdo, receba ajustes que reflitam o novo momento da agenda climatica
global e os compromissos do Pais junto a comunidade internacional, na con-
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dicdo de signatario do Acordo de Paris. Isso ndo significa que o aparato legal
hoje existente impeca 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 reativagao da area de mu-
danca do clima no MMA, ¢ fundamental que volte a funcionar a estrutura de
governanga hoje prevista em lei, particularmente o Conselho Interministerial
sobre Mudancga do Clima (CIM), coordenado pela Casa Civil da Presidéncia
da Republica.

A retomada da governanca sobre mudanca do clima pelo centro de gover-
no, em seu mais alto nivel, deverd assegurar o engajamento de ministros de
areas 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, de-
vera haver clara defini¢cao de 6rgaos executores, seus papéis e responsabilida-
des, assim como devera ser seguida a diretriz da PNMC que prevé o estimulo
€ 0 apoio a participagdo dos governos federal, estadual, distrital e municipal,
bem como do setor produtivo, do meio académico e da sociedade civil orga-
nizada, no desenvolvimento ¢ na execug¢ao de politicas, planos, programas e
agoes relacionados a mudanca do clima.

Garantir recursos humanos. técnicos e financeiros para o adequado

funcionamento do Féorum 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 po-
sicdo sobre os problemas decorrentes da crise climatica. Contudo, desde sua
criagdo em 2000, jamais contou com recursos adequados para o seu funciona-
mento, em face de sua auséncia de personalidade juridica. Para o seu funcio-
namento, prevé-se apenas a nomeagao de um coordenador-executivo € o apoio
administrativo do Ministério do Meio Ambiente. A fun¢ao de coordenador-
-executivo ¢ de natureza voluntaria, ndo remunerada, € ndo ha qualquer tipo
de estrutura administrativa permanente de apoio ao funcionamento do Forum.

Considerando-se o importante papel que o FBMC tem desempenhado des-
de sua criagdo, recomenda-se que seja dotado de recursos humanos, técnicos
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e financeiros a altura do desafio global que enfrentamos e apropriados ao seu
objetivo de conscientizar e mobilizar a sociedade e contribuir para a discus-
sdo das acdes necessarias para enfrentar a mudanga global do clima.

Reestruturacio da area do MMA encarregada da coordenacio das po-
liticas de prevenciao e combate ao desmatamento e reativacao imedia-

ta dos Planos de Acao para Prevencao e Controle do Desmatamento na
Amazonia e no Cerrado (PPCDAm e PPCerrado).

Da mesma forma que na area de mudanca do clima, foi extinta a partir de
2019 a unidade do MMA que era encarregada da coordenacdo das politi-
cas brasileiras de prevencao e controle do desmatamento, assim como foram
extintas todas as competéncias do Ministério relacionadas ao combate ao
desmatamento. Com isso, paralisaram-se todas as a¢des de implementagao
do PPCDAm e do PPCerrado, dois dos mais importantes instrumentos da
PNMC. Hoje as a¢des de combate ao desmatamento na area ambiental limi-
tam-se ao Ibama e os dados do Prodes/Inpe que apontam aumento de cerca
de 30% da taxa de desmatamento na Amazonia, no periodo agosto/2018 a
julho/2019, sdo claros sinais da necessidade urgente de reativacao das estru-
turas previamente existentes, bem como dos planos de prevencdo e contro-
le 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 federacgao.

Fortalecimento técnico e politico do Ibama

Com o fim da unidade de coordenagao de politicas de combate ¢ controle
do desmatamento no MMA, as Unicas a¢des nessa area limitam-se as de co-
mando e controle do Ibama. Contudo, as acdes e operagdes do 6rgao tém sido
reduzidas e limitadas, houve expressiva diminui¢cao do nimero de fiscais nos
ultimos anos € o seu or¢camento encontra-se fortemente contingenciado por
conta do dificil cendrio fiscal do Estado brasileiro.

O orgao poderia mitigar as dificuldades orcamentarias por meio do acesso
aos recursos do Fundo Amazonia, cujas operagdes estdo paralisadas por im-
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posi¢ao do governo federal. H4 que se lembrar que o Fundo j& apoia o Ibama,
por meio de projetos que contemplam acdes de fiscalizacdo ambiental e o
funcionamento do Centro Nacional de Prevencdao e Combate aos Incéndios
Florestais (Prevfogo).

Nao héa como se dissociar o expressivo aumento do desmatamento na Ama-
zOnia, recentemente anunciado pelo governo, das acoes e omissdes do Ibama.
Trata-se, sem duvida alguma, do mais bem preparado 6rgao do Estado bra-
sileiro em termos de inteligéncia e de capacidade técnico-operacional para
combate ao desmatamento. Nao pode, portanto, ter suas acdes cerceadas.
O 6rgdo precisa voltar a ter liberdade de agdo em seu papel institucional de
coibir a criminalidade, usando os instrumentos que a lei lhe assegura para
1sso. Precisa agir, de maneira transparente, oferecendo pronta resposta aos
alertas de desmatamento e de degradagao florestal emitidos pelos sistemas de
monitoramento da cobertura vegetal do Inpe. Precisa oferecer sinais claros
de que a criminalidade ndo serd aceita. Isso, porém, sé serd 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 Amazonia, paralisando to-
das as suas atividades a partir do ano de 2019, ¢ particularmente inaceita-
vel no cendrio de escassez de recursos em que vivem tanto governo federal
quanto governos estaduais. O Fundo ¢ uma importante fonte de recursos nao
or¢amentarios que apoia agoes de combate ao desmatamento na Amazonia,
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
acOes para fortalecer a gestdo publica das florestas. De particular interesse
para o governo federal, o Fundo Amazonia tem sido uma importante fonte de
complementagdo de recursos em vista do reduzido orcamento do Ibama, in-
clusive para acoes de fiscalizagdo ambiental e para apoiar o Centro Nacional
de Prevencdo e Combate aos Incéndios Florestais (Prevfogo).

O Fundo, que ja recebeu doacdes no valor total de quase R$ 3,4 bilhoes,
hoje se encontra dormente, com mais de R$ 2 bilhdes ainda ndo desembolsa-
dos, € sem ter aprovado nenhum novo projeto desde janeiro de 2019, apesar
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de todos os governadores da regido terem se manifestado em favor da con-
tinuidade das operagdes e ressaltado sua importancia. Como resultado da
postura do governo, os principais doadores do Fundo Amazonia - Alemanha
¢ Noruega - suspenderam o repasse de recursos ao Brasil, tanto por meio do
Fundo Amazonia quanto por meio da cooperagao direta.

O Fundo Amazonia possuia uma governancga de inteira responsabilidade do
Estado brasileiro, que incluia governo federal, governos estaduais e socieda-
de civil, contemplando organizagdes que representam setores empresariais,
cientistas e populacdes amazonicas. Nao havia participagdo de governos es-
trangeiros 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 doacdes para investimentos
ndo reembolsaveis em ac¢des de prevengao, monitoramento € combate ao des-
matamento, ¢ de promoc¢ao da conservagao ¢ do uso sustentavel da Amazonia
Legal, observando as diretrizes do PPCDAm.

N3ao ha, sob qualquer otica que se analise a questdo, motivos aceitaveis para
o Brasil abrir mao dessa fonte de recursos, razao pela qual entendemos ser
importante a imediata reativagdo das operacdes do Fundo Amazonia e de seu
Comité Orientador (COFA).

Expandir o Plano ABC

O processo de implementagdo da PNMC ilustrou o potencial que tém as
tecnologias e praticas agricolas agrupadas sob a denominag¢ao de “Agri-
cultura de Baixa Emissdo de Carbono”, fomentadas por meio do Plano
Setorial para a Consolidacdo de uma Economia de Baixa Emissdo 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 climéatica (adap-
tacdo) e os impactos ambientais (mitigagdo das mudangas climéaticas) da
producdo agropecuaria brasileira. Ainda, a intensificagdo da producdo
advinda dessas praticas contribui para reduzir a pressao sobre o desma-
tamento de dreas de vegetagcao natural e o custo de oportunidade de cum-
primento do Codigo Florestal.
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Contudo, para que essas tecnologias e praticas ganhem escala e sejam am-
plamente adotadas no Pais, ¢ fundamental promover ajustes ao Plano ABC,
destacando-se a necessidade de lhe dar escala por meio de uma urgente e am-
biciosa expansdo. O Programa ABC, como linha de crédito especifica para
a implementag¢do 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 dotagdo or¢amentaria adequada, o Plano ABC requer medidas
que incluem o fortalecimento da assisténcia técnica, menor burocracia para
concessao de créditos, redugdo das taxas de juros, implantagdo de sistema de
monitoramento do Plano, entre outras. Se oferecidas as devidas condigoes,
o Plano ABC tem condic¢des de se tornar o modelo produtivo do setor agro-
pecuario no Brasil, tornando o Brasil uma referéncia mundial nessa area,
aumentando a competividade de suas exportagdes e ocupando papel de pro-
tagonismo nos esforcos globais de enfrentamento a mudancga do clima.

Implementar o Plano Nacional de Adaptaciao a Mudanca do Clima

Diversos estudos indicam que as diferentes regidoes do Brasil ja vém expe-
rimentando alteracdes em seus climas caracteristicos. A previsao € que essas
mudangas afetem os sistemas naturais, humanos, de infraestrutura e produ-
tivo do pais, de maneira ndo uniforme. Um aumento da temperatura podera
conduzir a um incremento na frequéncia de eventos extremos nas diferentes
regioes do Brasil, bem como uma alteracao no regime de chuvas, com maior
ocorréncia de secas, inundagoes, alagamentos, deslizamentos de encostas e
consequentes deslocamentos populacionais das areas atingidas. Essas alte-
ragdes terdo consequéncias na sociedade, nos ecossistemas e nos diferentes
setores da economia.

E nesse sentido que, em adicdo as medidas de mitigacdo da mudanca do
clima, o governo brasileiro necessita, com o mesmo senso de urgéncia, de
medidas de adaptagdo aos efeitos adversos da mudanga do clima. O Plano
Nacional de Adaptacao, hoje com sua implementagdo praticamente estagna-
da, contém os elementos essenciais para se trabalhar nessa direcao.
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Por isso, esta Comissao recomenda ao governo federal medidas necessarias
para lidar com essa vertente do problema da mudanga do clima: retomar a
implementacdo do PNA, promovendo a necessaria articulagdo com estados
¢ municipios, estabelecendo metas e dotagdo or¢amentaria para cada ente da
federacgdo; reforcar o orgamento da Defesa Civil para as agdes associadas a
implementacao do PNA; e realizar analise de custos e de oportunidades para
adaptacao, considerando o impacto da mudanga do clima sobre a economia
brasileira, de maneira geral.

7.4 - Recomendacdes a CMA

Encerrado esse ciclo de avaliacdo da PNMC, recomendam-se a Comissao
de Meio Ambiente as seguintes medidas:

Divulgacio. Garantir uma ampla divulgacdo dessa avaliagao da implemen-
tacdo do Politica Nacional sobre Mudan¢a do Clima, particularmente junto
as entidades e especialistas que participaram do processo € aos orgaos de
imprensa.

Relatorio Anual de Progresso. Convocar, anualmente, o governo federal
para apresentar relatério de progresso com indicadores de monitoramento da
implementacao das acdes de mitigagdo ¢ de adaptagao no ambito da PNMC
e da NDC.

7.5 - Encaminhamentos

Recomendamos o encaminhamento do presente relatério a Mesa Diretora,
para posterior remessa as seguintes instituigdes:

* Presidéncia da Republica;

» Casa Civil da Presidéncia da Republica;
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Ministérios do Meio Ambiente; da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e
Comunicacoes; da Economia; das Relacoes Exteriores; da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimento; de Minas e Energia; dos Transportes; da
Saude; do Desenvolvimento Regional; e da Infraestrutura;

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente € dos Recursos Naturais Reno-
vaveis;

Controladoria-Geral da Unido; Tribunal de Contas da Uniao; Ministé-
rio Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido; e Ministério Publico
da Uniao;

Forum Brasileiro de Mudanga do Clima; Rede Brasileira de Pesquisas
sobre Mudancas Climaéticas Globais (Rede Clima); Painel Brasileiro de
Mudancas Climaticas;

Observatorio do Clima, Observatorio do Codigo Florestal e Coalizao
Brasil Clima, Florestas e Agricultura.
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8. CONCLUSAO

A avaliagdo da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima pode ser dividi-
da 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 firma-
dos e de atrair recursos na modalidade “pagamento por resultados”. Domes-
ticamente, vé-se que a PNMC engajou ndo apenas diversas areas do governo,
além da area ambiental, mas também as organizagdes da sociedade civil e os
setores produtivos, que ja perceberam a importancia estratégica de apoiar os
compromissos assumidos pelo Pais e promover a transicdo rumo a uma eco-
nomia de baixo carbono. A constru¢cao 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 implementacdo da PNMC vem sendo
desmontada e h4& um vacuo com relacdo a planos de prevencao e combate
ao desmatamento e planos setoriais de mitigacao e adaptacao a mudanga do
clima para o periodo p6s-2020. A rigor, pode-se dizer que a Politica foi pa-
ralisada e que hé sérios riscos de o Brasil descumprir os seus compromissos
apresentados no ambito da UNFCCC. A prépria meta de redugdo das taxas
de desmatamento na Amazonia até 2020, fixada no Plano Nacional sobre
Mudanga do Clima, em 2008, quando parecia pouco ambiciosa, ja ndo ¢ mais
alcangavel. Todo o esfor¢o aplicado para a construgdo do protagonismo bra-
sileiro 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 iniciou o desmonte da estrutura governamental
na area de mudanga do clima, contaminasse a avaliacdo de todo o periodo a
partir de 2009, quando a PNMC foi instituida. H4 que se reconhecer que os
ultimos dez anos foram de significativos avangos institucionais € normativos
e de grande evolugao nos debates e percepgdes sobre o papel do Pais na area
de mudanga do clima, em todos os setores da sociedade brasileira.

O desenvolvimento dos planos setoriais significou a internalizagao do tema
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em diversos Orgaos setoriais para os quais a mudanga do clima nao era ainda
um assunto relevante nem prioritario. A criagdo de um comité interministe-
rial coordenado pela Casa Civil representou o maior sinal de estarmos tratan-
do de uma politica com profunda repercussdao no modelo de desenvolvimento
nacional, ndo de uma politica setorial.

Da parte do setor privado, cresceu a consciéncia da importancia de agoes
precoces para assegurar competitividade em um cendrio de economia glo-
balizada. A sociedade civil e o setor académico, por sua vez, constituiram
significativo acimulo de conhecimentos que tém se mostrado fundamentais
para as escolhas que o Pais precisa fazer na dire¢ao de uma economia menos
intensiva em carbono.

A adocgao de politicas nacionais sobre mudanga do clima ¢ ainda relativa-
mente recente em todo o mundo, de forma que, apesar da gravidade do pro-
blema, ainda se vive um processo de aprendizagem no que tange as melho-
res estratégias para enfrentar o problema. No caso de um pais da dimensao
do Brasil, precisamos conciliar legitimas demandas e necessidades sociais e
econdmicas com a conservagao do nosso proprio patriménio natural e com a
imperiosa participacao no esforco global para enfrentar o problema. Parece
natural, nesse cenario, que as forgas e contradigdes presentes na implemen-
tacdo de uma politica que afeta tdo profundamente nosso modelo de desen-
volvimento seja carregada de dificuldades e retrocessos, em meio aos muitos
avangos que tivemos.

Embora o nivel de ambicao das metas de redugao da emissao de GEE esta-
belecidas pela PNMC sejam consideradas pouco ambiciosas, porque baseadas
em um cenario de crescimento econdmico que a €poca era pouco provavel,
importa reconhecer que tal politica estabeleceu um importante marco regu-
latorio e institucionalizou ou legitimou uma série de instrumentos e diretri-
zes relevantes para a agenda climatica do Pais, como o Comité Interminis-
terial sobre Mudanca do Clima (CIM), os Planos de A¢ao para a Prevencao
e Controle do Desmatamento nos biomas e os Planos Setoriais de Mitigacao
e Adaptacdo a Mudancga do Clima, o Painel Brasileiro sobre Mudanca do
Clima, o Fundo Nacional de Mudanga do Clima e o Férum Brasileiro de Mu-
danca do Clima, entre outros.
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A andlise que foi conduzida pela CMA, portanto, pautou-se ndo apenas
pelos resultados quantitativos da redugdo das emissdes de GEE, que muitas
vezes estdo sujeitos mais a um viés conjuntural da economia do que a ini-
ciativas e politicas governamentais. A analise teria se beneficiado, além de
indicadores numéricos finais (emissdes de GEE), de indicadores intermedia-
rios, que, se existentes, possibilitariam inferir se os resultados de impacto na
reducdo das emissoes de GEE guardam relagdo com o grau de exceléncia na
promocao da politica climatica nacional e com arranjo institucional e estru-
tura de governanga adequados. E foi exatamente nesse aspecto que a PNMC
parece ter mostrado mais fragilidades.

A Lei da PNMC incluiu 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 instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima. Pode-se dizer que esse dispositivo ¢ quase revolucionario no seu con-
ceito, embora na pratica ele tenha estado longe de ser efetivamente obedeci-
do. Varias politicas setoriais ndo incorporaram adequadamente a componen-
te climatica ou o fizeram com baixo nivel de ambigdo. Além disso, grandes
projetos de governo como o Programa de Aceleragdao do Crescimento (PAC)
e o Programa de Parcerias de Investimento (PPI) ignoraram a questao clima-
tica em sua concepgao.

A PNMC nio se tornou, assim, uma agenda do centro de governo, ou seja,
ndo houve um olhar integrado sobre o conjunto das politicas governamentais
de forma a assegurar coeréncia e coesdo as diversas iniciativas propostas
pelos ministérios e atores relevantes para garantir uma politica de desenvol-
vimento socioecondmico alinhada com os principios, objetivos e diretrizes
da politica climatica.

Duas dificuldades na implementagdo da PNMC parecem decorrer da falta
de centralidade e prioridade dessa politica: a governanca € 0 monitoramento.
Embora a estrutura de governanca tenha previsto a coordenacdo geral da
politica pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, por meio do Comité
Interministerial sobre Mudanga do Clima (CIM), essa atribuigdo jamais foi
desempenhada no mais alto nivel dessa Pasta, o que reduziu o seu poder de
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comando e de intervengao e ofereceu sinal de pouca importancia para a po-
litica. A pouca efetividade do CIM impactou o funcionamento das demais
instancias da governanga da PNMC, como o Grupo Executivo sobre Mudan-
ca do Clima, de carater mais técnico, coordenado pelo MMA, bem como o
processo de acompanhamento e de implementagdo dos planos setoriais.

Nao se pode dizer, portanto, que a estrutura de governanca da PNMC tenha
sido efetiva como norteadora de politicas publicas e de programas governa-
mentais. Nao se percebia, nesse modelo, uma lideranga politica clara que
promovesse a necessaria convergéncia das agdes de governo com os objetivos
e metas da PNMC. Em alguns momentos, essa lideranga politica, em mais
alto nivel, partiu do Ministério do Meio Ambiente, mas com as limitagdes
inerentes a um Orgao setorial que nunca representou um peso politico expres-
sivo na configuracdo de governo. A auséncia dessa efetiva lideranga fez com
que, nos ultimos anos, as iniciativas governamentais relacionadas ao clima,
no ambito federal, tenham se dado de forma fragmentada, conduzidas de ma-
neira um tanto entrdpica por diversos atores governamentais e dissociadas de
diretrizes e estratégias comuns. Tampouco se replicaram as condi¢des 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 € metas de longo prazo.

A auséncia de monitoramento foi outra lacuna da PNMC que se mostrou
bastante evidente no processo de sua avaliagdo. Apesar de algumas tentati-
vas nesse sentido, decorridos dez anos da instituicdo da PNMC o governo
brasileiro ndo adotou metodologias € 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¢ao de rumos e aumentar a eficién-
cia para que se alcancem os compromissos € metas ao longo do tempo.

Se mecanismos de monitoramento e avaliacdo sdo necessarios para qual-
quer politica publica, no caso da PNMC, pela sua natureza transversal, essa
exigéncia se mostra ainda mais forte. No cenario do Acordo de Paris, entdo,
ela se mostra indispensavel. A NDC brasileira se aplica ao conjunto da eco-
nomia (economy wide), ou seja, com necessidades de redugdes absolutas de
GEE em todos os setores-chave da economia. Por 1sso, um sistema de moni-
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toramento das emissdes de GEE serd fundamental para apoiar o trabalho do
governo em direcao ao alcance das metas assumidas.

As ligdes aprendidas nos ultimos dez anos devem constituir importantes
insumos para a revisdo da PNMC visando a implementacdo da NDC para
brasileira. Nesses dez anos, houve avangos significativos, com limites, desa-
fios, erros e acertos na implementacdo da PNMC, os quais deverdo, agora,
subsidiar sua atualizacdo. O Brasil aderiu ao Acordo de Paris ap0s seis anos
de implementacao da PNMC, o que constitui relevantes experiéncia, achmu-
lo e memoria para esse processo, particularmente no que se refere ao marco
regulatorio, a governancga e aos planos e agdes de mitigacao e adaptagdo (com
0s respectivos mecanismos de monitoramento).

A avaliacdo da PNMC pela CMA ocorre em um ano carregado de men-
sagens. 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 ja extrapolou as fronteiras da politica ambiental: trata-se
agora de um tema econdmico, cujos contornos hdo de definir os modelos
de desenvolvimento que serdo adotados pelos paises. Na reunido do Foro
Econdmico Mundial deste ano, os principais lideres empresariais e politi-
cos do mundo, assim como intelectuais e jornalistas selecionados, se reu-
niram para discutir as questdes mais urgentes enfrentadas no mundo. Alj,
os tradicionais debates econdmicos dividiram espaco com preocupagoes
€ cenarios que apontavam 0s 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 uni-
ram para declarar emergéncia climética, no inicio deste més de novembro.
Eles assinam juntos um artigo, publicado no perioédico “Bioscience”, onde
apresentam evidéncias de que o planeta esta em crise e declaram, clara e
inequivocamente, que o planeta Terra esta enfrentando uma emergéncia
climatica”. A esses cientistas se soma o Secretario-Geral da Organizacdo
das Nag¢des Unidas, que chamou a crise climatica de “a questao definidora
do nosso tempo”.
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Pouco depois da manifestacdo dos cientistas, seguindo uma tradicdo de
todos os anos, o Dicionario Oxford escolheu a palavra/expressdo do ano:
emergéncia climatica®. Segundo o diciondrio, a escolha recai sobre “uma
palavra ou expressdo que mostre, por meio de evidéncias de uso, algo que
reflita os costumes, o humor ou as preocupagoes do ano que passa, além de
ter um potencial duradouro como um termo de significado cultural”. Para o
dicionario Oxford, emergéncia climatica € “uma situagdo em que é necessa-
ria uma a¢do urgente para reduzir ou interromper a mudanga climdtica e
evitar danos ambientais potencialmente irreversiveis resultantes dela”.

Finalmente, no dia 25 de novembro, a Organizagao Meteoroldgica Mundial
(WMO, na sua sigla em inglés), 6rgao das Nagdes 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 mudanca 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, nao hé indicios de de-
saceleragdo visiveis nas emissoes dos gases que sao os principais causadores
da mudanca do clima.

De acordo com a 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 i1sso, no Brasil todos os sinais tém sido dados no sentido de atri-
buir baixas importancia e prioridade ao tema. Ja na época da campanha elei-
toral, em 2018, o atual chanceler brasileiro, em um de seus artigos™, se referia
a “ideologia da mudanca climdtica, o climatismo”, segundo ele um “dogma

87 Ver: https://languages.oup.com/word-of-the-year/word-of-the-year-2019

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-sao-0s-mais-quentes-da-
-historia-diz-agencia-da-onu-para-o-clima.ghtml. Acesso em 25/11/2019.

90 Ver: https://www.metapoliticabrasil.com/post/sequestrar-e-perverter
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cientifico”. Na mesma €época, o entdo candidato ameacgou retirar o Brasil do
Acordo de Paris, caso eleito. Ja eleito, decidiu renunciar a realizacao da COP-
25 no Brasil, justificando-se com perigos inexistentes, como a ameaga a So-
berania brasileira e prejuizos ao agronegocio.

Iniciado o governo, foram desmontadas as estruturas da administracdo
publica que tratavam da mudanca do clima, especialmente no Ministério
do Meio Ambiente ¢ no Ministério das Rela¢des Exteriores. O novo mi-
nistro do meio ambiente refor¢ou os sinais ao afirmar’ que “o assunto do
clima deve ser tratado no ambito da academia, pela imprensa e por téc-
nicos, porque precisamos dar foco a administra¢cdo publica para cuidar
de problemas tangiveis” ¢ 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 da péssima repercussdo que essas posi¢des tiveram, tanto no cena-
rio internacional quanto nos segmentos mais esclarecidos do setor produtivo
nacional, houve um recuo do governo em relagdo a decisao de sair do Acordo
de Paris, embora ainda permanec¢am sinais dubios sobre o seu comprome-
timento com a agenda de mudanca 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 mudanca do clima que emanaram no inicio dessa administragao.
Assim, pelo menos formalmente, o Brasil ainda faz parte dos esforcos glo-
bais para enfrentar o problema da mudanca do clima.

Essa postura, contudo, ndo ha de se sustentar por muito tempo. Os dados
recentemente anunciados sobre desmatamento na Amazonia mostraram que
até mesmo metas pouco ambiciosas como as definidas na PNMC, com pra-
zo para o proéximo ano, podem deixar de ser cumpridas. Ao crescimento das
emissOes associadas ao desmatamento some-se a perspectiva de aumento
das emissdes nos outros setores, impulsionado pela gradual recuperacdo da
economia nacional.

91 Ver: https://jovempan.com.br/noticias/brasil/precisamos-discutir-o-brasil-de-amanha-nao-o-
-mundo-daqui-a-500-anos-diz-ricardo-salles.html
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O que nos preocupa, porém, ndo ¢ apenas a tendéncia de crescimento nas
emissoOes 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 Nacio-
nal de Mudanca do Clima (PNMC), estabelecida em 2009, quando o Brasil
estabeleceu metas voluntarias de reducao das emissdes 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. Ndo se fala sobre isso no
governo federal. Nao se discute a necessaria revisao 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 meca-
nismos 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¢dao de que enfrentar
os desafios impostos pela mudanca do clima ndo ¢ apenas um compromis-
so internacional. Muito menos um compromisso internacional 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, simplesmen-
te, de cumprir uma meta no futuro (at€ 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 Mudanga do Clima ¢ que ela possibilite a transicdo para uma econo-
mia menos intensiva em carbono, menos dependente de combustiveis fosseis,
base para a concepcdo de um modelo de desenvolvimento que seja econo-
mica, social e ambientalmente sustentavel. Essa nao ¢ uma meta ambiental.
Essa ¢ uma condicdo para o protagonismo brasileiro na economia mundial,
para uma sociedade socialmente mais justa e para a conserva¢do do nosso
patriménio natural.

Nesse contexto, a avaliacdo da PNMC que foi conduzida pela CMA, as-
sentada 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 imposta pelo novo governo compromete
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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 mudanca do clima e propor novas metas, planos e diretri-
zes a serem obrigatoriamente observados pelo Governo Federal, especial-
mente no novo periodo de compromisso p6s-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 mudanga do clima contribua para trans-
forma-la em uma irreversivel politica de estado, livrando-a dos humores e
das i1deologias de cada novo governo.
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Anexo 1. Minuta de Projeto de Lei.
Altera a Lei da PNMC.

Minuta

PROJETO DE LEI N° , DE 2019

Altera a Lei no 12.187, de 29 de dezembro de 2009, que institui a Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima — PNMC, para atualiza-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 dezem-
bro de 2009, passam a vigorar com a seguinte redacao:

XI — Contribuigao Nacionalmente Determinada (NDC, na sigla em inglés):
compromisso brasileiro no ambito do Acordo de Paris que contempla metas
absolutas de reducao de emissdes de gases de efeito estufa, medidas de miti-
gacdo e adaptacao e meios de implementacdo.” (NR)

I — os compromissos assumidos pelo Brasil na Conveng¢ao-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudanga do Clima, no Protocolo de Quioto, no Acordo de Paris,
mediante sua NDC, e nos demais documentos sobre mudanca do clima dos
quais vier a ser signatario.

X — os mecanismos financeiros e econdmicos referentes a mitigacdo da mu-
danga do clima e a adaptacdo aos efeitos da mudanga do clima estabelecidos
no ambito dos compromissos referidos no inciso I do art. 5%
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XIX — a Estratégia Nacional de Longo Prazo, observado o disposto no § 2° do
art. 12-A.” (NR)

VI — o Painel Brasileiro de Mudancas Climaticas.

Paragrafo unico. O Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima ¢ a ins-
tancia maxima de coordenacao para implementagdo da PNMC.” (NR)

“Art. 8° As institui¢des financeiras oficiais disponibilizardo linhas de crédito,
financiamento e garantias especificas para desenvolver agdes e atividades que
atendam aos objetivos desta Lei e voltadas para induzir a conduta dos agentes
privados a observéncia e execu¢do da PNMC, no ambito de suas acdes e res-
ponsabilidades sociais.” (NR)

CATE 11 e

§ 1° O Plano Nacional sobre Mudanga do Clima sera implementado com base
em planos de acdo para prevencao e controle do desmatamento nos biomas e
em planos setoriais de mitigagcdo e adaptacao a mudanca do clima, visando a
transi¢cdo para uma economia de baixo de carbono, considerando as especifi-
cidades de cada setor e o atendimento dos compromissos sobre mudanga do
clima assumidos pelo Pais.

§ 2° Na elaboragao das pegas or¢amentarias de que trata o art. 48, inciso II,
da Constitui¢ao Federal, o poder publico observara as diretrizes, objetivos e
metas estabelecidos nos instrumentos dispostos nos incisos I ¢ XIX do art. 6°.

§ 3° O planejamento de politicas publicas contemplara anélise de impacto cli-
matico de suas acdes e projetos, avaliando a compatibilidade com os instru-
mentos previstos nos incisos I e XIX do art. 6° as alternativas tecnologicas
existentes e suas emissdes estimadas, com vistas a atender os compromissos
sobre mudanca do clima assumidos pelo Pais.

§ 4° Os planos de acao para prevengao 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 inci-
sos [ e XIX do art. 6° o prazo minimo de vigéncia de quatro anos € o seguinte
conteudo minimo:

I - diagndstico do setor, que aponte as principais causas das deficiéncias detec-
tadas e as oportunidades e os desafios identificados;

IT - objetivos estratégicos do setor, de modo compativel com outros planos
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governamentais correlatos;
III - vigéncia do plano setorial;

IV - metas necessarias ao atendimento dos objetivos, com a indicagdo daque-
las consideradas prioritarias;

V - estratégias de implementacao necessarias para alcancar os objetivos € as
metas;

VI - identificacdo dos recursos necessarios, dos responsaveis pela implemen-
tacdo, dos riscos e suas respostas, das possiveis fontes de financiamento e do
embasamento para a definicao da estratégia selecionada;

VII - andlise de consisténcia com outros planos nacionais, setoriais e regionais
e as suas relacdes com o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e
a lei orgamentaria anual;

VIII - agdes para situagdes de emergéncia ou de contingéncia; e

IX - mecanismos e procedimentos para o monitoramento e a avaliacdo siste-
matica de eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade das acdes progra-
madas.” (NR)

Art. 2° A Lei n® 12.187, de 29 de dezembro de 2009, passa a vigorar
acrescida dos seguintes artigos 7°-A, 11-A e 12-A:

“Art. 7°-A A governanga da PNMC observara as seguintes diretrizes:

I — defini¢ao dos papéis de cada 6rgao ou entidade da Administracao Publica
e dos colegiados, a fim de evitar sobreposicoes, retrabalho, duplicagdao e con-
flitos de competéncia;

IT — integragdo, monitoramento, avalia¢do, orientacdo e revisdo permanentes
das iniciativas e esfor¢os setoriais em mitiga¢do de emissdes de gases de efei-
to estufa e adaptacao a mudanga do clima, respeitando as especificidades de
cada setor;

IIT — ampla participacdo dos entes subnacionais na formulagcdo e na imple-
mentacao do Plano Nacional sobre Mudanga do Clima, dos planos de acao de
prevenc¢do e combate ao desmatamento nos biomas e dos planos setoriais de
mitigacdo e adaptacdo a mudancga do clima;

IV — participacdo social na formulagdo e na implementacao do Plano Nacional
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sobre Mudanga do Clima, da Estratégia Nacional de Longo Prazo, dos planos
de agdo para prevencao e combate ao desmatamento nos biomas e dos planos
setoriais de mitigacao e adaptagao a mudanca do clima;

V — processo decisério orientado pela melhor ciéncia disponivel, assegurada
a participacdo das instincias cientificas na area de mudanca do clima, parti-
cularmente o Painel Brasileiro sobre Mudanga do Clima (PBMC) e a Rede
Clima;

VI — ampla transparéncia, por meio eletronico, das agdes governamentais de
implementa¢do, monitoramento, avaliacdo e revisdo na drea de mudanga do
clima.”

“Art. 11-A. Na implementacdo da PNMC, incumbe ao poder publico:

I — realizar os Inventarios Brasileiros de Emissdes Antropicas por Fontes e
Remogdes por Sumidouros de Gases de Efeito Estufa ndo Controlados pelo
Protocolo de Montreal;

II — elaborar Estimativas Anuais de Emissoes de Gases de Efeito Estufa no
Brasil;

IIT — apresentar Comunicag¢do Nacional do Brasil e outros relatdrios elabora-
dos para a Conven¢ao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima;

IV — consolidar dados dos inventarios 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 a¢cdo para prevencao e combate
ao desmatamento nos biomas;

VIII — monitorar, avaliar e revisar os planos setoriais de mitigacdo e adaptacao
a mudancga do clima;

XIX — dar ampla divulgagao e publicidade a todas as agdes previstas nos in-
cisos I a VIII do caput.

§ 1° Nos casos dos incisos I a III do caput, serd observada conformidade com
as normas estabelecidas nacionalmente, bem como as definidas na Conven-
¢d0-Quadro das Nagodes Unidas sobre Mudanga do Clima e em suas Confe-
réncias das Partes.

§ 2° Com relagdo aos incisos V a VIII do caput, a conclusdo da revisdo ocor-
rerd no ano anterior ao da comunicacao da proxima NDC do Brasil a Conven-
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¢ao-Quadro das Nag¢oes 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 peridodico do grau de imple-
mentacao dos seus instrumentos e planos em dire¢ao a redu¢do das emissdes e
a criagdo de capacidade adaptativa, corrigindo desvios de rota de forma répida
e eficiente, e incluir componentes de monitoramento, relato e verificagdo.”

“Art. 12-A. O Pais, com apoio dos instrumentos previstos nos arts. 6° e 7°, se
compromete a:

I — adotar medidas de mitigacdo, adaptacdo ¢ meios de implementacao para
cumprimento da mais recente NDC comunicada a Convenc¢ao-Quadro das
Nacodes Unidas sobre Mudanga do Clima, a partir de 2020;

II — neutralizar 100% das suas emissoes até o ano de 2050, na forma da Estra-
tégia Nacional de Longo Prazo.

§ 1° As NDC serao definidas com base no mais recente Inventario Brasileiro
de Emissdes e Remocgdes Antropicas de Gases de Efeito Estufa ndo Controla-
dos pelo Protocolo de Montreal.

§ 2° O Férum Brasileiro de Mudanga do Clima coordenara a elaboragdo de
uma proposta de Estratégia Nacional de Longo Prazo, com metas graduais e
progressivas, a qual sera submetida ao Comité€ Interministerial sobre Mudanca
do Clima e concluida até 31 de dezembro de 2020.

§ 3° O Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima — CIM revisara qua-
drienalmente a trajetéria de emissdes de GEE do pais visando ao cumprimen-
to da Estratégia Nacional de Longo Prazo a que se refere o paragrafo anterior.”

Art. 3° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.
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JUSTIFICACAO

A temperatura média mundial para o periodo 2015 a 2019 j& ¢ a mais alta
da historia, segundo a Organizacdo Meteorolégica Mundial (WMO, na sua
sigla em ingl€s). A Organizacao 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, inundagdes, furacdes); escassez de dgua
para abastecimento; elevagao no nivel dos oceanos com efeitos negativos a
cidades insulares e costeiras; perda de biodiversidade; perturbacao do equili-
brio de ecossistemas; entre outros efeitos.

Consciente dos desafios a serem enfrentados neste século, o Brasil aprovou
a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima — PNMC (Lein® 12.187, de 29 de
dezembro de 2009), uma lei moderna que estabeleceu principios, diretrizes
e objetivos basilares; firmou compromisso nacional voluntario de reducao de
emissoes; consolidou estrutura de governanca climatica e organizou a gestao
da politica em torno de planos de agao de prevencdo ao desmatamento e de
planos setoriais de mitigacdao e adaptacao as mudancas do clima. Sem davi-
das, ¢ uma lei a frente do seu tempo que, em conjunto com o Plano Nacional
sobre Mudanga do Clima, fornece meios para cumprimento das metas nacio-
nais voluntarias até 2020.

Contudo, passados cerca de dez anos desde sua publica¢ao, muitas transfor-
magodes ocorreram nos planos nacional e internacional. No ambito nacional,
embora tenha havido grande avanco na implementagdo da PNMC no periodo
de 2009-2018, o ano de 2019 ¢ marcado pela extingdo das estruturas institu-
cionais 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 glo-
bal 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, e tem como objetivo central manter o aumen-
to da temperatura média global bem abaixo de 20C em relacdo aos niveis
pré-industriais, esforgando-se para limitar esse aumento a 1,50 C. Assim, a
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realidade atual ¢ bastante diferente da encontrada no ano da elaboragao da
PNMC.

Eis que em 2019 a Comissao de Meio Ambiente do Senado Federal decide
avaliar a implementagao da PNMC de maneira participativa, com contribui-
coes da sociedade civil, académicos e profissionais da area, a fim examinar
como se deu a implementacdo da Politica ao longo do tempo e propor reco-
mendagdes 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 Contribuicao
Nacionalmente Determinada (NDC, na sigla em inglés), incluir o Acordo
de Paris e a NDC entre os compromissos firmados e adicionar entre os ins-
trumentos a Estratégia Nacional de Longo Prazo. O dispositivo incorpora o
Painel Brasileiro de Mudangas Climaticas como parte dos instrumentos insti-
tucionais e define o Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM)
como instdncia maxima de coordenagdo para implementacdo da PNMC.
Define também, de forma mais objetiva, a fun¢do do Plano Nacional sobre
Mudanga do Clima e determina que haverd observancia desse plano e da Es-
tratégia Nacional de Longo Prazo na elaboragdo das pecas de planejamento
or¢amentario € no planejamento de politicas publicas — em suas agdes e pro-
jetos. Dispde sobre a elaboracdo de planos de acdo de prevencao e combate
ao desmatamento e de planos setoriais de mitiga¢ao e adaptagao, bem como
seus prazos e contetdo minimo.

No art. 2° a proposi¢do acrescenta dispositivos relativos a: 1) diretrizes de
governanca, considerando que essa foi uma das fraquezas da Politica verifi-
cadas ao longo dos trabalhos da Comissao; ii) obrigagdes a serem observa-
das pelo poder publico na implementagdo da PNMC, entre as quais o dever
de manter atualizados os inventarios e estimativas de emissoes de gases de
efeito estufa e de monitorar, avaliar e revisar os principais instrumentos de
planejamento que decorrem da Politica, revisao que deve ser concluida sem-
pre no ano anterior ao da comunicagao proxima NDC brasileira; iii) metas
aplicaveis ao periodo p6s-2020, em sequéncia ao compromisso nacional vo-
luntario que chega ao seu termo em 2020. A primeira meta ¢ a adocao de me-
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didas de mitigacao, adaptacdo e meios de implementagdo para cumprimento
da mais recente NDC apresentada no ambito do Acordo de Paris. A segunda
meta ¢ encorajada no Acordo de Paris e ¢ 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 elaboragdo serd coordenada pelo Forum Bra-
sileiro de Mudanga do Clima e cuja aprovagdo cabe ao CIM, a ser realizada
até 31 de dezembro de 2020.

Em sintese, o projeto atualiza o texto legal, define alinhamentos necessa-
rios a estrutura de governanga do clima, aprimora instrumentos da Politica,
estabelece obrigacdes que cabem ao poder publico e fornece meios para que o
Pais implemente medidas de mitigagdo adaptagdo 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
tornard cada vez mais importante e diferencial nas negociagdes comerciais
deste século.

Em vista da relevancia da matéria para o aprimoramento da politica bra-
sileira sobre mudanc¢a do clima, conto com o apoio das nobres Senadores e
Senadores para sua aprovagao.

Sala das Sessoes,
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Senador FABIANO CONTARATO
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Anexo 2. Minuta de PEC.
Mudanca do Clima.

Minuta

PROJETO DE LEI N° , DE 2019

Acrescenta o inciso X ao art. 170 e o inciso VIII ao § 1° do art. 225 da
Constituicao Federal.

As Mesas do Senado Federal e da Camara dos Deputados, nos termos do
art. 60 da Constitui¢do Federal, promulgam a seguinte emenda ao texto cons-
titucional:

Art. 1° O art. 170 da Constituicdo Federal passa a vigorar acrescido do
seguinte inciso X:

CATE 1T0 o

X — manutengdo da estabilidade climatica, adotando a¢des de mitigacao da
mudanca do clima e adaptacao aos seus efeitos adversos”(NR)

Art. 2°0 § 1° do art. 225 da Constitui¢ao Federal passa a vigorar acrescido
do seguinte inciso VIII:

CATE 225 et

VIII — adotar a¢des de mitigacdo da mudanca 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 avaliacao da Politica Nacional de Mudang¢a do Clima. Durante esse
processo, diversos especialistas de diversos setores, tanto governamentais
quanto nao governamentais, apontaram os muitos avangos do Pais desde a
instituicdo 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 mudanca do clima. Houve
também dificuldades e limitagdes, as quais foram devidamente analisadas
pela Comissao e se transformaram em proposigdes legislativas ou indicagoes
a outros poderes.

Ao longo dos trabalhos, porém, tornou-se patente a urgéncia e a importan-
cia da incorporacao do enfrentamento a mudanca do clima como politica per-
manente do Estado brasileiro. Nao mais uma politica de governo, ndo 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 impor-
tantes que ndo podem ser negligenciados. Em todo o mundo, cresce o sen-
timento de urgéncia e importancia atribuidas as agdes necessarias para en-
frentar o problema da mudanca do clima. O tema ja extrapolou as fronteiras
da politica ambiental: trata-se agora de um tema econdmico, cujos contornos
hao de definir os modelos de desenvolvimento que serdo adotados pelos pai-
ses. Na reunido do Foro Econdmico Mundial deste ano, os principais lideres
empresariais e politicos do mundo, assim como intelectuais e jornalistas se-
lecionados, se reuniram para discutir as questdes mais urgentes enfrentadas
no mundo. Ali, os tradicionais debates econdmicos dividiram espago com
preocupagdes € cenarios que apontavam os crescentes riscos potenciais para
o Planeta decorrentes da mudanga do clima: eventos climdticos extremos,
desastres naturais, perda irreversivel de biodiversidade e colapso de ecossis-
temas, 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 assi-
nam juntos um artigo, publicado no periddico “Bioscience”, onde apresentam
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evidéncias de que o planeta estd em crise e declaram, clara e inequivocamen-
te, que o planeta Terra esta enfrentando uma emergéncia climatica”. A esses
cientistas se soma o Secretario-Geral da Organizagao das Nacdes Unidas,
que chamou a crise climatica de “a questao definidora do nosso tempo”.

Em 25 de novembro do corrente, 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 2018.
Segundo a agéncia, essa continua tendéncia significa que as futuras geragoes
serdo confrontadas com crescentemente severos impactos da mudanga do
clima. Segundo os dados publicados, ndo ha indicios de desaceleragdo visi-
veis nas emissoes dos gases que sao os principais causadores da mudanga do
clima.

Sao sinais claros da importancia que o tema assumiu em todo o mundo.
Nao parece haver davidas de que os custos da inagdo serdo superiores aos
custos das medidas que tomarmos para enfrentar o problema. E ¢ exatamente
por 1sso que entendemos que o problema € relevante o suficiente para ser al-
cado ao status de dispositivo constitucional, razdo pela qual apresentamos a
presente proposta de emenda a constituicao.

E a proposta que trazemos vai no sentido de agregar essa preocupagao a
dois importantes dispositivos constitucionais: o que trata da ordem econo-
mica e o que trata do meio ambiente. Trata-se, aqui, de reconhecer e fortale-
cer 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 des-
ta Politica Nacional sobre Mudanca do Clima.

Com efeito, a Constitui¢ao Federal ja prevé, entre os principios da ordem
econOmica, a defesa do meio ambiente. Trata-se de bem-vinda inovacgao, in-
troduzida em 1988, mas que, hoje, nao ¢ suficiente para sinalizar a importan-
cia que a mudanga do clima tem para o Brasil, ndo apenas sob a 6tica ambien-
tal, 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 dimensdo do desenvolvimento
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como principio constitucional da ordem econdmica ha de reforgar as agdes e
Iniciativas nacionais em rumo a uma economia menos intensiva em carbono,
que deixam de ser uma op¢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 a¢gdes de miti-
gacdo da mudanga do clima e adaptagao aos seus efeitos adversos.

H4 hoje um grupo crescente de paises que ja inseriram a questao clima-
tica em suas constituicoes. Além disso, tribunais de diversos paises ja re-
conhecem que a inacdo governamental em face dos problemas associados
a mudanca do clima pode limitar, afetar ou impactar direitos individuais e
coletivos assegurados pela Constituicao, principios constitucionais como o
direito a vida, a seguranca, a saude, a alimentagdo ou ao meio ambiente eco-
logicamente equilibrado. Essas tendéncias sugerem um estagio emergente de
litigacao constitucional em torno do tema mudanca do clima, razdo pela qual
essa emenda estabelece um novo e importante marco para a politica climatica
do Pais.

Em vista da relevancia da matéria para a formulacao de um modelo de de-
senvolvimento nacional que seja economicamente viavel, socialmente justo
¢ ambientalmente sustentavel, e que promova as condi¢gdes para a economia
brasileira se posicionar de maneira diferenciada e competitiva no cenério in-
ternacional, conto com o apoio das nobres Senadores e Senadores, Deputadas
e Deputados, para sua aprovagao.

Sala das Sessoes,

T

Senador FABIANO CONTARATO
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Anexo 3. Minuta de Indicaciao ao Poder Executivo.
Minuta

PROJETO DE LEI N° , DE 2019

Apresenta, nos termos do artigo 224 e seguintes, do Regimento Interno do Se-
nado Federal, Indicagdo, a ser encaminhada ao Senhor Presidente da Republica
Federativa do Brasil, para sugerir conjunto de medidas a serem tomadas para a
adequada implementagdo da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima.

Senhor Presidente,

Apresento, nos termos dos artigos 133 e 224, I, do Regimento Interno do
Senado Federal, a presente Indicacdo, a ser encaminhada ao Excelentissimo
Senhor Presidente da Republica, com as sugestdes e recomendagdes emana-
das do processo de avaliacao da Politica Nacional de Mudanga do Clima pela
Comissdao de Meio Ambiente, ao longo do ano de 2019. Esse processo, que
contou com a participacao de diversos especialistas e cientistas, governa-
mentais € ndo 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 mudanca do clima. Trata-se de trabalho
que contemplou diversos aspectos da mudanga do clima, devidamente justi-
ficadas pela importancia que t€m para esse objetivo.

As recomendagdes propostas sdo as seguintes:
1. Reestruturacao da area de Mudanga do Clima no Ministério do Meio Ambiente;
2. Reativacao das estruturas de governanca sobre mudanca do clima;

3. Garantir recursos humanos, técnicos e financeiros e técnicos para o adequa-
do funcionamento do Forum Brasileiro de Mudang¢a do Clima (FBMC);

4. Fortalecimento técnico e politico do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama);,

5. Reativar o Fundo Amazonia;
6. Expandir o Plano Agricultura de Baixa Emissdo de Carbono (Plano ABC);

7. Retomar a implementacao do Plano Nacional de Adaptacdao a Mudanga do Clima.
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A fundamentacdo para a adocdo 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 Fe-
deral avaliou a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, em um processo
enriquecido com a participacdo de inimeros especialistas e cientistas, gover-
namentais € ndo governamentais, que se debrugaram sobre diversos aspectos
relacionados a sua implementagao. Algumas lacunas e dificuldades verifica-
das deram origem a proposi¢des legislativas que foram sugeridas a Comis-
sdo, para sua submissao ao Congresso Nacional.

Outras delas, apontadas no relatéorio da Comissao, dependem, para o seu
equacionamento, unicamente, de atos do Poder Executivo de natureza in-
fralegal (decretos ou portarias) ou, por vontade politica, do cumprimento de
normas ja existentes. E nesse sentido que a CMA apresenta ao governo fede-
ral a indicagdo anexa que apresenta sugestdes e recomendagdes nos temas a
seguir descritos, com suas devidas justificativas:

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. Foi extinta 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 pessoal que acompa-
nhava as politicas nacionais de mudanca do clima, em suas vertentes de
mitigacao, adaptacdo e financiamento, e participava das negociagdes inter-
nacionais sobre o tema, subsidiando a formag¢do das posi¢des brasileiras.
Hoje o tema mudancga 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
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uma equivocada percepcdo de que o tema mudanga do clima se limita ao
cenario internacional.

Reativacio das estruturas de governanca sobre mudanca do clima

Como ja apontado, ¢ necessario que a Lei da PNMC, dez anos ap0ds sua
instituicdo, receba ajustes que reflitam o novo momento da agenda climatica
global e os compromissos do Pais junto & comunidade internacional, na con-
dicao de signatario do Acordo de Paris. Isso ndo significa que o aparato legal
hoje existente impecga 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 mu-
danca do clima no MMA, ¢ fundamental que volte a funcionar a estrutura de
governanga hoje prevista em lei, particularmente o Conselho Interministerial
sobre Mudanca do Clima (CIM), coordenado pela Casa Civil da Presidéncia
da Republica.

A retomada da governanca sobre mudanca do clima pelo centro de gover-
no, em seu mais alto nivel, deverd assegurar o engajamento de ministros de
areas 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 a 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 o0 apoio a
participacao dos governos federal, estadual, distrital e municipal, bem como
do setor produtivo, do meio académico e da sociedade civil organizada, no
desenvolvimento e na execug¢do de politicas, planos, programas e acoes rela-
cionados a mudanga do clima.

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 Republica, ¢ hoje uma importante
instancia de interacdo com a sociedade civil para a discussao e tomada de
posi¢ao sobre os problemas decorrentes da crise climatica. Contudo, desde
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sua criagdo em 2000, jamais contou com recursos adequados para o seu fun-
cionamento, em face de sua auséncia de personalidade juridica. Para o seu
funcionamento, prevé-se apenas a nomeacao de um coordenador-executivo e
o apoio administrativo do Ministério do Meio Ambiente. A funcao de coor-
denador-executivo ¢ de natureza voluntaria, ndo remunerada, ¢ ndo ha qual-
quer tipo  de estrutura administrativa permanente de apoio ao funcionamento
do Forum.

Considerando-se o importante papel que o FBMC tem desempenhado des-
de 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 e mobilizar a sociedade e contribuir para a discus-
sdo das acoes necessarias para enfrentar a mudanca global do clima.

Reestruturacio da area do MMA encarregada da coordenacio das po-
liticas de prevencio e combate ao desmatamento e reativacio imedia-
ta dos Planos de Acao para Prevencao e Controle do Desmatamento na
Amazonia e Cerrado (PPCDAm e PPCerrado)

Da mesma forma que a drea de mudanca do clima, foi extinta a partir de
2019 a unidade do MMA que era encarregada da coordenacdao das politi-
cas brasileiras de prevencao e controle do desmatamento, assim como foram
extintas todas as competéncias do Ministério relacionadas ao combate ao
desmatamento. Com isso, paralisaram-se todas as a¢des de implementagao
do PPCDAm e do PPCerrado, dois dos mais importantes instrumentos da
PNMC. Hoje as agdes de combate ao desmatamento na area ambiental li-
mitam-se ao Ibama e os recentes dados que apontam aumento de cerca de
30% da taxa de desmatamento na Amazonia, no periodo de agosto/2018 a
julho/2019. Esses sao claros sinais da necessidade urgente de reativacao das
estruturas previamente existentes, bem como dos planos de prevengao e con-
trole do desmatamento nos biomas brasileiros. O restabelecimento dessas es-
truturas, com eventuais alteracdes requeridas pelo novo momento, devera,
também, retomar a coordenagdo com os governos estaduais, hoje perdida, de
forma a promover sinergias entre as iniciativas de combate ao desmatamento
em todas as instancias da federacao.
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Fortalecimento técnico e politico do Ibama

Com o fim da unidade de coordenacdo de politicas de combate e controle
do desmatamento no MMA, as Unicas a¢des nessa area limitam-se as de
comando e controle do Ibama. Contudo, as a¢des e operagdes do o6rgao tém
sido reduzidas e limitadas, houve expressiva reducdo do numero de fiscais
nos ultimos anos e o seu orgamento encontra-se fortemente contingenciado
por conta do dificil cenario fiscal do Estado brasileiro. O 6rgio poderia miti-
gar as dificuldades orcamentarias por meio do acesso aos recursos do Fundo
Amazonia, cujas operagdes estdo paralisadas por imposi¢ao do governo fede-
ral. H4 que se lembrar que o Fundo ja apoia o Ibama, por meio de projetos que
contemplam ac¢des de fiscalizagdo ambiental e o funcionamento do Centro
Nacional de Prevengdo e Combate aos Incéndios Florestais (Prevfogo).

Nao ha como se dissociar o expressivo aumento do desmatamento na Ama-
zOnia, recentemente anunciado pelo governo, das agdes e omissdes do Ibama.
Trata-se, sem duvida alguma, do mais bem preparado 6rgao do Estado bra-
sileiro em termos de inteligéncia e de capacidade técnico-operacional para
combate ao desmatamento. Nao pode, portanto, ter suas a¢des cerceadas.
O 6rgao precisa voltar a ter liberdade de agdo em seu papel institucional de
coibir a criminalidade, usando os instrumentos 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 ndo sera aceita. Isso, porém, sé serd 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 Amazonia, paralisando to-
das as suas atividades a partir do ano de 2019, é particularmente inaceita-
vel no cendrio de escassez de recursos em que vivem tanto governo federal
quanto governos estaduais. O Fundo ¢ uma importante fonte de recursos ndo
orcamentarios que apoia acdes de combate ao desmatamento na Amazodnia,
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 € municipais, exatamente em
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acOes para fortalecer a gestdo publica das florestas. De particular interesse
para o governo federal, o Fundo Amazonia tem sido uma importante fonte de
complementagdo de recursos em vista do reduzido orcamento do Ibama, in-
clusive para acdes de fiscalizacdo ambiental e para apoiar o Centro Nacional
de Preven¢dao e Combate aos Incéndios Florestais (Prevfogo).

O Fundo, que ja recebeu doagdes no valor total de quase R$ 3,4 bilhdes,
hoje se encontra paralisado, com mais de R$ 2 bilhdes ainda ndo desem-
bolsados, 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 da
postura do governo, os principais doadores do Fundo Amazonia - Alemanha
e Noruega - suspenderam o repasse de recursos ao Brasil, tanto por meio do
Fundo Amazonia quanto por meio da cooperagao direta.

O Fundo Amazonia possuia uma governancga de inteira responsabilidade do
Estado brasileiro, que incluia governo federal, governos estaduais e socieda-
de civil, contemplando organizagdes que representam setores empresariais,
cientistas e populacdes amazonicas. Nao havia participagdo de governos es-
trangeiros 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 doacdes para investimentos
ndo reembolsaveis em acoes de prevengdo, monitoramento e combate ao des-
matamento, ¢ de promocao da conservacao e do uso sustentavel da Amazonia
Legal, observando as diretrizes do PPCDAm.

Nao ha, sob qualquer 6tica que se analise a questao, motivos aceitaveis para
o Brasil abrir mdo dessa fonte de recursos, razao pela qual entendemos ser
importante a imediata reativagdo das operacdes do Fundo Amazonia e de seu
Comité Orientador (COFA)

Expandir o Plano ABC

O processo de implementacao da PNMC ilustrou o potencial que tém as
tecnologias e praticas agricolas agrupadas sob a denominagdo de “Agricul-
tura de Baixa Emissdo de Carbono”, fomentadas por meio do Plano Seto-
rial para a Consolidacdo de uma Economia de Baixa Emissdo de Carbono
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na Agricultura (Plano ABC - Agricultura de Baixa Emissao de Carbono)
e do Programa ABC. Ambos possuem um enorme potencial de aprimo-
rar a produtividade, a rentabilidade, a resiliéncia climéatica (adaptagao) e
os impactos ambientais (mitigacdo das mudangas climaticas) da produgao
agropecudria brasileira. Ainda, a intensifica¢do da produ¢do advinda des-
sas praticas contribui para reduzir a pressao 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 am-
plamente adotadas no Pais, ¢ fundamental promover ajustes ao Plano ABC,
destacando-se a necessidade de lhe dar escala por meio de uma urgente e am-
biciosa expansdo. O Programa ABC, como linha de crédito especifica para
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
concessao de créditos, redugdo das taxas de juros, implantagdo de sistema de
monitoramento do Plano, entre outras. Se oferecidas as devidas condigoes,
o Plano ABC tem condicdes de se tornar o modelo produtivo do setor agro-
pecudrio no Brasil, tornando o Brasil uma referéncia mundial nessa area,
aumentando a competividade de suas exportagdes e ocupando papel de pro-
tagonismo nos esfor¢os globais de enfrentamento a mudanca do clima.

Implementar o Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima

Diversos estudos indicam que as diferentes regides do Brasil ja vém expe-
rimentando alteracdes em seus climas caracteristicos. A previsao € que essas
mudancas afetem os sistemas naturais, humanos, de infraestrutura e produ-
tivo do pais, de maneira ndo uniforme. Um aumento da temperatura podera
conduzir a um incremento na frequéncia de eventos extremos nas diferentes
regides do Brasil, bem como uma alteracao no regime de chuvas, com maior
ocorréncia de secas, inundagdes, alagamentos, deslizamentos de encostas e
consequentes deslocamentos populacionais das areas atingidas. Essas alte-
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setores da economia.

ragdes terdo consequéncias na sociedade, nos ecossistemas e nos diferentes

E nesse sentido que, em adi¢cdo as medidas de mitigacdo da mudanca do
clima, o governo brasileiro necessita, com o mesmo senso de urgéncia, de

medidas de adaptagdo aos efeitos adversos da mudanca do clima. O Plano
Nacional de Adaptacgdo, hoje com sua implementacao praticamente paralisa-
da, contém os elementos essenciais para se trabalhar nessa dire¢do. Por isso,

esta Comissdo recomenda ao governo federal medidas necessarias para lidar
com essa vertente do problema da mudanca do clima: retomar a implementa-

¢do do PNA; e, realizar analise de custos e de oportunidades para adaptacgao,
de maneira geral.

¢ao do PNA, promovendo a necessaria articulacdo com estados € municipios,
considerando o impacto da mudanga do clima sobre a economia brasileira,

estabelecendo metas e dotacdo orgamentdria para cada ente da federacao;
refor¢ar o orcamento da Defesa Civil para as agdes associadas a implementa-

Sala das Sessoes,
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Anexo 4. Minuta de Proposta de

Fiscalizaciao 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 In-
terno do Senado Federal, combinados com os incisos IV e VII do art. 71 da
Constituicdo Federal, apresento a presente Proposta de Fiscaliza¢ao e Con-
trole a Comissao de Transparéncia, Governanga, Fiscalizacdo e Controle e
Defesa do Consumidor (CTFC), destinada a apurar, com o auxilio do Tribu-
nal de Contas da Unido (TCU), relacao entre as recentes mudancas na condu-
cao das politicas climaticas e de prevengdo 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 governanca afetos
a essas politicas, com énfase no ano de 2019, e concluir sobre eventual res-
ponsabilidade por acdo ou omissdo da atual gestdo do Ministério do Meio
Ambiente.

JUSTIFICACAO

O Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) registrou elevagao de
cerca de 30% na taxa de desmatamento anual da Amazodnia Legal, totali-
zando 9.762 km?, no periodo de agosto de 2018 a julho de 2019, sob a meto-
dologia 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 Deteccdao do Desmatamento em Tempo Real (DETER), que
usualmente subestima as taxas de desmatamento observadas pelo Programa
Monitoramento do Desmatamento da Floresta Amazonica Brasileira por Sa-
télite (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°
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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 desmata-
mento, pelo atual governo. Prova disso, ¢ a baixa execugdo or¢amentaria em
programas e acgoes relativos a mudancga do clima, a ndo ocorréncia de reuni-
oes dos colegiados que compdem a estrutura de governanga climatica, a nao
implementacdo da 4* fase do Plano de Ag¢do para Prevencao e Controle do
Desmatamento na Amazdénia (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 aprovagao e
esclarecimento dos relevantes questionamentos ora apontados.

Sala da Comissao,

Senador FABIANO CONTARAT
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