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APRESENTACAO

‘

A avaliacdo do Fundo Nacional de Mudancgas do Clima - Fundo Clima resultou da parceria entre o
Instituto de Pesquisa Economica Aplicada - Ipea, a Cooperagdo Alema para o Desenvolvimento,
por meio da Deutsche Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH, o Ministério do
Meio Ambiente - MMA e a Comiss&do Econdmica para a América Latina e o Caribe - CEPAL. Sua re-
alizagéo foi subsidiada pelo convénio de cooperagao técnica entre a CEPAL e o MMA, referente ao
Desenvolvimento Sustentavel Brasileiro e sua Integragéo com a América do Sul.

0 trabalho teve como principal objetivo avaliar o desempenho e a contribuigdo do Fundo Clima como
instrumento da Politica Nacional sobre Mudancga do Clima - PNMC no periodo entre 2011 e 2014,
considerando seus aspectos positivos e suas limitagoes.

A metodologia utilizada baseia-se nas avaliagbes de desempenho ambiental, feitas regularmente
pela Organizagao para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico - OCDE em seus paises mem-
bros. Trata-se, segundo as instituigdes participantes, de um instrumento valioso para aprimorar po-
liticas e programas ambientais e alinhé-los a politicas econémicas ou setoriais, garantindo maior
alcance de recursos publicos em diversas areas. Salienta-se, entretanto, a necessidade de adap-
tagoes a referida metodologia, uma vez que a avaliagdo abarca um instrumento de politica publica.

Com o Fundo Clima, o Brasil passa a ser um dos poucos paises no mundo que dispdem de um instru-
mento proprio para o financiamento de sua politica de mudanca do clima, fato que merece desta-
que. Espera-se, portanto, que os resultados aqui apresentados contribuam para o fortalecimento e
o aperfeicoamento do desempenho do Fundo Clima e que nossas recomendagdes possam orientar
futuras avaliagdes.

A CEPAL expressa seu agradecimento ao Ipea e a GIZ pelo fundamental apoio para a execucéo deste
trabalho. Agradece também ao MMA pelo acesso as informagoes, pela organizagao das visitas a
campo, por facilitar as reunides com os atores relevantes e por apoiar a organizagdo dos encontros
entre os pares.
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RESUMO EXECUTIVO

‘

Este relatdrio apresenta a avaliagdo do Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima - FNMC (conheci-
do como Fundo Clima), realizada por solicitagdo do Ministério do Meio Ambiente - MMA no @mbito
do convénio de cooperagao técnica com a Comisséo Econémica para a América Latina e o Caribe -
CEPAL, referente ao tema Desenvolvimento Sustentével Brasileiro e sua Integragéo com a América
do Sul. Os trabalhos foram realizados por uma equipe composta de membros da CEPAL, do Instituto
de Pesquisa Economica Aplicada - Ipea e da Cooperacao Alema para o Desenvolvimento Sustentavel,
por meio da Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit - GIZ GmbH, entre margo e
dezembro de 2015.

O principal objetivo desse exercicio foi avaliar o desempenho e a contribuigdo do Fundo Clima como
instrumento da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima - PNMC no periodo entre 2011 e 2014,
considerando seus aspectos positivos, suas limitagdes e as licbes aprendidas. Os resultados da
presente avaliagdo poderdo subsidiar o fortalecimento e o aperfeicoamento do desempenho do
Fundo Clima. Além disso, espera-se que as recomendagdes feitas possam servir de linha de base
para avaliagdes futuras.

No Brasil, a PNMC foi instituida em 2009, por meio da Lei 12.187. Entre os seus instrumentos, além
do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, também constam nove planos de mitigacédo e adaptagéo
setoriais, incluindo dois planos de agéo de controle e combate ao desmatamento dos dois maiores
biomas do pais, o Cerrado e a Amazonia. Também esta em fase de consulta publica o Plano Nacional
de Adaptacéo - PNA.

O FNMC foi criado pela Lei 12.114, de 9 de dezembro de 2009, como fundo de natureza contabil
vinculado ao MMA. O Fundo Clima ndo é um agente direto de mitigagao e adaptagéo, mas, antes, um
meio para fortalecer agdes que promovam uma economia de baixo carbono e reduzam o impacto das
mudangas do clima nos ecossistemas e nas populagdes mais vulneréveis. Sua finalidade é assegu-
rar recursos para o apoio a projetos ou estudos, bem como o financiamento de empreendimentos,
que visem a mitigagdo da mudanca do clima e a adaptagéo aos seus efeitos.

Para a disponibilizagéo dos recursos, o Fundo Clima atua em duas modalidades bésicas ( Lei
12.114/20009, Art. 59):

® 0srecursos reembolsaveis, destinados a financiar agdes de mitigagéo e
adaptagao por meio de empréstimos, sobre os quais cabem devolugéo e cobranga
financeira, a serem concedidos com a intermediagao de um agente operador;

® 0srecursos néo reembolsaveis, colocados a disposigao de projetos de mitigagéo e

adaptacao que nédo tém o potencial de gerar renda ou retorno que permitam o seu
reembolso, portanto, sobre os quais ndo cabe devolugéo, se cumprido o objeto.
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De forma geral, os recursos reembolsaveis tém um foco maior em agdes de mitigacéo, enquanto
que, nas areas dos recursos ndo reembolsaveis, ainda que de forma menos explicita, prevalecem
agoes de adaptacao.

A gestéo dosrecursos ndo reembolsaveis ficou sob aresponsabilidade direta do MMA, que criouuma
geréncia especifica para esse fim no &mbito de sua Secretaria de Mudangas Climaticas e Qualidade
Ambiental - SMCQ. Essa modalidade concentra-se em agdes estruturantes e em algumas agoes de
intervencéo. Em relagéo as agbes estruturantes, podem-se citar a estruturacéo de laboratdrios, os
sistemas de monitoramento, a coleta e a anélise de informagdes climéaticas e meteoroldgicas, além
do apoio a elaboragéo do PNA. Quanto as agbes de intervengao, por sua importancia estratégica, o
maior nimero de projetos implementados foi concentrado em trés areas: enfrentamento da mudan-
ca do clima no semiarido, gestao costeira e manejo florestal.

Quanto aos recursos reembolsaveis, cujo agente operador é o Banco Nacional de Desenvolvimento
Economico e Social - BNDES, a estratégia visa a implantagcdo de empreendimentos, a aquisicao de
maquinas e equipamentos, ao desenvolvimento tecnoldgico, relacionados a reducéo de emissdes
de gases do efeito estufa e a adaptagao as mudancas do clima e aos seus efeitos.

Inicialmente (2011 e 2012) os recursos do Fundo Clima adviriam da participagéo especial da Unido
sobre a exploracao de petrdleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos. Em 2012, uma mudan-
cano quadro legal determinou que essa participagao especial seria destinada ao Fundo Social, ainda
a ser regulamentado, extinguindo assim o percentual fixo anteriormente destinado ao Fundo Clima.

Entre 2011 e 2014, a modalidade de recursos reembolséveis recebeu um total orgamentério de R$
1.280 milhdes, sendo que até 2012 os valores repassados ao agente financeiro somaram R$ 560
milhdes. Em 2013 e 2014, a dotagéo orgamentaria destinada aos recursos reembolsaveis foi in-
serida em restos a pagar, que se encontram retidos junto a Secretaria do Tesouro. Até 2012, a mo-
dalidade de recursos nao reembolsaveis também teve seus recursos oriundos das compensagoes
financeiras pela exploragdo de petroleo e gas natural. A partir de 2013, passou a ser alimentada com
os juros retornados de aplicagdes do BNDES.

Em termos quantitativos globais, de 2011 a 2014, o Fundo Clima apoiou 189 projetos com recursos
ndo reembolsaveis e cinco empreendimentos com recursos reembolsaveis. Os projetos apoiados
com recursos ndo reembolséveis firmados até o presente totalizam R$ 96 milhdes; os projetos re-
embolsaveis somam aproximadamente R$ 109 milhdes.

No ambito da avaliag&o, foram identificados e descritos aspectos positivos e limitagdes em rela-
cdo a uma série de aspectos gerais do Fundo Clima, bem como especificamente em relagcdo aos
recursos nao reembolsaveis e reembolsdveis. A seguir estao elencadas as recomendagdes mais
importantes da equipe.
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ESTRATEGIA, GOVERNANGA E GESTAO DO FUNDO CLIMA

PLANO ESTRATEGICO DO FUNDO CLIMA Recomenda-se que o Comité Gestor conduza a elabora-
cdo do Plano Estratégico do Fundo Clima, contendo visao, misséo, objetivos, metas de curto, médio
e longo prazo, estratégias necessérias para alcancar objetivos e metas, bem como indicadores de
desempenho. O Plano deve aproveitar insumos ja construidos, inclusive dos grupos de trabalhos
existentes, e abranger as duas modalidades do Fundo Clima.

FUNDO CLIMA E PLANO NACIONAL DE ADAPTACGAO O Plano Nacional de Adaptagao apresenta um
grande potencial para orientar a atuacéo futura do Fundo Clima, que, por sua vez, pode tornar-se um
dos seus principais instrumentos de financiamento. Portanto, uma vez que o PNA seja formalmente
adotado, recomenda-se realizar uma reviséo do Fundo Clima com suas orientagdes e seu aproveita-
mento, para reforcar suas estratégias e prioridades de investimento.

SINERGIAS ENTRE RECURS0S NAO REEMBOLSAVEIS E REEMBOLSAVEIS Recomenda-se anali-
sar a possibilidade de promover a integragéo e a conex&o entre as agdes dos recursos néo reembol-
saveis e reembolsaveis. Assim, por exemplo, os resultados dos projetos com recursos nao reembol-
séveis podem ajudar a definir os temas dos recursos reembolséaveis, permitindo a influéncia sobre
investimentos maiores.

GARANTIA DE RECURSOS PARA 0 FUNDO CLIMA Recomenda-se que o Comité Gestor do Fundo
Clima promova uma articulagéo politica, com apoio do Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima
e seu Grupo Executivo - GEx, no sentido de influenciar o processo de regulamentagéo do Fundo Social,
com vistas a garantir um percentual fixo de recursos a serem destinados ao Fundo Clima anualmente.

Adicionalmente, recomenda-se estudar opgdes alternativas de fontes de recursos. Como parte
dessa estratégia, o Fundo Clima deveria considerar, por exemplo, a possibilidade de captar recursos
junto ao Green Climate Fund.

PRIORIZACAO EM VISTA DA LIMITACAO DE RECURSOS ATUAIS Em vista do cenério de limitagéo
dos recursos atuais, recomenda-se rever as prioridades, adotando uma estratégia de forma a priori-
zar, na selecéo de novos projetos, aqueles com maior possibilidade de retorno e capilaridade.

MONITORAMENTO DE IMPACTOS DO FUNDO CLIMA Recomenda-se que as instancias de gestao
e governanga do Fundo Clima deem continuidade aos trabalhos de estruturagéo de um sistema de
monitoramento consistente para o Fundo Clima e seus projetos, contemplando todas as dimensdes
do monitoramento em uma estrutura integrada.

O monitoramento dos projetos néo reembolsaveis e dos empreendimentos reembolséveis deve ser
desenhado de forma a aferir os impactos resultantes, quando aplicavel, para que se torne possivel
avaliar a sua efetividade como instrumento de financiamento da PNMC. Recomenda-se também a
elaboragdo de marcos légicos para os projetos, a fim de facilitar o processo.

APRENDIZAGEM E GERAGAO DE CONHECIMENTOS Recomenda-se que o Fundo Clima tenha es-
tratégias internalizadas e abrangentes de aprendizagem e geragao de conhecimentos.

Isto inclui a continuidade e o aprofundamento dos didlogos e intercdmbios entre fundos, em espe-
cial, entre Fundo Clima e Fundo Amazénia, mas também com fundos dedicados ao tema mudanga do
clima em nivel internacional.

PLANO DE COMUNICACAO Recomenda-se que seja elaborado um Plano de Comunicag&o, como parte

do Plano Estratégico do Fundo Clima, abrangendo as demandas tanto da comunicagéo interna quanto
externa, diferenciando diferentes publicos e formatos, e apoiando o alcance dos objetivos do Fundo.
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MODALIDADE RECURSOS NAO REEMBOLSAVEIS

CAPTACAO DE RECURSOS ADICIONAIS Diante da insuficiéncia dos recursos disponiveis para os
projetos nao reembolsaveis, recomenda-se que sejam elaboradas estratégias de captagao especi-
ficas, incluindo entre as alternativas o estabelecimento de parcerias de cofinanciamento no desen-
volvimento de projetos.

COMUNICACAO DE ESTRATEGIAS E PRIORIDADES Para facilitar a comunicacéo das estratégias
e as prioridades do Fundo Clima, recomenda-se uma reviséo da estrutura dos temas dos recursos
nédo reembolséaveis, simplificando sua redacéo e estabelecendo correlagées com a PNMC e seus
instrumentos.

INTEGRACAO DO TEMA ADAPTAGAO NOS PROJETOS Considerando a &nfase dos projetos ndo
reembolsaveis no tema adaptacgao, € importante que esse tema seja integrado de forma mais con-
sistente nas agbes e no monitoramento dos projetos, permitindo gerar e comunicar as suas contri-
buigdes em termos de mudanga do clima.

ADAPTACAO EM ZONAS COSTEIRAS Recomenda-se a continuidade do apoio a consolidagéo das
analises de vulnerabilidade costeira.

PRATICAS ADAPTATIVAS NO SEMIARIDO POR MEIO DE INTERVENCOES FiSICAS Em relagdo aos
projetos voltados a intervencgdes fisicas para o combate a desertificagao e a recuperacéo de areas
degradadas (por meio de terragos de contengéo, barragens subterréneas, corddes de pedras em
contorno etc.), recomenda-se avaliar a possibilidade de propor projetos efetivamente orientados a
realizar as intervencoes fisicas em escala e associadas a politicas publicas, de modo a constituirem
contribuigdes relevantes ao tema adaptacéo.

Também se recomenda a promogao de intercdmbios e processos de aprendizagem entre os varios
projetos dedicados aimplantagao das intervengoes, voltados para geracéo e disponibilizacédo de co-
nhecimentos oriundos das experiéncias.

PRATICAS ADAPTATIVAS NO SEMIARIDO POR MEIO DE MANEJO FLORESTAL DA CAATINGA Em
curto prazo, a melhoria do uso madeireiro por meio do manejo florestal sustentavel pode render be-
neficios significativos. Em longo prazo, é importante também prever a diversificagdo da matriz ener-
gética, por exemplo, pelo fortalecimento do uso de energia solar e edlica.

Os projetos de manejo florestal financiados pelo Fundo Clima devem ser desenhados a partir de
um marco légico, incluindo indicadores que permitam demonstrar sua contribuicéo a adaptacgao e a
mitigagdo em mudangas do clima.

Os projetos de eficiéncia energética apresentam potencial para a conexao entre o uso de recursos
ndo reembolsaveis e reembolsaveis. Recomenda-se que o Comité Gestor avance na exploragao des-
sas possibilidades, considerando as opcoes de envolver outros bancos e agentes financeiros na
operacéao. Os recursos néo reembolséaveis devem visar a maturidade e criar condicoes para o acesso
aos reembolsaveis.
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MODALIDADE RECURSOS REEMBOLSAVEIS

COMUNICACAO ESTRATEGICA Recomenda-se o desenvolvimento e a implementagéo de uma es-
tratégia de comunicagéo mais eficiente para a modalidade de recursos reembolsaveis, consideran-
do-se, entre outros aspectos, o aprimoramento da clareza de critérios de enquadramento de proje-
tos, a melhoria da acessibilidade as informagdes e a melhoria nas interfaces junto a novos clientes
e partes interessadas.

PAPEIS DO MMA E DO COMITE GESTOR Recomenda-se que o MMA e o Comité Gestor aprimorem
seus papéis dentro do Fundo Clima, de maneira a garantir que o agente financeiro seja mais efetivo
na contratagdo dos recursos reembolsaveis.

AMPLIACAO DO NUMERO DE AGENTES FINANCEIROS Para estimular mais repasses de recursos
reembolsaveis e garantir maior efetividade na sua contratagao, recomenda-se ampliar o nimero de
agentes financeiros de repasse direto. Recomenda-se também ampliar 0 escopo de repasse indireto
para os agentes financeiros privados.

CONCENTRACAO DAS AREAS DE ATUACAO Considerando o cenério atual de escassez de recur-
sos, recomenda-se que o Comité Gestor considere direcionar os recursos para poucas areas de
acdo como estratégia para obter resultados mais efetivos.

AMPLIACAO DA VARIEDADE DE PROJETOS E PROPONENTES ELEGIVEIS Recomenda-se a reali-
zagao de um estudo de mercado para conhecer a demanda por empréstimos de menor porte, com
inclusdo de clientes pessoa fisica. Juntamente a isso, recomenda-se que sejam revistos os valores
minimos para as linhas de empréstimos, de forma a contemplar maior gama e variedade de projetos
e proponentes elegiveis.
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CONCLUSOES E PERSPECTIVAS PARA O FUTURO DO FUNDO CLIMA

Com o Fundo Clima, o Brasil dispde de uminstrumento especifico para o financiamento de sua Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima - PNMC. Isso ressalta que a necessidade de disponibilizar recursos
para o enfrentamento do tema mudanca do clima, em nivel nacional, é reconhecida pelo pais.

O Fundo Clima cumpre com o seu papel de instrumento de financiamento da PNMC, mas néo é pos-
sivel quantificar sua contribuigdo efetiva a mitigagdo da mudanca do clima e a adaptagao aos seus
efeitos, uma vez que ndo existem ferramentas de monitoramento elaboradas que permitam aferir os
resultados efetivos dos projetos financiados (quando aplicaveis). Esse quadro foi agravado pela fragi-
lidade das iniciativas de planejamento estratégico e de definigdo de resultados e impactos do Fundo.

Os recursos néo reembolsaveis tém contribuido para a estruturagéo da propria politica, especial-
mente no que se refere ao tema adaptagao. Esses recursos também foram utilizados para a im-
plementacéo de uma série de temas estratégicos para a mudanga do clima, como desertificagdo
e manejo florestal, entre outros. No entanto, a maioria dos projetos apoiados ndo especifica nem
explicita sua interface com o tema mudanga do clima.

Quanto aos recursos reembolsaveis, o seu baixo grau de execucao reduziu a relevancia dos seus
resultados em termos de contribuigdo ao enfrentamento da mudanga do clima.

No periodo avaliado, a trajetdria do Fundo Clima foi impactada de forma significativa pela perda do
seu mecanismo de alimentagdo. A mudanca da Lei do Petréleo em 2012, que suspendeu a garantia
dosrecursos do Fundo, gerou um quadro de inseguranca quanto a sua definigdo futura. Assim, o mais
urgente desafio para o Fundo Clima é a busca ativa pela diversificagdo de suas fontes de recursos.
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 a existéncia e a experiéncia de
implementac&o do Fundo Clima possam mostrar-se favoraveis nesse contexto.

0 Fundo Clima deve seguir dando apoio a estruturagao e a implantagao da PNMC e de seus instru-
mentos, inclusive do PNA, prestes a ser langado. A despeito da importancia do tema mudangas do
clima, atualmente o Fundo Clima esté sem recursos para dar continuidade e ampliar projetos e em-
preendimentos necessarios para enfrentar os desafios da mudanca do clima no Brasil.

Recomenda-se que o Fundo siga realizando avaliagdes externas periédicas para continuar moni-
torando seu progresso, gerando aprendizagem e melhorias. Portanto, recomenda-se considerar a
incorporagao do conceito adicionalidade climatica no marco avaliativo dos projetos. Em termos ge-
rais, a adicionalidade climatica significa a geragéo de um valor agregado claramente identificavel em
termos de mitigagdo ou adaptacéo a mudanca do clima. A abordagem climatica deve ficar clara nos
objetivos e nas atividades dos projetos e deve poder ser aferida por meio de indicadores.

Espera-se que os insumos e as recomendagdes geradas no ambito da presente avaliagdo possam

contribuir para o fortalecimento necessaério e subsidiar os esforgos de monitoramento da implemen-
tacdo do Fundo Clima.
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A REVISAO DE PARES DA AVALIACAO DO FUNDO CLIMA

Conforme previsto na metodologia do trabalho, no dia 29 de margo de 2016, foirealizado o evento
dereviséo de pares da presente avaliagéo. O evento reuniu representantes do governo federal, da
sociedade civil, de bancos publicos e de organismos internacionais. Os participantes assistiram a
exposicao dos resultados da avaliagéo e as discussdes que se seguiram.

Na sequéncia, foi composta uma mesa redonda de pares representando experiéncias correlatas
ao Fundo Clima. Estiveram presentes representantes das seguintes entidades:

Fondo para el Cambio Climatico, um fundo nacional do México orientado
aimplementacao da estratégia de mudanca do clima do pais;

Fundo Amazonia, como principal iniciativa REDD+ em andamento no
Brasil, que apoia a agenda de prevencao e controle do desmatamento
na Amazobnia e, em parte, em outros biomas do pais;

Fundo Nacional do Meio Ambiente - FNMA, o mais antigo fundo ambiental brasileiro,
que alimentou a fase inicial do Fundo Clima com varias lices aprendidas;

Fundo Socioambiental da Caixa Econémica Federal, que
atua na pauta da economia verde inclusiva;

Banco do Nordeste do Brasil, com forte presenca na regido do semiarido, que
também constitui um dos focos regionais prioritarios do Fundo Clima;

Plano ABC, que conta com uma linha de crédito para fomentar uma
economia de baixa emissao de carbono na agricultura.




Apds breves apresentacgdes, os participantes da mesa redonda formularam recomendagdes para
aprimorar a atuagéo do Fundo Clima, enfatizando e complementando topicos abordados pela ava-
liagdo. Como resultado geral da revisdo de pares, destacam-se, como principais recomendagoes
ao Fundo Clima, as agbes abaixo:

definir um norte para a atuagdo complementar dos fundos na
agenda climatica do Brasil, alinhando diretrizes e critérios e
contemplando também o langamento de editais conjuntos;

estabelecer um Registo de Emissdes e Transferéncias de Poluentes (RETP)
no Brasil, destinando uma parcela dos recursos gerados ao Fundo Clima;

elaborar o Planejamento Estratégico do Fundo Clima, com indicadores e metas;
elaborar e implementar o Plano de Comunicagao do Fundo Clima;

enfrentar o desafio de mensurar os resultados efetivos dos projetos;
incorporar o uso do quadro légico no desenho dos projetos;

considerar a necessidade de fortalecimento institucional dos
tomadores de recursos (ou proponentes de projeto);

prever recursos para capacitagao dos executores nos momentos iniciais
dos projetos, bem como para intercdmbios ao longo da execugao;

manter os recursos néo reembolsaveis para apoiar projetos com efeito de demonstracéo,
incentivando inovagdes, e também para alavancar recursos reembolséveis;

reforgar a divisdo de trabalho com as areas tematicas do Ministério
do Meio Ambiente, mantendo a anélise de projetos e a prestacéo de
contas como fungdes intrinsecas da equipe do Fundo Clima;

desenvolver produtos customizados para a regido do semiarido,
contemplando as especificidades da regido;

ampliar o nimero de agentes financeiros diretos;

diversificar as fontes de recursos, considerando também fontes internacionais.
Ressaltam-se igualmente as contribuigdes dos fundos do México e da Amazonia.

0 Fondo para el Cambio Climatico do México atualmente analisa a possibilidade de recepgao de par-
te das arrecadagdes oriundas dos impostos de carbono. Inspirado por essa possivel experiéncia, o
Fundo Clima poderd também considerar um mecanismo similar, quando e caso seja implementado
0 Mercado Brasileiro de Redugéo de Emissdes - MBRE, previsto na Lei 12.187/2009, cobrando
uma percentagem sobre as emissdes negociadas ou, caso venha a ser criado, um imposto sobre
emissdes. Além disso, nota-se que esse fundo esta negociando recursos ndo-reembolséaveis com
0 Banco Mundial e o Banco Alemao KfW. Com isso em vista, o Fundo Clima também podera desper-
tar o interesse de instituicGes como estas, a fim de arrecadar e diversificar fontes de recursos.

Quanto ao Fundo Amazonia, a utilizagdo de Quadros Logicos pode ser algo bastante proveitoso
para o Fundo Clima. Sao ferramentas que auxiliam o planejamento, o monitoramento e a avaliagao
de um projeto, assegurando que suas agdes contribuam para o objetivo geral do programa. Sendo
montados de maneira participativa, esses quadros estabelecem indicadores, os quais sdo essen-
ciais para 0 acompanhamento e a mensuracgéo dos resultados logrados nos projetos. Ademais,
ressaltou-se que os Quadros Ldgicos podem ser Uteis para o Fundo Clima, pois a visualizagao e a
mensuragao de resultados e impactos serviriam também para orientar a agenda do clima do Brasil.
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1 INTRODUCAO

Este relatdrio apresenta a avaliagdo do Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima - FNMC (conheci-
do como Fundo Clima), realizada por solicitagéo do Ministério do Meio Ambiente - MMA no &mbito
do convénio de cooperagéo técnica com a Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe -
CEPAL, referente ao tema Desenvolvimento Sustentavel Brasileiro e sua Integragéo com a América
do Sul. Os trabalhos foram realizados em parceria com o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada -
Ipea e a Cooperacéo Alemé para o Desenvolvimento Sustentavel, por meio da Deutsche Gesellschaft
fur Internationale Zusammenarbeit - GIZ GmbH da GIZ, entre margo e dezembro de 2015.

O principal objetivo desse exercicio foi avaliar o desempenho e a contribuigao do Fundo Clima como
instrumento da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima - PNMC no periodo entre 2011 e 2014, con-
siderando seus aspectos positivos e suas limitagoes. Os resultados da presente avaliagdo poderao
subsidiar o fortalecimento e o aperfeicoamento do desempenho futuro do Fundo Clima. Além disso,
espera-se que as recomendacdes feitas possam servir de linha de base para avaliagdes futuras.

A metodologia empregada baseia-se nas avaliagdes de desempenho ambiental que a Organizagéo
para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico - OCDE! realiza regularmente em seus paises
membros. Essas avaliagdes sao realizadas de modo participativo, com o propdsito de avaliar o grau
de cumprimento dos objetivos ambientais e de sustentabilidade estabelecidos nas politicas nes-
ses paises. Adicionalmente, servem para identificar boas préaticas e fazer recomendagdes, visando
a melhorar as politicas e os programas ambientais do pais avaliado. A aplicagéo dessa metodologia
tem conseguido, com sucesso, contribuir para a melhoria das politicas ambientais e para sua coor-
denacéo e coeréncia com as politicas econdémicas, setoriais e sociais que afetam o meio ambiente.
Os paises avaliados tém a oportunidade de mostrar, tanto internamente, quanto a outros paises,
seus esforgos, avangos e resultados na protegdo ambiental em um contexto de didlogo, participa-
cdo e transparéncia. No presente caso, a metodologia foi adaptada para a avaliagdo de um instru-
mento especifico de financiamento de politicas publicas.

Apds a compilagdo e areviséo de toda ainformacéo relevante, ametodologia consiste de entrevistas
qualitativas com varias partes envolvidas e interessadas nas politicas ou nos programas que estéo
sendo avaliados. Ao final, realiza-se um processo de reviséo entre pares, no qual sdo apresentados
e debatidos os resultados com especialistas nacionais e internacionais que atuam em iniciativas
correlatas. A revisdo destina-se a enriquecer as recomendacdes e facilitar a troca de experiéncias,
bem como a identificar as boas préaticas que possam ser replicadas em contextos comparaveis.

Assim, o processo de avaliagéo do Fundo Clima foi composto pelas seguintes etapas:

m compilagdo e andlise de informagdes e dados sobre o Fundo Clima;

m realizagéo de reunides e entrevistas com atores selecionados, incluindo gestores
e executores do Fundo Clima, membros do comité gestor, parceiros e beneficiarios,
representantes de outros fundos e de bancos publicos, especialistas em mudangas
do clima e representantes do setor privado e da sociedade civil (Anexo 1);

® visitas a projetos selecionados das modalidades
reembolséveis e ndo reembolsaveis (Anexo 2);

m elaboracéo do relatorio de avaliagéo;

1 A OCDE é uma organizagéo internacional de 34 paises que procura fornecer uma plataforma para comparar politicas econémicas, solu-
cionar problemas comuns e coordenar politicas domésticas e internacionais. A maioria dos membros da OCDE s&o economias com um
elevado Produto Interno Bruto per capita e alto Indice de Desenvolvimento Humano (www.oecd.org).
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m discusséo do relatdrio com gestores e responsaveis pelo Fundo Clima;

m realizagéo do Encontro entre Pares, em que especialistas, representantes de
outros fundos, da sociedade civil e de paises com experiéncias correlatas
debatem os resultados da avaliagéo e contribuem com recomendacdes.

Ao longo do processo, a equipe entrevistou aproximadamente 110 representantes de instituigdes fe-
derais, estaduais e municipais, bem como da sociedade civil e do setor privado, colhendo os subsidios
paraaavaliacdo. Eimportante reconhecer que as entrevistas proporcionaram elementos importantes
para fazer a andlise dos aspectos positivos, das limitagdes e das recomendagdes da avaliagéo.

E importante ressaltar também que, em se tratando de um instrumento publico de financiamento,
o periodo avaliado (2011-2014) representa o periodo inicial de estruturagédo do Fundo Clima, o que
dificulta a avaliagéo efetiva dos resultados dos projetos e empreendimentos, uma vez que muitos
nao foram concluidos ou mesmo iniciados.

Para contextualizar a avaliagéo, o relatério inicialmente insere o Fundo Clima no panorama geral das
mudangas do clima no Brasil e das politicas publicas desenvolvidas para enfrenta-las. Na sequéncia,
o Fundo Clima é analisado em seus aspectos gerais, com énfase nas suas estruturas de gest&o e go-
vernancga. As duas modalidades de projetos, reembolséveis e ndo reembolséveis, sdo aprofundadas
em secgoes especificas. Na concluséo, sdo abordadas as perspectivas para o futuro do Fundo Clima.
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2 CONTEXTUALIZAGAO DA
MUDANGA DO CLIMA NO BRASIL

22. Mudancga do clima, uma
preocupacao em escala global

O Painel Intergovernamental de Mudancas Climaticas - IPCC, no seu Quinto Relatdrio de Avaliagao,
divulgado em 2014, sintetiza as Ultimas descobertas sobre mudangas do clima, afirmando que “a
influéncia humana sobre o sistema climético é clara... [com] amplos impactos sobre sistemas huma-
nos e naturais” (IPCC, 2014). Paralelamente & sua publicacéo, que enfatiza a necessidade urgente
de agir para prevenir as mudangas do clima, as emissdes globais de gases de efeito estufa - GEE
atingiram marcas recordes e posicionaram-se como as mais altas da histéria da humanidade.

As atividades humanas séo responséveis pela maior proporgéo de CO2 emitida diariamente no pla-
neta. Até 80% do CO2 provém da queima de combustiveis fdsseis e de usos industriais. Contudo,
as mudancas no uso da terra, principalmente pela redugao de areas florestadas e pelo uso desses
espacos para outras atividades, também sao um fator importante. Parte do CO2 é absorvida pelo
oceano, o que o torna mais acido. Como resultado do incremento desse e de outros gases de efeito
estufa na atmosfera, a terra estd aquecendo, as geleiras e as calotas polares estdo derretendo e o
nivel do mar esta subindo.

Entre 2000 e 2010, as emissOes cresceram mais rapidamente que na década anterior, sobretu-
do em razdo do aumento do uso de carvao para a geragéo de energia. Em muitos paises, especial-
mente os industrializados, o Produto Interno Bruto depende principalmente de fontes primarias de
energia, como 0s combustiveis fosseis, que sdo 0s maiores responsaveis pelas emissdes de GEE.
Atualmente, a concentracéo de GEE na atmosfera é a mais alta dos ultimos 800 mil anos. Se esse
cenério ndo mudar, a previsao realizada pelo IPCC indica que, até 2100, a temperatura média global
aumente 5°C. Esse aquecimento pode provocar alteragdes nos padrdes globais dos ecossistemas
e, consequentemente, na vida humana tal como a conhecemos. No Gréafico 1, é possivel observar o
comportamento das emissoes de GEE e da temperatura do planeta desde 1860 até 2010, mostran-
do o seu evidente crescimento.

GRAFICO 1 Comportamento das emissdes de GEE, da temperatura

do planeta e das manchas solares (desde 1860)
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Registros de temperatura do Hemisfério Norte mostram que os Ultimos trinta anos (1983-2012)
foram mais quentes que qualquer outro intervalo de tempo. Também se observam mudancas no
comportamento de eventos climaticos extremos. Desde 1950, intensificaram-se os extremos de
baixas e altas temperaturas, os registros de niveis do mar e as chuvas pesadas ou tempestades de
neve no mundo todo.

0 Quinto Relatério do IPCC demonstra categoricamente que as mudancas do clima j& estdo em cur-
so. Independentemente do comportamento que possam ter as emissdes de GEE, projeta-se que
a temperatura da superficie da terra (parte terrestre e oceanos) continuara subindo ao longo do
século XXI. Se as emissdes continuarem no ritmo atual ou tornaem-se mais intensas, ndo apenas
havera maior agquecimento, mas também mudancas irreversiveis no clima da terra. As mudancas do
climando podem ser detidas, mas podem ser limitadas, o que demanda reduzir de forma significativa
e sustentada as emissoes de GEE.

Estudos recentes indicam que, ao contrario da maioria das atividades humanas, os ecossistemas
naturais ndo apresentam capacidade de adaptacao suficiente a magnitude das mudangas do clima
se estas ocorrerem em um intervalo de décadas, que sado periodos muito curtos em termos plane-
tarios. Normalmente, as espécies podem migrar ou adaptar-se a mudangas do clima que ocorram na
escala de muitos séculos a milénios (NOBRE et alii, 2007).

Segundo o documento do IPCC, os riscos da mudanga do clima provém da vulnerabilidade (falta de
preparo), da exposigéo (pessoas ou bens em perigo) e da sobreposicéo de riscos (tendéncias ou
eventos climaticos desencadeantes). Cada um desses trés componentes pode ser alvo de inter-
vencgoes para a sua reducéo. Portanto, a tarefa ja ndo consiste somente na reducéo das emissdes,
mas também na adaptagdo as mudangas do clima. Isso jé estd comegando a ocorrer, mas o foco
principal ainda esté mais direcionado para a reagao aos acontecimentos passados do que para a
preparacéo para um futuro diferente. Ainda assim, governos, empresas e comunidades em todo o
mundo esté&o construindo experiéncias de adaptacéo (IPCC, 2014).

22. Processos de mudanga do clima no Brasil

Damesma forma que o IPCC analisa as mudancas do clima e seus impactos em nivel global, o Primeiro
Relatorio de Avaliagao Nacional, langado pelo Painel Brasileiro de Mudangas Climaticas - PBMC, no
inicio de 2015, aponta a trajetoria dessas mudangas, as necessidades de adaptacgéo e as opgoes de
mitigagao para o contexto brasileiro (PBMC, 2015).

O relatdrio prevé um aumento geral da temperatura entre 3 e 6°C até 2100 no Brasil. Em relagao
as precipitagoes, projetam-se fortes variagdes regionais, com aumento de intensidade nas regides
Sul e Sudeste e intensificagdo da seca nas regides Centro Oeste, Norte e Nordeste. Isso desenca-
dearé alteragdes nas vazoes dos rios, por exemplo, reduzindo a vazao do Rio Amazonas em 20% e
aumentando a vazao na Bacia do Parana-Prata (regides Sudestes e Sul) entre 10 e 40%. Para a zona
costeira, preveem-se aumento do nivel do mar, erosdo da costa, inundagoes etc. Todas essas ten-
déncias afetardo a composicéo da biodiversidade nos diferentes ecossistemas brasileiros, gerando
impactos para seguranca alimentar, produgao agricola, abastecimento energético (tendo em vista o
grande peso da energia hidrelétrica na matriz) e infraestrutura.

O relatorio também aponta uma série de medidas de mitigacdo com potencial de reduzir as emis-
soes de GEE do pais, bem como as vulnerabilidades e as necessidades de adaptacao. Cabe destacar
que o Brasil ja vem empreendendo esforcos e alcangando resultados significativos de redugao ao
longo dos ultimos anos.
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2CONTEXTUALIZAGCAO DA MUDANGA DO CLIMA NO BRASIL

Até a primeira metade da década de 2000, as emissoes de GEE brasileiras, em sua maior parte, eram
provenientes do desmatamento. Com o sucesso das politicas do Plano de Agéo para Prevengéo e
Controle do Desmatamento na Amaz6nia Legal - PPCDAm?, a importancia relativa dessa origem de
emissdes passou de 58%, em 2005, para 15%, em 2012, ao passo que as emissoes brasileiras
como um todo cairam de 2 para 1,2 Tt de CO2eq (-41,1%) (Grafico2 Ae 2 B).

GRAFICO 2 Importéncia relativa dos setores energia, tratamento de
residuos, processos industriais, agropecuaria e desmatamento no conjunto
das emissdes brasileiras de GEE em 2005 (A) e 2012 (B)

A Emissées CO,eqem 2005 2.043,0 Tg CO.eq B Emissées CO,eqem 2005 1.203,4TgCO.eq

@ Energia Tratamento de Residuos @ Processos Industriais | @ Energia Tratamento de Residuos @ Processos Industriais

@ Agropecudria @ UsodaTerraeFlorestas @ Agropecuéria @ UsodaTerrae Florestas

FONTE: MCTI, 2016: p.17

Mesmo néo tendo obrigatoriedade de anunciar metas de redugao de emissdes sob o Protocolo de
Quioto, o Brasil, em 2010, submeteu suas agoes voluntarias de mitigagéo a Convengao-Quadro das
Nagdes Unidas sobre a Mudancga Climatica - UNFCCC. Nessas agoes domésticas, prevé-se uma re-
ducéo entre 36,1% a 38,9% em relacéo as emissdes de GEE projetadas do Brasil até 2020. Entre as
agoes para atingir esse resultado, o Brasil indicou a redugao de 80% das emissdes de CO2 oriundas
de desmatamento bruto na Amazénia Legal até 2020, com relagdo as emissdes médias no periodo
entre 1996 e 2005, inclusive.

Outras acoes contabilizadas para chegar-se a esse objetivo de mitigagao, que se tornaram uma obri-
gacéo legal por meio do Decreto 7.390, de 9 de dezembro de 2010, incluem intervengdes nos seto-
res energia, agropecudria, processos industriais e tratamento de residuos.

Tanto a segunda edigao da publicacéo Estimativas Anuais de Emissdes de Gases de Efeito Estufano
Brasil, quanto ao Grafico 3 evidenciam que as agdes em curso vém logrando éxito:

Conforme se pode perceber pelas comparagdes setoriais (...) 0 cendrio demonstrado para o ano de
2012 indica que as emissbes setoriais se mantiveram menores que o previsto, permitindo avaliar de
forma positiva a implementacéo das agdes de mitigagcdo para os diferentes setores, em especial,
para o setor Mudanca do Uso da Terra e Floresta. (MMA, 2015: p.33).

2 Esse plano foi anteriormente avaliado pela CEPAL/Ipea/GIZ. A avaliagdo esta disponivel em http://www.cepal.org/pt-br/publica-
ciones/3046-avaliacao-do-plano-de-acao-para-prevencao-e-controle-do-desmatamento-na-amazonia
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GRAFICO 3 Estimativas de emissdes de GEE no Brasil®

Total de emissoes brasileiras e metas do Decreto 7.390 e daiNDC
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FONTE: Elaborado com base em MCTI (2015) e na INDC apresentada pelo MRE & UNFCCC

Adicionalmente, em 2015, o pais submeteu sua intengao de compromisso contendo metas para
chegar a 2025 com emissoes de 1,3; e a 2030 com emissdes de 1,2 Gt de CO2eq, aumentando
consideravelmente sua ambicédo no combate a mudanca global de clima (Grafico 3).

Em relacéo a adaptagao, conforme o Sumario Técnico do Grupo Il do Quinto Relatério do IPCC, ha
pouca literatura disponivel sobre impactos j& observados e atribuidos 8 mudanca global do clima na
América do Sul. No entanto, os cenarios climaticos regionalizados gerados pelo Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais - INPE (CHOU et alii, 2014) e os estudos compilados no Primeiro Relatério de
Avaliagdo Nacional apontam para a necessidade de agbes de adaptagdo em relacéo a projecoes do
aumento de dias consecutivos sem chuva na regido do semiarido nordestino (intensificagéo da seca,
queda da produgéo e migragoes), da diminuicdo de dias consecutivos de chuva sobre a Amazénia
(risco de savanizagdo do bioma), ou do aumento de eventos extremos de chuva nas Regides Sul e
Sudeste (risco de desabamentos, enchentes, doencas de veiculagéo hidrica), por exemplo.

23. A politica de mudancga do clima no Brasil

A Politica Nacional sobre Mudanga do Clima = PNMC foi instituida em 2009 com o objetivo de pro-
mover o desenvolvimento sustentavel; reduzir emissdes de GEE; promover a remogao desses ga-
ses por sumidouros; promover medidas de adaptagéo as alteragdes climaticas a fim de reduzir os
efeitos adversos e a vulnerabilidade do ambiente e dos sistemas sociais e econémicos; preservar,
conservar e recuperar recursos ambientais; consolidar e expandir as éreas legalmente protegidas e
incentivar o reflorestamento e arecomposicao da cobertura vegetal; além de estimular o desenvol-
vimento do Mercado Brasileiro de Redugédo de Emissdes “.

3 INDC: Intended Nationally Determined Contribution (Contribuicdo Nacionalmente Determinada Pretendida), As metas tém valores aprox-
imados nesse grafico, dado que a métrica de converséo dos gases difere entre os dados das estimativas de emiss&o até 2012 (métrica
GWP SAR), Decreto 7.390/2010 (GWP SAR assumido) e a INDC (GWP AR5). Para se trazerem todos & mesma unidade, seria necessério
conhecer a composigéo dos gases na projecgao do Decreto. (INDC).

4 Artigo 4° da Lei 12.187, de 29 de dezembro de 2009. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/112187 .htm
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2CONTEXTUALIZAGCAO DA MUDANGA DO CLIMA NO BRASIL

0 tema mudanca do clima ndo abrange apenas a drea ambiental, impactando e demandando acdes
de areas como fazenda, infraestrutura, industria, agropecuaria, energia, entre outras. Assim, entre
os instrumentos da Politica, além do Plano Nacional sobre Mudanga do Clima, também constam nove
planos de mitigacéo e adaptacéo setoriais®: dois planos de agdo de controle e combate ao desma-
tamento dos dois maiores biomas do pais, o Cerrado (PPCerrado) e a Amazoénia (PPCDAm); Plano de
Agricultura de Baixo Carbono - Plano ABC; Plano Decenal de Energia - PDE; Plano de Transporte e
Mobhilidade Urbana; Plano Industria; Plano de Mineragao; Plano de Salide; e, finalmente, ainda em ela-
boragao, um plano setorial de redugéo de emissdes da siderurgia. Também esta em fase de consulta
publica o Plano Nacional de Adaptacao.

A PNMC conta com um arcabougo institucional do qual constam, além do Comité Interministerial
sobre Mudanca do Clima - CIM, da Comisséo Interministerial de Mudanca Global do Clima - CIMGC e
do Férum Brasileiro de Mudangas Climéaticas - FBMC, a Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudancas
Climaticas Globais - Rede CLIMA e a Comisséo de Coordenagao das Atividades de Meteorologia,
Climatologia e Hidrologia.

GRAFICO 4 Arranjo Institucional da Politica sobre Mudanga do Clima

Articular agdes de governo no
ambito da UNFCCC, especialmente
como AND para o MDL

Comissao Interministerial sobre Coordenagao: MCTI

Mudanga Global do Clima - CIMGC Participacéo de 11 Ministérios

Orientar o desenvolvimento, a

implantagao, o monitoramento Comité Interministerial
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sobre Mudanga do Clima.
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Ministérios e do FBMC
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Participagéo de 7
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Desenvolver, implementar,
monitorar e avaliar o Plano Nacional
sobre Mudanga do Clima
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FONTE: MCTI, 2014:p.9

5 MMA - Ministério do Meio Ambiente. Planos setoriais de mitigagdo e adaptagao. 2016b Disponivel em:
<http:/Avww.mma.gov.br/clima/politica-nacional-sobre-mudanca-do-clima/planos-setoriais-de-mitigacao-e-adaptacao>.

24



De acordo com o Primeiro Relatério de Atualizagdo Bienal do Brasil, a governanga da PNMC envolve a
coordenacéo de agéncias federais e entidade da sociedade civil, conforme ilustra o Grafico 4. A es-
trutura de governanca foi estabelecida para implementagéo da PNMC com mandatos e atribuigdes
especificas, que sdo complementares uns aos outros. Esses érgdos também ajudam na implemen-
tagao da Convencao sobre Clima e seu Protocolo de Quioto no Brasil. Existem ainda outros arranjos
institucionais que sao relevantes para a implementagéao da politica, que incluem a participagédo da
sociedade civil, de pesquisadores e de instituicdes financeiras.

Vale lembrar que a Lei 12.187, de 29 de dezembro de 2009, estabelece que principios, objetivos,
diretrizes e instrumentos das politicas publicas e programas governamentais deverdo compatibili-
zar-se com principios, objetivos, diretrizes e instrumentos da PNMC.

0 Fundo Nacional de Mudangas do Clima € um instrumento chave da PNMC, que busca financiar pro-
jetos, estudos e empreendimentos que visem a mitigagéo (ou seja, a redugéo dos impactos) da mu-
danga do clima e a adaptagéo a seus efeitos.
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3 ESTRATEGIA, GOVERNANCA
E GESTAO DO FUNDO CLIMA

0 FNMC foi criado pela Lei 12.114, de 9 de dezembro de 2009 (Box 1). Em seu Art. 20, o Fundo
Clima é apresentado como de natureza contabil, vinculado ao MMA, com a finalidade de assegurar
recursos para o apoio a projetos ou estudos, bem como para o financiamento de empreendimen-
tos, que visem a mitigagcdo da mudanga do clima e a adaptacé&o a seus efeitos.

ANTECEDENTES DO FUNDO CLIMA

A Lei 12.114, de 9 de dezembro de 2009, que criou o Fundo Clima, alterou artigos da Lei
9.478/1997, conhecida como Lei do Petrdleo. Nos casos de grande volume ou rentabilidade na
exploragéo de petroleo ou gés natural em territdrio nacional, seu Art. 50 previa o pagamento de
uma participagdo especial sobre a receita bruta da producéo. Estabelecia ainda que 10% dos re-
cursos gerados por essa participacdo especial seriam destinados ao MMA, para o desenvolvi-
mento de estudos e projetos relacionados a preservagao do meio ambiente e a recuperagéo de
danos ambientais causados pelas atividades da industria do petrdleo.

Em outubro de 2007, comegou a tramitar o Projeto de Lei 2.223/2007, que propds a ampliagéo do
uso dos recursos da participagdo especial para a preservagéo do meio ambiente e a recuperagao
de danos ambientais de qualquer natureza. O projeto previa que 60% dos recursos destinados
ao MMA fossem aplicados em projetos de mudanga do clima. A incorporagdo dessa proposta na
instituicdo do Fundo Clima garantiu a sua fonte orgamentaria.

Em 29 de dezembro de 2009, a Lei 12.187 instituiu a Politica Nacional sobre Mudancga do Clima,
que passou a considerar o Fundo Clima como um dos seus instrumentos (art. 62). A partir de 2010,
o Fundo Clima foi estruturado no interior da administragéo publica, além de ter sido regulamenta-
do pelo Decreto 7.343, de 26 de outubro de 2010. A primeira reunido ordinaria do Comité Gestor
aconteceu em dezembro de 2010, e o seu regimento interno foi aprovado em julho de 2011. A
partir de entao, iniciou a operacionalizagdo efetiva das atividades do Fundo Clima.

A fonte orgcamentaria do Fundo Clima, entre os anos de 2010 a 2012, foi a 142 - Compensacdes
Financeiras pela Exploracéo de Petrdleo e Gas Natural, que mobilizou R$ 560 milhdes para trans-
feréncia ao BNDES, aplicados em financiamento a empreendimentos para mitigagao e adaptagéo
a mudanca do clima, e cerca de R$ 63 milhdes para apoio a projetos ndo reembolsaveis voltados
aos impactos das mudangas do clima.

Entretanto, com a nova Lei do Petrdleo, Lein212.734, de 30 de novembro de 2012, a fonte 142 nédo
foi mais distribuida, e as dotagdes orgamentarias do Fundo passaram a ser a fonte 100 - Recursos
Ordinarios do Tesouro, causando um impacto negativo significativo nas Politicas Plblicas relaciona-
das amudanca do clima, tanto emrelagao as suas implicagdes institucionais, quanto emrelagéo aos
seus instrumentos de implementagao, notadamente o seu instrumento financeiro, o Fundo Clima.

Assim, a nova Lei do Petréleo (12.734/2012) redefiniu a distribuigao de royalties e a participacéo
especial, destinando os recursos que cabem a Unido ao chamado Fundo Social, vinculado direta-
mente & Presidéncia da Republica (Lei 12.351/2010). Esse fundo contempla o tema mudanca do
clima, mas sem garantir fontes de recursos. Além disso, até o presente momento, o Fundo Social
ainda n&o foi regulamentado, deixando a alimentagao do Fundo Clima em aberto.

26



1. CStrategia

Como instrumento de financiamento da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, o Fundo Clima
deve viabilizar agGes inovadoras e transformadoras de organizagdes publicas e privadas em adapta-
¢do e mitigagao. Portanto, o Fundo Clima ndo & um agente direto de mitigagao e adaptagéo, mas um
meio para fortalecer agdes que promovam uma economia de baixo carbono e reduzam o impacto das
mudangas do clima nos ecossistemas e nas populagdes mais vulneraveis (MMA, 2015¢).

0 Fundo Clima também atua em consonéncia com as diretrizes dos Planos Plurianuais e deve seguir
as diretrizes definidas pelas leis administrativas e orgamentérias do Governo Brasileiro.

Embora a época de sua criagao, de forma geral, os temas relacionados a mitigagéo ainda dominas-
sem os debates e as iniciativas de enfrentamento da mudanga do clima, o Fundo Clima previa agdes

tanto em mitigagdo quanto em adaptacéo.

0O Gréfico 5 mostra resumidamente a estrutura geral do Fundo Clima.

GRAFICO 5 Estrutura geral do Fundo Clima

Politica Nacional de Mudancas do Clima (PNMC)

!

Estrutura do Fundo Clima
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FONTE: Elaboracéo propria

Conforme apresentado no Gréafico 5, o Fundo Clima é um instrumento chave da PNMC. Para a dis-
ponibilizagéo dos recursos, a estratégia adotada foi a atuagdo em duas modalidades basicas (Lei
12.114/20009, Art. 59):

® 0srecursos reembolsaveis devem ser destinados a financiar agdes de mitigagéo e
adaptagao por meio de empréstimos, sobre os quais cabem devolugéo e cobranga
financeira, a serem concedidos com a intermediagéo de um agente operador;

® 0srecursos ndo reembolsaveis séo colocados a disposigdo de projetos de mitigagéo
e adaptacgédo que nao tém o potencial de gerar renda ou retorno que permitam o seu

reembolso, portanto, sobre os quais ndo cabe devolugéo, se cumprido o objeto.
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Em relagdo aos recursos nao reembolsdveis, durante o periodo entre 2011 e 2014, o Fundo Clima
tem concentrado-se em agdes estruturantes e em algumas agoes de intervengao.

Em relagéo as agoes estruturantes desenvolvidas, citam-se a estruturacao de laboratdrios, os sis-
temas de monitoramento, a coleta e anélise de informacgdes climaticas e meteoroldgicas, além do
apoio a elaboragdo do PNA.

Quanto as acgoOes de intervencgao, por sua importancia estratégica, o maior nimero de projetos im-
plementados foram concentrados nestas trés areas: enfrentamento da mudanga do clima no semi-
arido, gestao costeira e manejo florestal. Como exemplo dessas agdes, podem-se citar projetos em
areas desertificadas, intervencdes pararetencéo de dgua, assisténcia técnica ao pequeno produtor,
capacitagéo de técnicos, estudantes e produtores para adaptagao a seca, disseminagao do manejo
florestal e instalagdo de equipamentos de natureza mitigatdria, como cisternas e pogos tubulares,
secadores solares, fogdes ecoldgicos e fornos ecoeficientes, entre outras.

Quanto aos recursos reembolséaveis, cujo agente financeiro é 0 BNDES (Box 2), a estratégia volta-se
paraimplantacéo de empreendimentos, aquisicdo de maquinas e equipamentos, e desenvolvimento
tecnoldgico relacionado a reducéo de emissdes de gases do efeito estufa e a adaptagao as mu-
dangas do clima e aos seus efeitos. O BNDES tem trabalhado com dez subprogramas de investi-
mentos: Mobilidade Urbana, Cidades Sustentaveis e Mudancga do Clima, Maquinas e Equipamentos
Eficientes, Energias Renovaveis, Residuos Solidos, Carvéo Vegetal, Combate a Desertificagao,
Florestas Nativas, Gestéo e Servigos de Carbono, e Projetos Inovadores.

(BOX #2 APRESENTACAO DO BNDES

“0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES, empresa publica federal, é
hoje o principal instrumento de financiamento de longo prazo para a realizagdo de investimentos
em todos os segmentos da economia, em uma politica que inclui as dimensoes social, regional e
ambiental.

Desde a sua fundagéo, em 1952, o BNDES se destaca no apoio a agricultura, industria, infraes-
trutura e comércio e servigos. 0 Banco também vem implementando linhas de investimentos so-
ciais, direcionados para educacgao e saude, agricultura familiar, saneamento basico e transporte
urbano.

0 apoio do BNDES se da por meio de financiamentos a projetos de investimentos, aquisicéo de
equipamentos e exportagado de bens e servigos.”

FONTE: http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/0_BNDES/A Empresa/

-

A priori, as determinagdes sobre os tipos de agdo que podem ser apoiadas pelo Fundo Clima abran-
gem um amplo conjunto de atividades (Box 3)
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FORME A LEI 12.114/2009 (ART. 52 §4°):

I Educacao, capacitagéo, treinamento e mobilizagéo na area de mudancas climaticas.

I Ciénciado clima, andlise de impactos e vulnerabilidade.

I Adaptacéo da sociedade e dos ecossistemas aos impactos das mudancas climaticas;

IV Projetos de reducao de emissdes de gases de efeito estufa - GEE.

Vv Projetos de redugdo de emissbes de carbono pelo desmatamento e degradagéo florestal,
com prioridade a areas naturais ameagadas de destruicéo e relevantes para estratégias de

conservacao da biodiversidade.

Vi Desenvolvimento e difusdo de tecnologias para a mitigagao de emissdes de gases de efeito
estufa.

Vil Formulagéo de politicas publicas para a solugdo de problemas relacionados a emisséo e a mi-
tigagdo de gases de efeito estufa.

VIl Pesquisas e criagdo de metodologias de projetos e inventarios que contribuam para a redu-
cdo das emissdes liquidas de gases de efeito estufa e para a redugéo das emissdes de des-

matamento e alteragéo do uso do solo.

IX Desenvolvimento de produtos e servigos que contribuam para a dindmica da conservagao
ambiental e estabilizagdo da concentragédo de gases de efeito estufa.

X Apoio a cadeias produtivas sustentaveis.

XI Pagamento por servigos ambientais as comunidades aaos individuos cujas atividades compro-
vadamente contribuam para a estocagem de carbono, atrelada a outros servigos ambientais.

Xl Sistemas agroflorestais que contribuam para reducdo de desmatamento e absorgao de car-

bono por sumidouro e para geragao de renda.

As diretrizes e prioridades para aplicacéo dos recursos, conforme Decreto 7.343/09, Art. 9°, Inciso
Ill, devem ser atualizadas a cada dois anos, sendo que, durante o periodo da avaliagao, as diretrizes
néo sofreram alteragdes significativas. As principais diretrizes estdo apresentadas no Box 4.
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GOX #4 DIRETRIZES GERAIS DO FUNDO CLIMA PARA 0 BIENIO 2013 E 2014

Na area de mitigagao, agdes relacionadas ao cumprimento dos objetivos
estabelecidos nestes planos setoriais: combate ao desmatamento dos biomas
brasileiros, geracéo e distribuigdo/transporte de energia, agropecuéria, producéo de
carvao vegetal e melhoria dos processos na siderurgia, transporte publico urbano

e sistemas modais de transportes interestadual de carga e passageiros, industria
de transformacéo e bens de consumo duraveis, industrias quimicas, fina e de base,
industria de papel e celulose, mineracéo, industria da construcé&o civil, servigos

de satide, economia florestal, cidades sustentéveis e gestao de carbono.

Na area de adaptacgéo, agdes estratégicas relacionadas as areas identificadas

como as mais vulneraveis: elaboragao da estratégia nacional de adaptacéo as
mudangcas climaticas e aos seus efeitos, praticas adaptativas para desenvolvimento
sustentavel do semiarido, capacitagao e treinamento, monitoramento e avaliag&o.

FONTE: MMA (2013)

N

A Area de Atuacao é a parte mais abrangente da decomposicéo de uma linha de agéo, proporcionan-
do-lhe uma configuragao geral. Atualmente, o Fundo Clima possui cinco éreas para recursos® nao
reembolséveis e sete areas para recursos reembolséveis, conforme quadro abaixo.

QUADRO 1 Areas de atuagdo para os recursos ndo reembolsaveis e
reembolsaveis do Fundo Clima, com respectivos temas

Area 1 - Desenvolvimento e Difusdo Tecnolégica

Area 2 - Préticas Adaptativas para Desenvolvimento Sustentavel do Semidrido

Area 3 - Educacéo, Capacitacéo, Treinamento e Mobilizagéo

Area 4 - Adaptacao da Sociedade e Ecossistemas

Area 5 - Monitoramento e Avaliagéo

Area 1 - Mitigag&o: Infraestrutura

Area 2 - Mitigagéo: Energias Renovaveis

Area 3 - Mitigag&o: Industria

Area 4 - Adaptacdo: Combate & Desertificagéo

Area 5 - Mitigag&o: Cidades Sustentaveis e Mudanga do Clima

Area 6 - Mitigag#o: Florestas Nativas

Area 7 - Mitigag&o: Gestao e Servicos de Carbono

FONTE: Elaborag&o propria

6 Recursos sdo 0s meios necessarios que viabilizam a realizagéo do projeto. Incluem recursos materiais, financeiros e humanos (MMA, 2014).



0 quadro mostra que os recursos reembolséveis destinam-se principalmente a acoes de mitigacao,
enguanto que, nas areas dos recursos nao reembolsaveis, ainda que de forma menos explicita, pre-
valecem agbes de adaptacgéo.

A gestao dosrecursos ndoreembolsaveis ficou sob aresponsabilidade diretado MMA, que criouuma
geréncia especifica para esse fim no &mbito de sua Secretaria de Mudancas Climaticas e Qualidade
Ambiental - SMCQ.

Essa divisao entre recursos reembolsaveis e nao reembolséaveis foi reforgada pela instalagéo con-
comitante do Fundo Amazonia, criado em 2008, a partir de uma doacao inicial de aproximadamente
US$ 900 milhoes pelo Governo da Noruega, que passou a disponibilizar recursos ndo reembolsaveis
em escala significativa para agdes de mitigagcdo na Amazonia. Portanto, a maior concentragéo dos
recursos nao reembolsaveis do Fundo Clima em agdes de adaptacao ressalta uma complementari-
dade entre os dois fundos.

Aspectos positivos
= Com o Fundo Clima, o Brasil dispde de um instrumento préprio e inovador
para o financiamento da PNMC. Ressaltando o grau de inovagéo do
instrumento, durante a elaboracéo dessa avaliagdo ndo foram encontrados
mecanismos com as mesmas caracteristicas em outros paises.

m A existéncia do Fundo Clima reflete uma sinalizagéo politica de que o
Brasil esté disposto a assumir um papel proprio, incluindo contribuigdes
financeiras nacionais, em relagéo a mudanca do clima.

m A existéncia de recursos ndo reembolsaveis e reembolsaveis no
mesmo fundo aumenta o alcance e possibilita sinergias.

m Dada a sua reputagao e prestigio, a designacéo do BNDES como agente financeiro
do Fundo Clima trouxe credibilidade a execucéo de recursos reembolsaveis.

Limitacoes
m Comamudanca da Lei do Petroleo, perdeu-se a fonte exclusiva de recursos do
Fundo Clima. A alteragdo da Lei e a falta de regulamentac&o do Fundo Social geraram
um quadro de insuficiéncia e instabilidade orgamentéria para o Fundo Clima.

m O Fundo Clima ainda ndo possui um documento que consolide seu planejamento
estratégico com metas e indicadores de médio e longo prazo.

Recomendagoes
m Recomenda-se que o Comité Gestor promova uma articulagéo politica, com
apoio do CIM e seu Grupo Executivo, no sentido de influenciar o processo
de regulamentacao do Fundo Social, com vistas a garantir um percentual
fixo de recursos a serem destinados ao Fundo Clima anualmente.

m Recomenda-se que seja elaborado o Plano Estratégico do Fundo Clima, contendo
visdo, misséo, objetivos, metas de curto, médio e longo prazo, estratégias necessarias
para alcangar os objetivos e metas, bem como indicadores de desempenho.

m Recomenda-se analisar a possibilidade de promover a integragéo e a conex&o entre
as agOes dos recursos ndo reembolsaveis e reembolséveis. Assim, por exemplo, os
resultados dos projetos com recursos nédo reembolsaveis podem ajudar a definir os temas
dos recursos reembolsaveis, permitindo a influéncia sobre investimentos maiores.
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s2. Governanca

Mesmo contando com muitas definigdes e abordagens, o conceito de governanga geralmente é as-
sociado as formas de tomada de decisdo. No dmbito governamental, isso abrange a maneira pela
qual é exercido o poder na gestéo de recursos sociais e econémicos e a capacidade dos governos
de planejar, formular e programar politicas publicas’.

E importante destacar que a Governanga do Fundo Clima est4 atrelada & estrutura de governanca do
Governo Federal, principalmente ao MMA, em que a Presidéncia do Fundo Clima é de responsabilida-
de do Secretario Executivo do MMA (Gréfico 6).

A Geréncia do Fundo Clima, exercida pela SMCQ, apresenta duas atribuigées em relagao ao funcio-
namento do Fundo Clima, ou seja, a gestdo administrativa do Comité Gestor e a administracéo dos
recursos ndo reembolsaveis.

GRAFICO 6 Governanca do Fundo Clima no &mbito do MMA

- Secretaria Executiva

Secretaria de Mudancas E

Climaticas e Qualidade Ambiental
Presidéncia do Comité Gestor

Fundo Clima &

FONTE: Elaboragao propria

Nesse contexto maior de governanga, existemtrésinstancias especificas do Fundo Clima: Comité Gestor,
Geréncia do Fundo Clima e Agente Financeiro. O Grafico 7 apresenta as suas principais atribuicoes.

GRAFICO 7 Atribuigdes das instancias de governanga do Fundo Clima

Comité Gestor Estabelecimento de diretrizes e prioridades e orientagéo das agoes

Aprovagao da proposta orgamentéria e do Plano Anual de Aplicagéo de Recursos - PAAR
Definigédo anual da proporgéo de recursos a serem aplicados em cada uma das modalidades
Aprovagéo de projetos néo reembolséveis

Aprovacéo de relatérios do agente financeiro e da geréncia do Fundo Clima

Geréncia do Fundo Clima Apoio ao Comité Gestor
Avaliagéo, selegdo e contratagao de projetos ndo reembolséveis
Acompanhamento e monitoramento de projetos

Agente Financeiro Elaboragéo de relatorios semestrais sobre o andamento e o

desempenho de execugao dos recursos reembolséveis

Apoio técnico, administrativo e de meios necessarios a execucéo dos

recursos reembolsaveis a Secretaria Executiva do Comité Gestor

Monitoriamento das agdes financiadas pelo Fundo em relagéo aos recursos reembolsaveis

FONTE: Regimento Interno do Comité Gestor, publicado no Diério Oficial da Unido em 20 de julho de 2011

7 Por exemplo, Gongalves (2005) e WGI.
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A instancia deliberativa do Fundo Clima é constituida pelo seu Comité Gestor. O Comité é formado
por 21 entidades governamentais e ndo governamentais, cada uma contando com um representan-
te titular e um suplente (Quadro 2). Sua coordenacéo esta a cargo do MMA, que preside o Comité
por meio do seu Secretério Executivo. Conforme definido no Decreto 7.343/2010, que regulamenta
o Fundo Clima, o Comité Gestor tem como atribuicdes aprovar a proposta orgamentaria e o Plano
Anual de Aplicagao de Recursos - PAAR, estabelecer diretrizes bienais e prioridades na aplicagéo
de recursos, aprovar projetos, recomendar a contratagao de estudos e pesquisas, com o objetivo
de subsidiar a definicdo de estratégia, as politicas de alocagado de recursos e os relatérios anuais de
atividades e desempenho do agente financeiro e do gestor do Fundo Clima. Cabe também ao Comité
definir anualmente a proporcao de recursos a serem aplicados em cada uma das modalidades. O
Comité deve reunir-se no minimo a cada quatro meses e tem mantido uma frequéncia de quatro
reunides ordinarias por ano; em alguns anos, ainda, acrescidas de reunides extraordinarias.

QUADRO 2 Composicéo do Comité Gestor

1 Por umrepresentante, titular e suplente, de cada um dos dérgéos e entidade a seguir indicados:
a) Ministério do Meio Ambiente, que o presidira;
b) Ministério da Ciéncia e Tecnologia;
¢) Ministério de Minas e Energia;
d) Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento;
e) Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao;
f) Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior;
g) Ministério do Desenvolvimento Agrério;
h) Ministério das Cidades;
i) Ministério da Fazenda;
j) Ministério das Relagoes Exteriores;
k) Casa Civil da Presidéncia da Republica; e
I) Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES.
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Por um representante, titular e suplente, dos setores ndo governamentais a seguir nominados:

a) comunidade cientifica;

b) organizag&o n&o governamental com atuagao na teméatica mudanca do clima, indicada pelo Férum Brasileiro
de Mudancas Climaticas - FBMC;

c¢) FBMC, escolhido entre os representantes da sociedade civil que o integram;

d) entidade empresarial do setor industrial;

e) entidade empresarial do setor rural;

f) trabalhadores rurais, agricultura familiar e comunidades rurais tradicionais;

g) trabalhadores da érea urbana.

m Por um representante, titular e suplente, dos Estados.

v Por um representante, titular e suplente, dos Municipios.

FONTE: Art. 10 do Decreto 7.343/2010

Cabe lembrar que o BNDES tem uma funcgéo dupla no que se refere a estrutura do Fundo Clima, ou
seja, a0 mesmo tempo em que é o agente financeiro, também é um membro do Comité Gestor.

Um formato especifico de atuagdo do Comité Gestor sdo os chamados grupos técnicos (GT), que
podem ser criados para analisar, estudar e apresentar propostas de sua competéncia (Art. 15 do
regimento interno). O Box 5 resume a atuagao dos grupos técnicos criados para assessorar a opera-
cionalizagao do Fundo Clima até o momento.
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ATUAGAO DOS GRUPOS TECNICOS DO COMITE GESTOR

No &mbito das definicdes necessarias para apoiar a operacionalizagéo do Fundo Clima, o Comité
Gestor instituiu, em 2012, dois grupos técnicos, de recursos nao reembolséveis e reembolsaveis,
respectivamente. Os grupos tinham como objetivo discutir questdes e apresentar propostas
operacionais para uso dos recursos e atuaram até o primeiro semestre de 2013.

O GT sobre Recursos Reembolséaveis funcionou apenas em 2012 e centrou seus esforgos em
elaborar novas linhas de acéo e fazer ajustes nas diretrizes existentes. Foram criados subgrupos
para discutir trés novos temas: cidades sustentaveis, gestéo de carbono e manejo e economia
florestal. Também foi criado um subgrupo para discutir os ajustes nas linhas existentes, com o
proposito de formular propostas a serem levadas ao Comité Gestor. Além disso, o GT elaborou
propostas para o Conselho Monetério Nacional, no sentido de obter taxas de juros mais atrativas
e melhores prazos de caréncia e financiamento para os recursos reembolsaveis.

0 GT sobre Recursos Ndo Reembolsaveis realizou quatro reunides entre 2012 e 2013 e foi trans-
formado em um GT permanente em 2014. Nas reunides, foram discutidas as linhas de agéo exis-
tentes, a necessidade de mobilizar novas fontes de recursos e de aumentar o volume dos recur-
sos ndo reembolsaveis. Também foram debatidos os processos e os mecanismos administrativos
para operar 0s recursos e propostos novos temas a serem incorporados nas areas existentes.

0 GT permanente definiu um plano de trabalho com pautas de curto e médio prazo, ampliando
seu trabalho na elaboragao de editais e na determinagao dos estégios do processo seletivo, na
discusséo dos planos anuais de aplicagao de recursos a serem apresentados ao Comité Gestor e

também na discusséao de temas como a elaboracéo de indicadores para os projetos. De acordo a |

publicacéo oficial das atas, em 2014 o GT permanente reuniu-se trés vezes.
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0 Box 6 resume a evolugao da Geréncia do Fundo Clima desde a sua instalagdo em meados de 2011.

A GERENCIA DO FUNDO CLIMA

A Geréncia do Fundo Clima é uma unidade vinculada ao Gabinete da Secretaria de Mudancas
Climaticas e Qualidade Ambiental - SMCQ/MMA, e esta organizada para atender a trés fungdes:

viabilizar a contratagéo de projetos ndo reembolséveis e a transferéncia
de recursos reembolsaveis ao agente financeiro;

acompanhar a execugéo dos projetos ndo reembolsaveis e
seu respectivo monitoramento de resultados;

apoiar as atividades do Comité Gestor.

A composigao da equipe da Geréncia variou ao longo da existéncia do Fundo Clima, contando com
seis funcionarios em 2011, nove em 2012 e 2013 e sete em 2014. O nimero de servidores e
terceirizados também foi varidvel. Atualmente o perfil da equipe é de carater administrativo e fi-
nanceiro. A Geréncia tem buscado parcerias com outras areas dentro do MMA, visando o forta-
lecimento técnico quando necessério para atividades especificas. Por exemplo, a Geréncia tem
ampliado sua equipe, incorporando temporariamente fiscais de outras areas do MMA.

Em parte, a Geréncia foi apoiada por consultorias externas, viabilizadas pelos mecanismos de
cooperagao técnica. Assim, os trabalhos de desenvolvimento organizacional receberam aportes
de Cooperagao Aleméa para o Desenvolvimento Sustentavel, via GIZ, enquanto que o Instituto
Interamericano de Cooperagao para Agricultura - lICA apoiou 0 acompanhamento de alguns pro-
jetos, a elaboragao da base de dados dos projetos e do Atlas gerado a partir dessas informagdes
(MMA, 2015b).

Nos relatérios anuais, o Fundo Clima disponibilizou alguns indicadores de eficiéncia da atuacéo
da Geréncia. Em 2014, por exemplo, cada real gasto em custo de manutengéo correspondeu a R$
21,00 investidos nos projetos. Na média, de 2011 a 2014, cada servidor da Geréncia executou
cerca de R$ 2,6 milhdes de recursos ndo reembolsaveis (MMA, 2014e).

Aspectos positivos
m  Aestrutura de governanca do Fundo Clima atende a exigéncia comumente
postulada de distingdo de um nivel estratégico de outro operacional nas
instancias, visando a permitir que as decisdes sejam delegadas aos niveis
adequados para garantir uma boa efetivacdo (GONCALVES, 2005).

m A composicdo do Comité Gestor atende a uma visdo ampla de representatividade
de instituigdes governamentais e ndo governamentais. A Lei 12.114/2009 previa
apenas que fosse garantida a participacéo de seis representantes do poder executivo
federal e de cinco do setor ndo governamental (Art. 49). No entanto, o Decreto n.
7343/2010 ampliou as representagdes para a composicédo de 21 instituigdes.

m O estabelecimento dos GT 's para discutir questoes e apresentar

propostas operacionais e estratégicas para os recursos reembolsaveis
e ndo reembolséveis é considerado uma boa pratica.
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Limitagoes
m 0 Comité Gestor ainda néo propds um exercicio de Planejamento Estratégico,
incluindo uma discussao do tema financiamento climatico e das funcdes
estratégicas do Fundo Clima como instrumentos da PNMC.

Recomendacdes
= Recomenda-se que seja fortalecida a capacidade do Comité Gestor de assumir a condugéo
estratégica do Fundo Clima, no sentido de realgar o reconhecimento da relevancia
politica do tema mudanga do clima e elaborar o Plano Estratégico do Fundo Clima.

= Recomenda-se que o GT sobre Recursos Reembolsaveis, a exemplo do GT
sobre Recursos Nao Reembolsaveis, torne-se um GT permanente e que
ambos reforcem a discusséo sobre indicadores de monitoramento.

33. 0estdo e desenvolvimento organizacional

A Gestéo do Fundo Clima é responsabilidade do MMA, por intermédio da Geréncia do Fundo Clima,
que tem a fungao de apoiar a administragdo do Comité Gestor e a selecéo, aadministragéo e o acom-
panhamento dos projetos com recursos néo reembolsaveis. Além disso, a Geréncia do Fundo Clima
monitora o contrato administrativo de repasses com aditivo anual com o BNDES, no que se refere
aos recursos reembolséaveis. O Agente Financeiro, por sua vez, é responséavel pela gestdo dos recur-
sos reembolséaveis, além de prover o MMA com relatdrios sobre os recursos administrados.

A premissa basica da Geréncia é fazer com que o Fundo Clima seja um instrumento para apoiar pro-
jetos, pretendendo executar integralmente os recursos, desenvolver instrumentos de repasse, mo-
nitorar projetos, apoiar e executar as decisdes do Comité Gestor.

Apds apresentacgdo da dotacéo da Lei Orgamentaria Anual — LOA® referente ao Fundo Clima, que
serve de base para as discussoes sobre as Diretrizes e Prioridades de Aplicagédo dos Recursos do
Fundo, o Secretario Executivo do MMA tem o papel estratégico de fazer a distribuigéo interna do que
é dotado pelo planejamento e apresentar ao Comité Gestor.

O ciclo de gestao geral do Fundo Clima é determinado pelo que esta disposto nas normativas exis-
tentes. Seus principais instrumentos estdo apresentados no grafico abaixo.

GRAFICO 8 Instrumentos do ciclo de gestéo do Fundo Clima

Diretrizes e Proosta orcamentaria Plano Anual de
prioridades para a - > E - Aplicagéo de -

aplicagdo de recursos Recursos (PAAR)

Elaboragéo: Elaboragao: Elaboragéo: Elaboragéo:

Comité Gestor MMA/SMCQ MMA/SMCQ MMA/SMCQ

Frequéncia: Aprovacao: e BNDES e BNDES

bienal Comité Gestor Aprovacao: Aprovacao:

Frequéncia: anual Comité Gestor Comité Gestor

Frequéncia: Frequéncia:
anual anual

FONTE: Elaboragéo propria

8 A Lei Orgamentéria Anual (LOA) é uma lei elaborada pelo Poder Executivo que estabelece as despesas e as receitas que seréo realizadas
no ano seguinte.
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O Inciso lll, do Art. 92 do Decreto 7.343/2010, prevé, dentre as competéncias do Comité Gestor, es-
tabelecer, com frequéncia bienal, diretrizes e prioridades para aplicagéo dos recursos, consoante o
Plano Nacional sobre Mudancga do Clima (Lei 12.187/2009). Nessa base, o MMA/SMCQ deve elaborar
propostas orgamentarias anuais que se destinam a prever e alocar os recursos disponiveis, compre-
endendo também o estabelecimento da proporgao de recursos a serem destinados a cada uma das
modalidades. As propostas constituem o cerne dos Planos Anuais de Aplicagdo de Recursos - PAAR,
que também devem ser elaborados pelo MMA/SMCQ, conforme Art. 52 do Decreto.

O PAAR deve conter informagdes bésicas sobre o andamento dos projetos em execugéo, o orga-
mento destinado e os recursos disponiveis para aplicagao, as prioridades gerais e especificas para o
ano, o detalhamento das modalidades de selegao, as formas de aplicagéo e os limites dos recursos
alocados, bem como o limite de despesas para pagamento do agente financeiro. Finalmente, o MMA/
SMCQ elabora relatdrios anuais de execugéo, disponiveis no site do MMA. Todos os documentos
citados devem ser aprovados pelo Comité Gestor.

A aplicagéo, pelo MMA, dos recursos ndo reembolsaveis passa por trés etapas bem definidas: ins-
cricdo de projetos; avaliacéo e selegéo; e contratagao. Em relagéo aos recursos reembolsaveis, o
BNDES foi responsavel pela montagem de um sistema administrativo e financeiro interno, denomi-
nado Programa Fundo Clima, que contemplava taxas e condigdes especificas ao programa, estipu-
ladas pela resolugéo 4008/2011, posteriormente substituida pela 4267/2013, do Banco Central
do Brasil = BACEN. O MMA, com subsidios do BNDES, ¢ responsavel pela elaboragao, tramitagéo e
publicagéo de um contrato para transferéncia dos recursos do orgamento ao BNDES.

Como iniciativa de aprimoramento da gestéo do Fundo Clima, destaca-se a agdo desenvolvida pelo
MMA com apoio da Cooperacéo Alema para o Desenvolvimento Sustentavel, por meio da GIZ, inicia-
da em 2012. As etapas e os resultados alcangados com esses trabalhos foram consolidados no
documento Plano de Desenvolvimento do Fundo Clima (MMA, 2013b), abrangendo uma anélise do
contexto e os desafios, a avaliagéo de cenarios para o futuro e a composicdo de um mapa estraté-
gico, com propostas de missao, visao e objetivos estratégicos para o Fundo Clima, aos quais seriam
associados projetos de desenvolvimento organizacional.

A equipe envolvida nas atividades de desenvolvimento organizacional do Fundo Clima definiu como
prioridade a eficientizagdo da gestdo. Com isso, foi realizado um trabalho de mapeamento dos ins-
trumentos gerenciais.

Adicionalmente, no que se refere aos recursos nédo reembolsaveis, foram desenvolvidos novos ins-
trumentos, como o roteiro de elaboracéo de projetos, o manual de orientagéo para o preenchimento
do roteiro e o glossaério de conceitos gerenciais do Fundo Clima.

0 documento néo foi elaborado nem discutido com a participagao do Comité Gestor. Porém, o tra-
balho propiciou uma importante reflexdo para a equipe da Geréncia sobre a viséo e a missdo do
Fundo Clima, bem como proporcionou mais clareza sobre os temas estratégicos para a sua imple-
mentacao (Box 7).
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ELEMENTOS-CHAVE DO PLANO DE DESENVOLVIMENTO DO FUNDO CLIMA

0 documento consta de duas partes, uma contendo os principais elementos estratégicos e outra
parte contendo o desenvolvimento organizacional, detalhando os procedimentos.

Visdo: ser reconhecido pelo governo e pela sociedade como instrumento efetivo de contribuigao
ao enfrentamento dos desafios das mudangas do clima.

Misséo: o Fundo Clima é um instrumento de financiamento da Politica Nacional de Mudangas
Climaticas que viabiliza agdes inovadoras e transformadoras de organizagdes empreendedoras
publicas e privadas em adaptagéao e mitigagao.

Temas Estratégicos identificados:

monitoramento de impactos;

captagao de recursos;

estratégia de comunicacgéo;

modelo decisorio do comité gestor;

procedimentos eficazes;

gerenciamento de projetos e estrutura organizacional;

capacitagao da equipe em gestdo e no tema mudancas climaticas.
FONTE: MMA 2013b

Aspectos positivos

m A Geréncia do Fundo Clima, além de cumprir com suas atribuigdes formais, tem exercido
um papel proativo, superando limitagdes associadas a gestao de recursos publicos.
m Asacgdes de desenvolvimento organizacional realizadas entre 2012 ¢ 2013
aportaram insumos relevantes para a organizagao da gestao do Fundo Clima
e seguem sendo vistas como referéncia pela equipe da Geréncia.
m O BNDES possui processos e programas bem desenhados
e definidos para a gestao de recursos.
Limitacoes
m Osrelatdrios Anuais de Gestéo néo incorporam elementos
chaves como os resultados dos trabalhos dos GT ’s.
m O esforgo de construgao e implantagao continua do Plano de Desenvolvimento
do Fundo Clima foi interrompido por falta de recursos.
= Aprimeira parte, de cunho mais estratégico, do Plano de Desenvolvimento do
Fundo Clima foi apenas apresentada ao Comité Gestor, porém néo foi discutida
nem desenvolvida com a participagao do Comité Gestor visando a aprimorar,
atualizar e definir aspectos importantes, como misséo e visdo do Fundo Clima.
= Nao foramidentificadas evidéncias de que o BNDES participou
da elaboragéo do Plano de Desenvolvimento.
Recomendagoes
m Recomenda-se que os resultados dos Relatorios Anuais de Gestao
incorporem os resultados dos trabalhos dos GT 's.
m Recomenda-se a utilizagéo dos resultados do Plano de Desenvolvimento do Fundo Clima
por parte do Comité Gestor e MMA para a construcgéo do Plano Estratégico do Fundo Clima.
m Recomenda-se a ampliagcdo do escopo do Plano de Desenvolvimento
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sa. Aspectos orgamentarios

3.4.1.Fontes de recursos

As fontes de recursos do Fundo Clima podem ser provenientes de dotagdes consignadas na Lei
Orcamentaria Anual (LOA) da Unido, de doagdes de entidades nacionais e internacionais, publicas ou
privadas, e de outras modalidades previstas na lei de criagao.

Cabe lembrar que a Lei 12.144/2009 previa ainda recursos advindos da participagao especial da
Unido sobre a exploracéo de petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos; entretan-
to,em 2012, a Lein. 12.734/2012 determinou que a participacéo especial seja destinada ao Fundo
Social, ainda a ser regulamentado, extinguindo assim a anterior participagéao fixa destinada ao Fundo
Clima.

0 Programa Fundo Clima na modalidade reembolséveis possui um total orgamentario entre os anos
de 2011 e 2014 (inclusive) de R$ 1.280 milhdes, sendo que os valores repassados ao agente fi-
nanceiro somam R$ 560 milhdes. A dotagao orgamentaria dos recursos reembolsaveis, referente
aos anos de 2011 e 2012, foram respectivamente R$ 200 milhdes e R$ 360 milhdes da Fonte do
Petréleo. Em 2013 e 2014, o valor anual foi de R$ 260 milhdes, mas o recurso foi incluido em restos
a pagar, e néo foi liberado pela Secretaria do Tesouro Nacional para repassar ao BNDES.

A modalidade recursos ndo reembolsaveis, nos anos de 2011 e 2012, também teve seus recursos
oriundos da Fonte 142, referente as compensagdes financeiras pela Exploragao de Petréleo e Gas
Natural. A partir de 2013, foi alimentada com os juros retornados de aplicagdes do BNDES (Fonte
280: Recursos Préprios Financeiros). O quadro abaixo apresenta a evolugdo do orgamento no perio-
dode 2011 - 2014 no que se refere a modalidade dos recursos nao reembolsaveis.

QUADRO 3 Valores da LOA, limites dos recursos ndo reembolséveis e execugao

2011 2012 2013 2014
Lei Orgamentaria Anual (LOA) R$ 34.927.463,00 R$ 29.706.000,00 R$ 20.706.000,00 R$ 17.404.298,00
Limites R$ 34.727.463,00 R$ 28.978.297,00 R$ 14.6065.102,00 R$11.166.119,00
Execugéo R$ 32.129.698,00 R$ 28.978.297,00 R$ 14.581.927,00 R$11.166.119,00

FONTE: Elaboragéo propria com base em informagoes dos PAARs de 2011 a 2014

Nao obstante essa fonte provisoria de recursos proprios, uma vez que a transferéncia de recursos
reembolsaveis ndo tem sido efetivada pela Secretaria do Tesouro Nacional, a carteira de projetos
no BNDES j& foi completada nos montantes até aqui disponiveis, oriundos das LOAs 2011 a 2012,
significando, no curto prazo, auséncia de recursos para novos projetos em ambas as modalidades
de aplicacéo, uma vez que os recursos nao reembolséveis tém sido abastecidos pelas aplicagcoes
financeiras dos recursos reembolsaveis.

_ FOTO: Marco Antonio Fernandes Cardoso
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3.4.2. Desembolso de recursos

FUNDOS ESPECIAIS DE NATUREZA CONTABIL

Os fundos especiais de natureza contabil sdo um dispositivo inicialmente previsto na Lei
4.320/1964, que institui as normas gerais de direito financeiro, para elaboragéo e controle dos or-
camentos e balangos da Uniéo e das demais esferas administrativas. O decreto 93.872/1986, em
seu Art. 71, os define como “modalidade de gestéo de parcela de recursos do Tesouro Nacional,
vinculados por lei a realizagdo de determinados objetivos de politica econémica, social ou ad-
ministrativa do Governo”. A Lei 4.728/1965 especificou os fundos contabeis como de natureza
financeira, podendo ser utilizados tambhém para aplicagao de doagdes, dotagdes ou financiamen-
tos, obtidos de entidades nacionais ou estrangeiras, néo incluidos no orcamento.

Os fundos contabeis, portanto, sdo constituidos para recolher, movimentar e controlar receitas
que serao distribuidas para a realizagdo de objetivos ou servigos especificados nas leis que os
criam. Os fundos contébeis nao possuem personalidade juridica, estando vinculados a um érgao
da administragéo direta ou indireta, cujos quadros deverao ser utilizados para a sua administra-
cdo. A aplicagdo de suas receitas deve ser efetuada por meio de dotagdes consignadas na lei
orgamentaria ou em créditos adicionais. Assim, os fundos contabeis fazem empenho, liquidagao e
pagamento de despesas dentro do orcamento, movimentando recursos dentro da Conta Unica do
Tesouro como regra. Na medida em que as fontes dos fundos séo passiveis de contingenciamen-
to, a execugdo das despesas que tém impacto na obtencgao do resultado priméario também pode
ser contingenciada (COSTA, 2011).

Verifica-se no Brasil uma diversidade de fundos publicos. Entre as vantagens da execugao orga-
mentaria por intermédio de fundos, destaca-se a garantia de que certa receita seja destinada a
um setor, entidade, area geografica ou ramo de atividades. Além disso, ao contréario dos progra-
mas, que tém duracdo maxima de quatro anos, os fundos nao tém prazo de encerramento. Por
outro lado, as desvantagens séo a criagéo de rigidez no processo de definicdo do programa de
trabalho do governo, a elevacéo dos custos operacionais da administragéo publica e a tendéncia
de ensejar duplicidade de intervengédo sobre um mesmo tema (SANCHES, 2002). A Secretaria de
Orgamento Federal - SOF vem questionando a utilidade dos fundos como instrumentos de opera-
cdo do setor publico, argumentando que os projetos e atividades a cargo dos fundos devem ser
incorporados na programacao dos 6rgéos gestores (SANCHES, 2002). Em 1995, a SOF chegou
a propor a extingdo dos fundos especiais, excetuados os protegidos por norma constitucional
(MPOG, 1995).

Para o entendimento da dindmica de desembolso do Fundo Clima, é fundamental considerar alguns
fatores diretamente derivados das caracteristicas do sistema de execugao de recursos publicos no
Brasil: a condi¢do de fundo contébil do Fundo Clima (Box 8) e, dai decorrente, o contingenciamento
dos recursos orgamentarios e a obrigacéo de executar os recursos disponibilizados no ano fiscal,
sob pena de vé-los devolvidos a Conta Unica do Tesouro.

Os limites orcamentarios para os projetos ndo reembolsaveis foram quase integralmente executa-
dos em todo o periodo avaliado, porém os valores efetivamente disponibilizados sofreram suces-
sivas reducdes, de modo que o volume inicial de R$ 34,7 milhdes em 2011 passou para R$ 11,1
milhdes em 2014.
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GRAFICO 9 A evolugéo do orcamento no periodo de 2011 - 2014

para oS recursos nao reembolsaveis

Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima
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FONTE: Geréncia do Fundo Clima

Em termos quantitativos globais, de 2011 a 2014, o Fundo Clima apoiou 189 projetos com recursos
nado reembolsaveis e cinco empreendimentos com recursos reembolsaveis. Os projetos apoiados
com recursos ndo reembolséveis firmados até o presente totalizam R$ 96 milhdes; os projetos re-
embolsaveis somam aproximadamente R$ 109 milhdes.

Atualmente estdo em execucéo projetos financiados com recursos ndo reembolsaveis dos orga-
mentos de 2011 a 2014, bem como projetos financiados com recursos reembolsaveis do orgamen-
to 2011 e 2012. Considerando-se os projetos realizados até dezembro de 2014, o Fundo possui
37% concluidos, a maior parte referente aos anos de 2011 e 2012, sendo que cerca de metade
desses projetos apoiados esta sendo executada no cronograma. (Quadro 4).

QUADRO 4 Situacgao da execucéo dos projetos do Fundo Clima em dezembro de 2014

Resumo da Situacdo dos Projetos nao Reembolsaveis - 2011 a 2014

Nao Iniciados Atrasados No Cronograma Concluidos
2011 0,0% 13,0% 47,8% 39,1%
2012 0,0% 0,0% 40,0% 60,0%
2013 0,0% 14,3% 71,4% 14,3%
2014 66,7% 0,00% 16,7% 16,7%
Total 8,7% 8,7% 45,7% 37,0%

FONTE: MMA, 2015b
Os recursos reembolséaveis sdo executados por meio de contrato de financiamento junto ao agente

financeiro do Fundo, 0 BNDES. Os projetos contratados com recursos reembolsaveis totalizam cinco
projetos, dos quais dois foram contratados em 2013 e trés em 2014.
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Aspectos positivos
= Osrecursos ndo reembolsaveis apresentam alto grau de execugao. Os
projetos apresentavam, até 2014, um percentual de aproximadamente
46% seguindo o cronograma, sendo que 37% j& estao concluidos.

m A estruturacao inicial da fonte de recursos do Fundo Clima garantia
perenidade e volume de recursos em seu desenho proposto.

Limitagoes
= O cendrio de recursos atuais nao é suficiente para suprir amplamente
as demandas associadas aos desafios da mudanca do clima.

m De 2011 a2014, os valores orgamentarios ndao reembolséveis cairam
consideravelmente, comprometendo o financiamento de novos projetos. Os
envolvidos com o Fundo Clima, de forma geral, tém clareza sobre a necessidade de
ampliar e diversificar suas fontes de recursos, mas as iniciativas empreendidas para
diversificar as fontes de recursos até o momento néo atingiram os resultados.

m  Apartir de 2013, ndo houve mais repasse dos recursos
reembolsaveis orgamentarios ao BNDES.

= Houve um baixo indice de execugao dos recursos reembolsaveis. Dos recursos do
orgamento de 2011 (R$ 200 milhdes), foram executados aproximadamente 55%.

Recomendagoes
m Recomenda-se estudar opgdes alternativas de fontes de recursos, tendo em
vista as dificuldades de reestabelecer um percentual fixo do Fundo Clima nos
recursos de compensacéao pela exploragao do petréleo e gas natural.

m Recomenda-se areviséo das prioridades, adotando-se uma estratégia baseada
na limitagdo dos recursos atuais, de forma a priorizar, na selegdo de novos
projetos, aqueles com maior possibilidade de retorno e capilaridade.

m Recomenda-se ampliagdo do nimero de agentes financeiros com repasse
direto, para estimular mais repasses de recursos reembolsaveis e alcancar
maior efetividade na sua contratagdo. Recomenda-se também ampliar o
repasse de recursos indiretos para agentes financeiros privados.
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s5. Monitoramento

O monitoramento é uma tarefa inerente a gestéo que cumpre muiltiplas fungdes. De forma geral,
deve permitir a reflexdo sobre o andamento de um projeto ou iniciativa, buscando garantir sua efici-
éncia, revisar e ajustar suas estratégias e possibilitar a transparéncia na informagao e a comunica-
céo sobre resultados e mudangas (ASCHER; VALARELLI, 2008).

Em regra, distinguem-se trés tipos de monitoramento: o financeiro, verificando-se a utilizagdo corre-
ta e transparente dos recursos; o de desempenho, que observa arelagdo entre atividades ou produ-
tos planejados e o que foi realizado; e, finalmente, o monitoramento de impactos.

De forma geral, existem dois universos de monitoramentos no &mbito do Fundo Clima. O primeiro &
o monitoramento geral do Fundo Clima, envolvendo tanto a parte estratégica, quanto a operacional,
executado pela Geréncia do Fundo Clima, pelo BNDES em conjunto com o Comité Gestor. O segundo
€ 0 monitoramento de resultados dos projetos e empreendimentos em execugao nas modalidades
reembolséveis e ndo reembolsaveis.

A Geréncia do Fundo Clima tem percebido o tema como parte intrinseca e prioritaria de suas atribui-
cOes, destacada nas representacdes de sua organizagado administrativa e prevista no ambito dos
projetos estratégicos identificados no plano de desenvolvimento (MMA, 2013b e Box 7).

Em relacdo ao monitoramento geral do Fundo Clima, existem diferentes acdes empreendidas pela
Geréncia do Fundo Clima e Comité Gestor, destacando-se o Plano Anual de Aplicagéo de Recursos, o
Relatdrio Anual e as Reunides do Comité Gestor.

O monitoramento financeiro, por sua vez, é regido pelos instrumentos e sistemas de acompanha-
mento e controle da execugéo de recursos publicos. Para tanto, sdo relevantes o Sistema Integrado
de Administragao Financeira do Governo Federal - SIAFI), utilizado para registro, acompanhamen-
to e controle da execugdo orgamentaria, financeira e patrimonial do Governo Federal (Portaria
Interministerial CGU/MF/MP 507, de 24 de novembro de 2011), e o Sistema de Convénio e Contratos
do Governo Federal - Siconv, que permite o acompanhamento eletronico de todos os convénios e
outros instrumentos de repasse de recursos.

O Fundo Clima é anualmente auditado pela Controladoria-Geral da Unido - CGU, que analisa resultados,
gestao, processos licitatdrios e controles administrativos, apontando eventuais falhas e fazendo re-
comendacdes de ajustes. O Fundo Clima recebeu os certificados de auditoria para os anos de 2011
a 2014, sem constatacgao de falhas significativas. As principais informagoes financeiras também séo
disponibilizadas nos relatérios anuais de execugao, preparados pela Geréncia do Fundo Clima.

Como foi constatado anteriormente, ndo existe um Plano Estratégico do Fundo Clima consolidado
que inclua indicadores de desempenho e de impacto, o que dificulta o monitoramento efetivo do
funcionamento do Fundo Clima e a avaliagdo de seu impacto efetivo com relagédo a PNMC.

Quanto ao acompanhamento dos projetos de recursos ndo reembolséveis, o monitoramento finan-
ceiro, conforme jé apresentado, é realizado pelo MMA, alimentado pela Geréncia (exemplo Siconv).
Ja, para o monitoramento de desempenho, o Fundo Clima dispde de um conjunto de instrumentos e
referéncias que tratam do tema, conforme explicitado a seguir.
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= Cada projeto conta com um fiscal, selecionado entre os técnicos do MMA e designado
por portaria, responsavel pelo acompanhamento de sua execugao. Estd previsto
que os fiscais realizem duas visitas anuais, quando séo verificados o andamento,
os resultados e eventuais dificuldades dos projetos. Além disso, os fiscais devem
elaborar os chamados Relatdrios Técnicos de Ocorréncia®. Existem reunioes
periddicas com os executores e os fiscais e apresentagdes ao Comité Gestor.

=  Os executores dos projetos enviam relatérios de execugao periddicos (inicialmente
mensais, mas atualmente em ritmo trimestral) a Geréncia do Fundo Clima, em
que reportam sobre o andamento e os resultados. Os executores também
devem apresentar um relatdrio final, resumindo as informagdes consolidadas
sobre o projeto, que serve de base para a avaliagao final pelo Fundo Clima.

m Em 2014, a Geréncia do Fundo Clima compilou um banco de dados com um
conjunto de informagdes gerais sobre cada projeto, mas incluindo também
metas e produtos. Além disso, foi desenvolvida uma sistematizagéo de
indicadores de desempenho codificados, que fornecem uma visao de conjunto
dos investimentos e dos resultados alcangados pelos projetos (Box 9). Parte
dessas informagdes foi publicada em um formato de Atlas (MMA, 2015a).

No que tange ao monitoramento de impactos, a Geréncia do Fundo Clima iniciou, em 2013, um pro-
cesso de discussio de indicadores, incluindo a pauta nos encontros de fiscais e convenientes re-
alizados em 2012 e 2014 (Item 3.6). O GT de Recursos Nao Reembolséveis debateu abordagens e
conceitos em 2014, compilados em uma proposta inicial de matriz légica para o Fundo Clima. Espera-
se que esses trabalhos possam ser aprofundados com o Comité Gestor.

Em relagédo a modalidade reembolsavel, o monitoramento dos empreendimentos do BNDES é ba-
sicamente financeiro, sendo que também sé&o realizadas visitas aos projetos para verificagao do
andamento e da aderéncia ao escopo proposto, seguindo a pratica interna do banco.

Em relagéo a medicéo desses resultados, foi desenvolvida uma ferramenta para anélise e monitora-
mento das emissdes evitadas pelos projetos contratados, cujo processo de desenvolvimento en-
volveu atores importantes, como a Fundagéo Getulio Vargas - FGV, a Embaixada Britanica e a Latin
America Regional Climate Initiative - LARCI. No entanto, ressalta-se que, durante o periodo avaliado,
a ferramenta ainda ndo se encontrava em estégio operacional.

A ferramenta, segundo descrito, apresenta um método de célculo simplificado e sem muitos paré-
metros de projetos, para que seu uso seja rapido e amigavel. Sua construgao utilizou 19 diferentes
metodologias'® aprovadas pela UNFCCC e contempla oito subprogramas do Programa Fundo Clima:
Carvéo vegetal, Cidades sustentaveis, Combate a desertificacéo, Energias renovaveis, Florestas na-
tivas, Maquinas e equipamentos eficientes, Modos de transporte eficientes e Residuos com apro-
veitamento energético.

Uma metodologia aprovada é uma forma padronizada para demonstrar reducéo efetiva de emissoes
de gases de efeito estufa. A forma de célculo deve definir uma chamada linha de base, que seriam as
emissoOes que aconteceriam na auséncia do projeto, as emissdes do projeto e a maneira de medir e
monitorar essas emissdes em ambos cenarios.

9 Documento periddico elaborado pelo fiscal ou monitor do projeto atestando o desenvolvimento do projeto, baseado no Relatério Técnico
de Andamento ou nas visitas técnicas (MMA, 2014b).
10 http://cdm.unfcce.int/methodologies/index.html.
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Aspectos positivos
m O Fundo Clima apresenta instrumentos adequados de monitoramento financeiro.

m Os drgéos de controle tém atestado a gestao fisico-financeira
satisfatoria do Fundo Clima, agregando também varios elementos
indicativos dos impactos do Fundo Clima em suas avaliagdes.

m O Fundo Clima vem empreendendo esforgos para aprimorar
0 monitoramento dos seus impactos.

m (O desenvolvimento de uma ferramenta de avaliagao e monitoramento de
impactos para projetos contratados com recursos reembolséveis.

m A utilizagédo de metodologias aprovadas e registradas junto a UNFCC para
o desenvolvimento da ferramenta concede a credibilidade necesséria
para o célculo das emissoes evitadas em cada projeto.

Limitacoes
= Ainsuficiéncia do monitoramento em termos de resultados e impactos
dos projetos e do Fundo Clima é um tema que se destaca.

m Afalta do Plano Estratégico do Fundo Clima limita a possibilidade
de monitoramento de impactos do Fundo.

= Os projetos nao reembolséveis ndo estao desenhados com base
em um marco logico que inclua indicadores de impactos.

= Osinstrumentos de monitoramento existentes ndo permitem aferir as contribuigdes do
Fundo Clima em termos de mitigagéo e adaptacéo aos efeitos da mudanga do clima.

= Aferramenta desenvolvida ndo foi testada nos projetos, uma vez que, segundo o BNDES,
nenhum dos projetos contratados chegou ao estagio de monitoramento de emissoes.

m Nao foram reportadas, nos relatérios de gestédo do Fundo Clima nem no
PAAR, informagbes sobre o andamento dos projetos, tampouco foram
apresentados resultados técnicos de redugéo de emissoes.
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Recomendagoes

3.6.

Recomenda-se que as insténcias de gestéo e governanga do Fundo Clima
deem continuidade aos trabalhos de estruturagéo de um sistema de
monitoramento consistente para o Fundo Clima e seus projetos, contemplando
todas as dimensdes do monitoramento em uma estrutura integrada.

Recomenda-se que o sistema de monitoramento proposto conte com uma interface de
acesso publico e que seus principais resultados sejam comunicados de forma periddica.

Recomenda-se que o Fundo Clima faga uma anélise para determinar a melhor forma de incluir
0 Marco Ldgico no desenho dos seus projetos, incorporando indicadores de impactos.

Recomenda-se que o monitoramento dos projetos nao reembolséaveis
e dos empreendimentos reembolséaveis seja desenhado de forma a
aferir os impactos resultantes, para que se torne possivel avaliar a sua
efetividade como instrumento de financiamento da PNMC.

Recomenda-se que a ferramenta desenvolvida para avaliagdo e monitoramento dos projetos
reembolsaveis seja utilizada também para projetos ndo reembolséveis, quando aplicavel.

Recomenda-se demonstrar, no relatdrio de gestao anual do Fundo Clima, uma
simulagao para cada projeto utilizando a ferramenta desenvolvida, de forma a explicitar
os ganhos potenciais que o financiamento concedido estaria proporcionando.

Recomenda-se incluir uma breve descricédo sobre cada projeto contratado

com recursos reembolséaveis nos relatérios anuais do Fundo Clima, relativa as
informagdes técnicas de mitigagéo e adaptacédo a mudanca do clima. Recomenda-
se também um acordo com o Agente Financeiro sobre o nivel razoével de detalhe
gue possa ser Util para o Comité Gestor e a sociedade em geral, buscando
demonstrar os ganhos de mitigagao e adaptagao a que o projeto se propde.

Capacitacao, aprendizagem e comunicagao

Considerando que o Fundo Clima e os temas por ele abordados s&o de carater muito recente, o que
realgca a natureza incremental de sua atuagéo, o Fundo néo dispde de mecanismos institucionaliza-
dos de aprendizagem e geracéo de conhecimentos.

A Geréncia do Fundo Clima e os préprios projetos desenvolveram uma série de estratégias relaciona-
das a esse complexo tematico, cujos processos e resultados, no entanto, ndo foram apresentados
ou analisados sistematicamente.
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LICOES APRENDIDAS DO FUNDO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE - FNMA

0 Fundo Nacional do Meio Ambiente foi criado pela Lei 7.797/1989, sendo assim o fundo ambien-
tal mais antigo da América Latina. Em 26 anos, o FNMA apoiou um total de 1.430 projetos, que
abrangem todos os temas da Politica Nacional do Meio Ambiente.

0 FNMA teve fases muito ativas, quando contou com aporte de recursos por parte do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), que realizou doagdes de $ 35 milhdes em 1995 e ¢
40 milhoes em 2005. Nesse periodo, contou com ampla estrutura de apoio, reforgada por equi-
pes e consultores contratados via Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD.
Recursos do Governo dos Paises Baixos no valor de € 3 milhdes foram recebidos para iniciativas
referentes a desertificagdo e mudancas do clima, que beneficiaram 41 projetos em cinco anos.
Com a criagéo do Fundo Clima, o FNMA deixou de atuar na pauta de mitigagéo e adaptacéo.

Atualmente, o FNMA opera apenas com recursos orgamentarios e tem sofrido sucessivas redu-
coes dos aportes, que cairam de R$ 15 milhdes em 2006 para R$ 5 milhdes em 2015, ainda sem
considerar a incidéncia de contingenciamentos.

Tal como o Fundo Clima, o FNMA é um fundo contabil com execugao anual, e assim os projetos e
os gestores do Fundo enfrentaram muitos problemas com a efetivagdo dos convénios e as pres-
tagOes de contas.

Na implementacao do Fundo Clima, foram empreendidos esforgos significativos para superar as
limitagoes que o FNMA experimentou, buscando a absorgédo de suas ligdes aprendidas. Em sua
fase inicial houve umintenso processo de trocas e consultas, que também envolveu a cesséo de
pessoal, 0 estabelecimento de processos operacionais, entre outros.

Em 2014, foi realizada uma iniciativa de edital conjunto entre os dois fundos, a exemplo da par-
ceria com o Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal - FNDF, que, no entanto, nao recebeu
propostas (MMA, 2014a).

De forma geral, devem ser considerados positivos os esforgos de cooperacéo de intercdmbio
entre os fundos. No entanto, as restricdes orgamentéarias também limitam o aproveitamento de
licoes aprendidas, tal como a importancia de se realizarem capacitagdes de proponentes para
aprimorar a qualidade dos projetos apresentados. Essa foi uma iniciativa desenvolvida pelo FNMA,
hoje abandonada pela falta de recursos, que teria um grande potencial de beneficiar os proponen-
tes do Fundo Clima, que, no entanto, atualmente também nao tém condicdes de implementa-la.
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Ao longo da avaliagéo, foramidentificadas as seguintes estratégias de capacitagao e aprendizagem:

m O desenvolvimento de mecanismos de intercdmbio e aproveitamento de ligdes
aprendidas entre os diferentes fundos geridos pelo MMA, com destaque para o
FNMA, especialmente na fase inicial do Fundo Clima, e o FNDF (Boxes 9 e 11).

m A Geréncia do Fundo Clima promoveu dois encontros de fiscais de projetos e responséaveis
técnicos e financeiros, visando ao nivelamento de informagdes e a discusséo de
procedimentos para 0 acompanhamento dos projetos, complementados com capacitacdes
sobre prestagéo de contas pelo Controle Interno do MMA (2012b; 2014e; Box 10).

= Aelaboracéo do banco de dados dos projetos, seguida da publicagédo
de um Atlas dos Projetos Nao Reembolséaveis, promove a divulgagao e a
compilacéo de informagdes béasicas sobre projetos do Fundo Clima.

m  Aexisténcia de uma série de projetos que abrange a realizagao de medidas de
capacitagao e difusdo de metodologias nas varias linhas de atuacéo do Fundo Clima.

m A organizagdo de redes tematicas e institucionais congregando muitos dos executores
em suas respectivas areas e propiciando oportunidades de intercdmbio e aprendizagem.

ENCONTROS DE EXECUTORES E FISCAIS DE PROJETOS

A Geréncia do Fundo Clima organizou dois encontros de executores e fiscais durante o periodo
compreendido pela avaliagéo. O primeiro encontro foi realizado em Recife entre os dias 15e 17 de
agosto de 2012, com estes objetivos:

a) nivelamento de conhecimento sobre os projetos e seus responsaveis
técnicos, administrativos e de acompanhamento;

b) orientacdes sobre procedimentos de execugéo e prestacao de contas;
c) formas de acompanhamento: relatdrios de andamento e relatérios de fiscais.

Cabe ressaltar que os projetos envolvidos foram as primeiras experiéncias apoiadas pelo Fundo
Clima por meio do instrumento de convénio, requerendo maior aproximagao em termos técnicos
e administrativos.

0 segundo encontro, realizado em Brasilia, nos dias 17 e 18 de margo de 2014, teve objetivos
de cunho menos operacional e administrativo. O encontrou reuniu a equipe da Geréncia do Fundo
Clima, os executores de projetos, bem como os fiscais e os membros do Grupo Técnico ndo reem-
bolsavel, para verificar os resultados propostos pelos projetos e pactuar indicadores. No evento,
foram formados quatro grupos que discutiram os resultados tangiveis dos projetos, os efeitos
intangiveis esperados e as formas de medir resultados e impactos. Cada grupo listou as entregas
e os efeitos, identificando também a relevancia de cada projeto em termos de mudanca do clima.

FONTE: MMA, 2015a

48



Um tema especifico, mas relacionado aos anteriores, € a comunicagéo do Fundo Clima. Trata-se de
uma tematica com varias perspectivas, uma vez que abrange tanto a comunicacéo interna e entre
pares (por exemplo, nas equipes, nas instituicées e com o Comité Gestor), quanto a comunicagao
externa (por exemplo, com os projetos e o publico de forma geral), havendo também sobreposices
com os temas divulgacéao, seja do proprio Fundo ou de seus resultados.

Os projetos contratados no &mbito do Fundo Clima trabalham, direta ou indiretamente, para trans-
formar uma realidade. Nesse processo de transformacao, a comunicacgao é ferramenta fundamental
para a mobilizagao social, porque através dela os projetos conseguem envolver as pessoas, criando
o sentimento de participacéo e responsabilidade. A comunicacéo deve ser utilizada ndo sé para di-
vulgar os resultados, mas para subsidiar todo o processo de construgao dos projetos.

Novamente, é possivelidentificar esforgos relativos a todas essas areas. Os proprios instrumentos de
gestao atendem também a objetivos de comunicacéo interna e externa, na medida em que séo divul-
gados planejamentos e relatdrios. O Fundo Clima conta com sites nas péginas eletrénicas do MMA e
do BNDES, embora ndo muito amigéveis nem de fécil entendimento, onde podem ser acessados docu-
mentos e orientacdes sobre seu funcionamento (MMA, 2016a). Iniciativas como a elaboragéo do Atlas
de Projetos Nao Reembolséaveis (MMA, 2015a) igualmente figuram entre os esforcos realizados nessa
area. Ainda assim, o Plano de Desenvolvimento do Fundo Clima, elaborado com apoio da GIZ, identificaa
necessidade de uma estratégia de comunicacéo como um dos temas criticos para o avango do Fundo
Clima, entendendo que se trata de um instrumento ainda pouco conhecido, que necessita ampliar os
canais de comunicagéo com a sociedade e outras instancias do governo (MMA, 2013b).

Aspectos positivos
m A despeito dainexisténcia de mecanismos formais de gest&o de conhecimento,
podem ser identificados elementos que indicam a busca por intercdmbio
e aprendizagem entre gestores e executores do Fundo Clima.

= Altarelevancia dos encontros de executores e fiscais promovidos pela Geréncia do Fundo
Clima e das contribuigdes técnicas e de carater administrativo-financeiro dos fiscais de
projeto e de membros da equipe da Geréncia para o bom andamento dos projetos (Box 10).

m Desenvolvimento e publicagdo do Atlas de Projetos Nao Reembolsaveis.

= Transparéncia na comunicacéo e na gestdo dos valores
contratados nos projetos reembolsaveis pelo BNDES.

Limitacoes
m Asiniciativas de capacitagao e aprendizagem desenvolvidas no
ambito do Fundo Clima ndo séo de carater sistematico.

= (Observa-se que existe pouco intercdmbio entre o Fundo Clima e outros fundos
cujos temas alinham-se com a tematica de mudanca do clima, tanto nacionais
(por exemplo, Fundo ABC, Fundo Amaz6nia) quanto internacionais.

= Verifica-se que o Fundo ndo conta com um plano estratégico de comunicagao.

m Hé&necessidade de desenvolvimento de um processo de capacitagao
dos novos proponentes no que se refere ao desenho dos projetos

usando um marco légico e elaborando indicadores de impactos.

m Existe espago para o aprimoramento da divulgacao de
informagoes basicas do Fundo Clima como um todo.
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Recomendagoes
= Recomenda-se que o Fundo Clima tenha estratégias internalizadas e abrangentes
de aprendizagem e geracéo de conhecimentos. A sua incorporagéo demanda a
disponibilizagéo de recursos financeiros e humanos qualificados para esse fim.

m Recomenda-se a construgdo de mecanismos de aprendizagem e intercambio
a partir de propostas para os temas em que ja existam vérios projetos com
pautas e abordagens complementares, tais como, nas intervengoes de
combate a desertificagdo ou no manejo florestal da Caatinga (Item 4.1).

m Recomenda-se que os didlogos e intercdmbios entre fundos sejam aprofundados, tenham
continuidade e sejam estimulados, em especial, entre Fundo Clima e Fundo Amazonia,
mas também com fundos dedicados ao tema mudanga do clima em nivel internacional.

m Recomenda-se que seja elaborado um Plano de Comunicagao, como
parte do Plano Estratégico do Fundo Clima, abrangendo as demandas
tanto da comunicagao interna quanto externa, identificando diferentes
publicos e formatos, e apoiando o alcance dos objetivos do Fundo.

= Recomenda-se a preparacao da equipe do Fundo clima para incluir em suas
atividades um processo de capacitacdo dos proponentes e futuros proponentes,
utilizando um marco légico e elaborando indicadores de impactos.

m Recomenda-se o desenvolvimento de um sitio de internet exclusivo, contendo
todas as informagdes do Fundo, a exemplo do Fundo Amazénia.
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s1. Recursos nao reembolsaveis

4.1.1.Estrutura de areas e temas do Fundo Clima

A primeira definigao de diretrizes realizada pelo Comité Gestor, em 2011, estabeleceu o direciona-
mento prioritério dos recursos nao reembolsaveis a acdes de adaptagao, entendendo que essas
agOes ndo promovem geragao de renda ou retorno financeiro e, portanto, ndo sao aptas a serem re-

embolsadas. Também foi pontuado que se trata de uma area ainda carente de diretrizes, estratégias
claras e recursos (MMA, 2011b).

Atualmente, o Fundo prevé que os apoios concedidos fortalegam ages que promovam uma eco-
nomia de baixo carbono e reduzam o impacto das mudancas do clima nos ecossistemas e nas po-
pulagdes mais vulneraveis (MMA, 2014e). Nesse sentido, os recursos néo reembolsaveis devem
abranger principalmente dois tipos de projetos:

m apoio direto a estruturagéo da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, por
meio da construgao e instalagao de laboratorios e estagdes de monitoramento,
do desenvolvimento de metodologias e cenarios relativos as mudancas do
clima, do apoio aos planos setoriais e ao plano de adaptacéo, entre outros;

®  apoio a experiéncias concretas, articulando agoes de diversas politicas publicas com a
PNMC, tais como, o combate a desertificacéo, a gestéo costeira, 0 manejo florestal.

Para dar inicio a execucéo dos recursos em 2011, foram preparadas orientagdes e diretrizes. A priori,
as determinagdes legais permitiam o apoio de um amplo conjunto de atividades (Lei 12.114, Art. 52,
849 ¢ Box 2), que guardam um grau significativo de correspondéncia com as areas e 0s temas pos-
teriormente estabelecidos. Estes foram definidos em um documento orientador para as primeiras
reunides do Comité Gestor, com uma série de diretrizes gerais, operacionais e finalisticas e quatro
prioridades iniciais para a area de adaptagao (MMA, 2011b):

m elaboracdo da estratégia nacional de adaptagéo as mudancas climéticas e aos seus efeitos;

m dreas suscetiveis a desertificagéo, incluindo o combate a
seca e 0 uso responsavel dos recursos hidricos;

m zona costeira, correspondendo a érea definida pelo Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro;

m sistemas de prevencgéo e alerta de desastres naturais.

Para mitigacédo, foi proposto que as prioridades deveriam estar relacionadas ao cumprimento dos ob-
jetivos estabelecidos nos planos setoriais previstos na Lei 12.187/2009 e no Decreto 7.390/2010.

0 Comité Gestor, em conformidade com as suas atribuigdes, estabeleceu diretrizes gerais de miti-
gacéo e adaptacao para os hiénios 2011-2012 e 2013-2014. Adicionalmente, foi constituido, em
2012, o grupo técnico para os recursos nao reembolsaveis, que elaborou uma sistematizagédo das
areas e dos temas e propds alguns temas novos a serem apoiados (MMA, 2012c).
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Todos esses documentos orientaram a definigdo de grandes areas e temas no &mbito dos Planos
Anuais de Aplicacdo de Recursos — PAAR, conforme Quadro 5. A Area de Atuagdo é a parte mais
abrangente da decomposigéo de uma linha de agéo, proporcionando-lhe uma configuragéao geral. O
tema consiste em um componente da linha de agdo que detalha a area, direcionando-a para um as-
sunto ou matéria definida. Assim, cada area pode conter um ou mais temas.

QUADRO 5 Areas e temas de acordo com os Planos Anuais de Aplicagdo de Recursos (2011-2014)

AREA ANOS TEMAS
Apoio a difuséo de tecnologias premiadas em adaptagéo
2011 e mitigagéo de mudangas climaticas com beneficio
1 direto para as populagdes mais vulneraveis
Desenvolvimento e 0012 Apoio ainovacéo _de tecnologlas’e_m ?daptagao~e mitigagao aos efeitos
. . da mudanca do clima com beneficio as populagdes vulneraveis
Difusao Tecnoldgica — — :
Incentivo a eficiéncia energética e ao desenvolvimento
2013 e 2014 |aaplicagéo de fontes de energia de menor contribuicéo
para producgéo de GEE direta ou indiretamente
Manejo florestal comunitério, pesquisa e desenvolvimento e
2011 - . . o
5 difuséo de tecnologias para melhor convivio com o semiarido
A e Conservagao, protecéo e uso multl_plo |n_teg[ado
. 2013 e sustentavel dos recursos naturais e difusdo de
para o Desenvolvimento ; o -
- o tecnologias para melhor convivio com a semiaridez
Sustentavel do Semiéarido - — — —
Manejo florestal de uso multiplo integrado, restauragéo ecoldgica
2012a2014 o . A S
e difus&o de tecnologias para melhor convivio com o semiarido
3 2012 Campanha educacional e mobilizagao
Educagéo, Capacitagao, N - )
Treinamento e Mobilizagéo 201222014 |Capacitag&o e treinamento para a mudanga do clima
2011 a2014 Componente “Adaptagdo” do Plano Nacional sobre Mudangas do Clima
Aplicagéo de metodologias de mapeamento das vulnerabilidades
2012 . R . o
aperda de biodiversidade nos biomas brasileiros
. 2012 Planos de gestao territorial e ambiental em terras indigenas
Adaptagdo da Sociedade 2013 Adaptagao em zona costeira
e dos Ecossistemas 2018 e 2014 Mapeamento de vulnerabilidades a perda de recursos naturais
201362014 Mangjq flores_tal Qe uso multlplo'lntegrad'o, restauracao
ecoldgica e difusao de tecnologias nos biomas brasileiros
2014 Conservacéo e restauragdo de dreas naturais para manutencéo
e restabelecimento de servigos ecossistémicos
Sistema de alerta contra desastres naturais
2011e2012 — : :
Sistemas de monitoramento de GEE para florestas e agricultura
5 2019 Sistema de alerta contra desastres naturais - secas
Monitoramento e Avaliagéo Sistema de monitoramento de emissdes estaduais
2013 e 2014 Sistema de monitoramento de emissdes estaduais e municipais
2014 Estruturagao de coleta e bases de informacgao

FONTE: Elaborag@o prépria com base em informagées dos PAARS de 2011 a 2014

Em 2011, a denominacgao das éareas era diferente do sistema posteriormente definido pelo GT de
recursos nédo reembolsaveis e adotado a partir de 2012. Havia oito temas de adaptacédo e um de
mitigacao (MRV). Cerca da metade dos temas associados a essas areas foram mantidos em 2012,
aqueles que ndo tiveram continuidade encontram-se no final do quadro. Em 2011, os temas de adap-
tagao incluiam estes listados a seguir:

m campanha educacional para melhor disposicéo do lixo urbano;

® recuperacdo de dreas degradadas pela mineragao;

m estudos para adaptagédo em zonas costeiras;

m planos setoriais de mudancas climéticas.
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A contratagao dos projetos iniciou em 2011, quando foram apoiados 23 projetos. Em 2012, o niime-
ro de projetos passou para 78; em 2013, para 81; e, em 2014, foram apoiados sete projetos (MMA,
2014e). A distribuicao dos projetos pelas areas foi sistematizada ao final de 2014. Analisando-se
tanto o nimero de projetos quanto os recursos aplicados, resulta o seguinte panorama.

GRAFICO 10 Projetos contratados por drea de atuacéo de 2011 a 2014

FUNDO NACIONAL SOBRE MUDANCA DO CLIMA
Projetos Contratados por Area de Atuacao - 2011 a 2014

@ Areal-Desenvolvimento e Difusao Tecndlogica Area 2 - Praticas Adaptativas para Desenvolvimento Sustentavel do Semiarido
@ Area3-Educacéo, Capacitagéo, Treinamento e Mobilizagao @ Area4 - Adaptagdo da Sociedade e Ecosistemas

@ Area’5-Monitoramento e Avaliacéo

FONTE: Dados da Geréncia do Fundo Clima (atualizado em maio de 2015)

Portanto, a primeira vista, as areas priorizadas receberam atengao especial por parte dos proponen-
tes: nas areas 1, 3 e 5, foi executado um pequeno nimero de projetos, enquanto que, nas areas 2 e