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1 INTRODUCAO

A mensuragao dos gastos relacionados 8 mudanga do clima no contexto da Convengao-Quadro das
Nagoes Unidas sobre Mudanga do Clima (CQNUMC) integra o output monitoramento das agoes
de mitigacao nacionalmente adequadas (Nationally Appropriate Mitigation Actions — NAMAs)
discutidas no 4mbito da arena internacional de negociagoes do Plano de A¢do de Bali, acordado
durante a Conferéncia das Partes 13 (COP 13) em 2007. A partir de 2020, os esforgos de redugio
da emissio de gases de efeito estufa (GEEs)® passam a pautar-se na Contribui¢io Nacionalmente
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Determinada (NDC, advinda da intended Nationally Determined Contribution — iNDC) sob
o Acordo de Paris, pactuado durante a COP 21 em 2015, sendo vinculante a todas as partes
signatdrias da CQNUMC que ratificaram o acordo.

A concepgio das NAMAEs reflete o esfor¢o voluntdrio” dos paises em desenvolvimento
na adogio de agoes de longo prazo para reducio de emissoes de GEEs, buscando contribuir
com o crescimento econdémico sustentdvel de baixo carbono. Sao apoiadas e viabilizadas
por tecnologia, financiamento e capacitagao pagos por recursos internos e, principalmente,
oriundos de paises desenvolvidos, incluindo auxilio para procedimentos de mensuragio (tais
quais dos gastos publicos, privados e internacionais), informagao e verificacio (Measurement,
Reporting and Verification — MRV).

As NAMA s brasileiras integram o conjunto de a¢des de mitigacao e adaptagio 8 mudanga
do clima para a redugao da emissao de 36,1% a 38,9% de GEEs, abaixo do nivel habitual
(business as usual — BAU), até 2020, previsto na Politica Nacional de Mudanga do Clima
(PNMC). Compreendem agoes de redu¢io de desmatamento na Amazdnia e no Cerrado;
recuperagdo de pastos; integracio lavoura-pecudria; plantio direto; eficiéncia energética;
expansio da geragao de energia por fontes renovdveis; e incentivo ao uso do carvao vegetal
de florestas plantadas nos processos produtivos do setor sidertrgico.

No ambito da Nationally Determined Contribution (NDC), o Brasil comprometeu-se em
reduzir as emissoes em 37% até 2025, com indicativo de alcangar 43% até 2030, tendo 2005
como base. Para atender os compromissos, sio previstos: i) o aumento do consumo de
biocombustiveis sustentdveis na matriz energética; 77) o fortalecimento dos instrumentos
de gestdo para a preservagio dos remanescentes dos biomas florestais; 777) o desmatamento
ilegal zero na Amazonia; 7v) a restauracio de florestas para usos mualtiplos; ) o desestimulo
a préticas ilegais e insustentaveis nas florestas nativas; vi) o estabelecimento de uma matriz
energética composta por 45% de energia renovdvel; vii) o incremento da agricultura
sustentdvel; viii) o aprimoramento do setor industrial por meio de novos padrées de
tecnologias limpas, eficiéncia energética e infraestrutura de baixo carbono; e ix) a otimizagio
do setor de transportes por meio de medidas de eficiéncia e de melhorias na infraestrutura
de transportes e no transporte ptblico de dreas urbanas.

7. "Voluntario”, nesse contexto, refere-se ao carater espontaneo com que paises em desenvolvimento, incluindo o Brasil,
pretendiam mudar a sua trajetéria de desenvolvimento, de forma a reduzir emissdes futuras. Dessa forma, colaborariam
com 0 alcance do objetivo final da CQNUMC (art. 2), mesmo sem terem a responsabilidade principal sobre os problemas
causados pela mudanca do clima devido as emissdes passadas, considerando sua posicao de portador de responsabilidade
diferenciada no tocante ao compartilhamento de responsabilidades pela mitigacdo entre os paises mais emissores e menos
emissores. Na CQNUMC, o primeiro principio é enunciado como: “as partes devem proteger o sistema climatico em beneficio
das geracdes presentes e futuras da humanidade com base na equidade e em conformidade com suas responsabilidades
comuns mas diferenciadas e respectivas capacidades”. Quanto a esse principio: “trata-se do principio exce¢do ao Principio
da Reciprocidade das Obrigacdes — segundo o qual, como o préprio nome diz, deve haver reciprocidade das obrigacdes entre
as partes, todas com obrigagdes iguais para a consecucao do objetivo final — entre as Partes, o Principio da Responsabilidade
Comum Porém Diferenciada, previsto nos arts. 3%, 1, e 3¢, 2, da CQNUMC. Esse principio afirma que as necessidades
especificas e circunstanciais especiais das Partes ‘paises em desenvolvimento’ sejam consideradas, e que, tendo em vista
a situacdo mais fragil destes dltimos, a iniciativa de acbes de combate a mudanca do clima e seus efeitos advenha dos
paises desenvolvidos, em consonancia com o Principio do Poluidor-Pagador”. Conforme Frangetto e Gazani (2002, p. 38), 0
“Principio do Poluidor-Pagador estabelece aquele que faz(fez) uso de recurso ambiental a exigéncia de que seja responsével
pelo desequilibrio que provoca(ou) na medida do passivo ambiental que gera(ou) — prega que aquele que utiliza técnicas
poluidoras (os paises desenvolvidos) ha mais tempo que os menos desenvolvidos, por uma questdo de equidade, tem o dever
de contribuir proporcionalmente a poluicdo que causou, arcando com a maior parte do 6nus de mitigar os efeitos adversos
da mudanca do clima. Dai a adogéo do Principio da Responsabilidade Comum Porém Diferenciada, de acordo com o grau
de poluicdo causado pelos paises desenvolvidos”.
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Vale destacar que alguns investimentos econémicos para a transi¢io do desenvolvimento
a uma economia de baixo carbono necessitam de décadas de matura¢io (Hargrave, Motta
e Luedemann, 2011). Isso trard efeitos de médio a longo prazo para a consolidacio dos
investimentos estruturantes de baixo carbono, como: 7) o estabelecimento dos setores de
transportes e producio industrial cujas tecnologias de exercicio sejam baseadas integralmente
a fontes energéticas renovaveis; ii)a geracao de emprego e o crescimento econémico correlatos
ao fomento da inovagio para o capacity building de baixo carbono, tais quais as solucoes
ganha-ganha de desenvolvimento setorial, como a consolida¢io da lideranga brasileira em
agregar elementos de bioeconomia, como ativos de servigos ecossistémicos (biotecnologia);
e 74) a consolidagio do padrio de crescimento sustentdvel associado a adequagio adaptativa
da capacidade econdmica e institucional, como o alcance do bem-estar social decorrente do
consumo e da produgio de baixo carbono, entre outros.

Dessa forma, pesquisas sobre os custos de agao (e de inagio) relacionados & mudanga
do clima constituem, mais do que uma mensuragio de apoio a gestao dos compromissos
internos aos acordos internacionais, uma fonte de informagoes sistemdticas, com rastreabilidade
e confiabilidade para o balango necessdrio entre os fluxos de consumo e de investimentos
em adaptagio e mitigagdo. Os esforcos sio justificdveis devido as perdas e aos custos
dos outcomes socioambientais advindos do acimulo de GEEs na atmosfera que podem
atravancar, permanentemente, as €conomias nacionais (Tol, 2009), em especial dos paises
em desenvolvimento, como o Brasil (Hargrave, Motta e Luedemann, 2011).

Considerando o exposto, este artigo tem como objetivo discutir os desafios metodolégicos
nacionais sobre o rastreio dos gastos com mudanga do clima e evidenciar pontos e abordagens
para futuras pesquisas sobre o tema no Brasil. Nao se pretende esgotar o tema de estudo,
mas sim explorar sua sistematiza¢do, abrangéncia, padronizagao e acessibilidade no contexto
nacional. Para tanto, a pesquisa foi desenvolvida com base em pesquisa bibliogrifica e
documental conforme Moreira (2005), consulta a atores-chave conforme Minayo, Deslandes
e Gomes (2011) e Minayo (2002), e também informagdes registradas em caderno de campo
para a andlise retrospectiva do processo de participacio direta em algumas das audiéncias
sobre a avaliagaio da PNMC, realizadas pela Comissao de Meio Ambiente do Senado Federal
brasileiro e de COPs da CQNUMC (Prates e Irving, 2015; May, 2011; Gil, 1987).

2 INICIATIVAS PARA A IDENTIFICACAO DOS GASTOS COM ACOES SOBRE
MUDANCA DO CLIMA

No Brasil, os gastos publicos relacionados 2 mudanga do clima representam as opgdes de
financiamento do governo na forma de custeio, investimentos, transferéncias, rentncias
fiscais e inversoes financeiras com agoes ou servigos publicos direcionados 4 mitigacio e/ou a
adaptagio da sociedade aos efeitos da mudanga do clima. Mais especificamente, constituem-se:
i) no esforco nacional para a implementagio de mudancas e substituigoes tecnolégicas que
buscam reduzir o uso de recursos naturais e, consequentemente, as emissoées de GEEs por
unidade de produgio; ii) na execu¢io de medidas que reduzem as emissoes de GEEs e/ou
que aumentem os sumidouros de carbono; e 7i7) na realizagao de iniciativas que reduzem a
vulnerabilidade dos sistemas naturais e humanos em decorréncia dos efeitos atuais e esperados
da mudanca do clima.?

8. Conforme conceituacdo preconizada no Decreto n° 9.578, de 22 de novembro de 2018, e na Lei n® 12.187, de 29 de
dezembro de 2009.
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No 4mbito dos gastos do orcamento federal, o processo de planejamento envolve vrias
etapas, sendo as mais importantes: ) a aprovacio da Lei do Plano Plurianual (PPA), a qual
indica as politicas, metas e medidas a serem alcancadas dentro de um periodo de quatro
anos; 7) a aprovagao da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO), com as metas prioritdrias
presentes no PPA e respectivos detalhamentos dos gastos e receitas para o ano seguinte; e
iii) a aprovagao da Lei Or¢amentdria Anual (LOA), com o detalhamento dos gastos diretos
e indiretos (gastos tributdrios) que serdo realizados pelo governo, estipulando seu valor,
drea de governo e escopo. A LOA constitui o orgamento propriamente dito, uma vez que
estima as receitas e fixa as despesas publicas para o periodo de exercicio financeiro (Brasil,
2019).” No que concerne aos gastos extraorgamentarios, os instrumentos de financiamento
consistem essencialmente nas rentincias de receita consolidadas por meio de leis que definem
os gastos tributdrios. Também sio definidas linhas de financiamento por meio de subsidios
crediticios. Em ambos os casos, a gestdo, governanga e reporte dos dados ¢é diferente da
gestdo e governanga do PPA.

Juntos, esses instrumentos viabilizam a administragao puablica de curto a médio prazo e
estabelecem a visdo de futuro dos governos em vigéncia. Nesse contexto, o monitoramento
dos gastos publicos relacionados & mudanga do clima no Brasil permite evidenciar, além do
perfil financeiro e contdbil governamental, as preferéncias e prioridades da agenda climdtica
na arena publica de decisio ao longo do tempo. Considerando como marco regulador
sobre mudanga do clima no pais os instrumentos correlatos a0 Decreto n® 9.578, de 22 de
novembro de 2018, e a Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009 (PNMC), os gastos
or¢camentdrios e extraor¢amentdrios relacionados a esse conjunto de ferramentas especificam
o esforgo brasileiro de curto, médio e longo prazo com medidas de adaptagio e/ou mitigacio
a mudanga do clima.

Como exemplo, o marco regulador sobre mudan¢a do clima no Brasil (figura 1)
apresenta uma década de respostas da sociedade brasileira aos impactos observados e previstos
relacionados 2 mudanca do clima. Em outras palavras, especifica a amplitude das a¢oes da
agenda positiva de clima que o pais prevé empreender para a mitigacio e/ou adaptacio
(sejam elas agoes diretamente relacionadas ao tema ou alinhadas a ele), como se ramificam
nos planos setoriais e como se concretizam como a¢des orcamentdrias nas LOAs e no sistema
financeiro extraor¢amentdrio, desde a aprovagio do Plano Nacional sobre Mudanga do
Clima, no final de 2008, e da PNMGC, no final de 2009, até os dias atuais.

Além de indicar o que os poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio decidiram ou
nao implementar do marco regulador, o monitoramento dos gastos publicos a partir desse
marco permite identificar o lugar da agenda climdtica no jogo de forgas sociais, econdmicas
e politicas do pais e o balango necessdrio entre os fluxos de consumo e de investimentos em
adaptacgdo e mitigagao para a transi¢ao rumo a uma economia de baixo carbono. Devido a
sua transversalidade, também sinaliza como a agenda se insere e se estabelece nos diferentes
setores de gestao.

9. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/orcamento/legislacao-orcamentaria>.
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FIGURA 1

Brasil: universo de analise sobre as acdes orcamentarias e extraorcamentarias relacionadas a
agenda positiva sobre mudanca do clima (2009-2019)
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Entre as diversas contribui¢des desse tipo de sistematizagao, podem ser elencadas:

ipea

a atribuicao de racionalidade, eficiéncia e transparéncia de gestdo aos processos de
elaboracio, execugio e controle do orcamento na agenda climdtica;

a atribui¢do de equilibrio das finangas publicas, especialmente com relagio aos gastos
tributdrios em termos de politica fiscal climdtica;

a identificacio da indugio de comportamentos, de alivio de situagoes de dificuldades
especificas e a facilitagdo do controle administrativo dos atos legais desoneradores de
tributos na agenda climdtica;

a contribui¢do a avaliagio dos instrumentos de gestio da agenda climdtica,
especialmente quanto 2 efetividade de implementagao;

a viabilizacio de mecanismos de governanca para encorajar novas iniciativas,
incluindo medidas propositivas ao ciclo das politicas publicas;
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* aavaliagio da importincia relativa dos setores de intervencao presentes, evidenciando
o grau de integracdo e complementaridade positiva de agoes da politica de clima em
outras agendas, conforme discutem Tozato, Mello-Théry e Dubreuil (2015);

* aidentificacdo de oportunidades para o avanco do capacity building para a transi¢ao
da economia brasileira ao desenvolvimento de baixo carbono;

* o desenvolvimento de teorias e a confirmagio ou refutagio de hipéteses no campo de
estudo sobre politicas publicas e politica comparada, uma vez que o monitoramento
dos gastos publicos a partir do marco regulador sobre clima fornece elementos para
comparagdes explicitas e sistemdticas das experiéncias histdricas e formulagao de
analogias entre setores € instituigoes; e

* a determinagio de compliance diante da CQNUMC e dos demais acordos
internacionais ratificados pelo pais que abordam o tema, como a Agenda 2030 para
o Desenvolvimento Sustentdvel.

No Brasil, apesar de passada uma década do lancamento do Plano Nacional e da PNMC,
os gastos publicos brasileiros com mudanca do clima sdo relativamente pouco estudados.
Em 2009, a auditoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre as a¢oes de adaptagao
da agropecudria 2 mudanca do clima apontou as deficiéncias de accountability das acoes
governamentais como um dos principais obstdculos para o enfrentamento do problema no pais.'

Cumpre observar o esfor¢o do antigo Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestao (Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos — Departamento de
Temas Econdmicos e Especiais) (Brasil, 2013) no desenvolvimento do marcador Agenda
Clima para 28 programas, 82 objetivos, 247 metas e 304 iniciativas do PPA 2012-2015.
O objetivo foi evidenciar as agoes de mitigacio, adaptacio e alerta e prevengao de desastres
no sistema de planejamento. Apesar do empenho e da inovagao, nio houve continuidade

da acao (Brasil, 2013).

Outra iniciativa foi a parceria dos antigos ministérios da Fazenda e do Planejamento com
o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) para fortalecer a capacidade institucional
estadual e municipal sobre economia do clima, e desenvolver ferramentas para incorporar as
preocupagdes com os impactos econdmicos da mudanca do clima no planejamento e gestao
dos orcamentos e politicas fiscais nos niveis estadual e municipal.!’ Como contribuigoes
desse projeto, podem ser citados: 7) a proposta de abordagem metodolégica em quatro
passos, na qual os autores propoem o uso de um pu// de palavras-chave oriundo do quadro
de referéncia legal para identificar e classificar as agoes orgamentdrias do PPA e da LOA
e analisd-lo versus a quantificagao de emissoes/remogdes de GEEs (Garson, 2017); e i) o
projeto-piloto Qualidade dos Gastos Pablicos em Mudangas Climdticas de Santa Catarina,
cujos indicadores dos gastos estaduais foram analisados versus um indice de vulnerabilidade as
mudangas climdticas, construido a partir dos indicadores estaduais de exposigao, sensibilidade
e de capacidade adaptativa (Kabilio, 2017); além de outros documentos.

O estudo do WWF-Brasil (2018) sobre os gastos brasileiros das unidades orcamentdrias
do MMA evidenciou uma redugao de 67% dos gastos orgamentdrios com mudanga do
clima no periodo de 2015 a 2018. Segundo a OECD (2015), estimativas iniciais sugerem
que as despesas federais relativas ao clima totalizaram cerca de R$ 10 bilhées no periodo
entre 2012 e 2014.

10. Disponivel em: <http://bit.do/fieNg>.
11. Disponivel em: <https://www.iadb.org/pt/project/BR-T1183>.
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No que diz respeito aos estudos sobre gastos ambientais de uma forma geral no Brasil,
Borinelli ez al. (2017) e Moura et al. (2017) propoem coordenadas conceituais para seu rastreio.
Os primeiros baseiam-se nos gastos registrados na Fungao Gestao Ambiental realizados pelos
estados brasileiros entre 2002 e 2012 para nortear as pesquisas sobre politicas ambientais estaduais.
Moura ez al. (2017), por sua vez, propoem a utilizagio da metodologia da Classification of
Environmental Activities (CEA), desenvolvida pela Organizagao das Nagoes Unidas (ONU)
para a classificagio dos gastos ambientais no orgamento federal. Outros autores que pesquisaram
sobre gastos em meio ambiente no Brasil foram Hein, Dotto e Silva (2017), Guandalini,
Borinelli e Godoy (2013), Borinelli ez 4. (2011) e Tridapalli ez al. (2011), entre outros.

3 DIRETRIZES PARA O RASTREIO DOS GASTOS PUBLICOS BRASILEIROS
COM ACOES SOBRE MUDANCA DO CLIMA

O Brasil ainda nao apresenta um sistema para o monitoramento sistemdtico das despesas puiblicas
relativas a0 meio ambiente (OECD, 2015), menos ainda aos gastos publicos com mudanga do
clima. Considerando a andlise das iniciativas sobre a temdtica versus os documentos presentes no
marco regulador sobre clima e o aparato brasileiro institucional sobre gastos publicos (figura 1),
oito pontos podem ser destacados para a construgio da abordagem metodolégica sobre gastos
publicos com mudanga do clima no Brasil, conforme descritos a seguir.

3.1 Construcdao metodoldgica a partir do marco regulador nacional sobre
mudanca do clima

As orientagoes, deveres e obrigagdes brasileiras presentes no marco regulador sobre clima
indicam as a¢des publicas nacionais previstas para a mitigagio e/ou adaptacio a mudanga
do clima. A utilizagao de seu padrio conceitual e propositivo como indicador de base para o
reconhecimento dos gastos confere adequagio das agoes orcamentdrias  temdtica (tais quais
medidas de mitigacao, adaptagao ou mitigagao e adaptacio), seu grau de aderéncia (podendo
ser elas diretamente relacionadas 4 agenda climdtica ou alinhadas a ela), e permite a identificagao
de medidas controversas, cujos impactos negativos socioambientais poderiam ser considerados
maiores do que sua relevincia para a agenda climdtica. Poderia ser o caso, em tese, de gastos
previstos com o acréscimo da capacidade instalada de usinas nucleares, considerada uma agio de
mitiga¢io no Plano Nacional de Energia (PNE) 2030 e dos gastos com o fomento de culturas
de palma para uso do 6leo como biocombustivel, considerado uma agao de mitigacio pelo

Plano de Mineracio de Baixa Emissio de Carbono (MBC).

3.2 Temporalidade

Seguindo as orientagées do Plano Nacional sobre Mudanga do Clima e da PNMC, os gastos
com agdes puablicas nacionais para a mitigacao e/ou adaptagio 8 mudanga do clima, ou alinhadas
a ela, abrangem mais de uma década de gestao no Brasil. De acordo com as informagées da
Primeira Comunicacio Nacional Brasileiraa CQNUMC (Brasil, 2004) e do PPA Cidadao,'?
desde o PPA 2000-2003 o Brasil apresenta programas orcamentarios diretamente direcionados
aagenda climdtica. Em ambos os casos, a base de dados selecionada deve ser capaz de fornecer
informagées padronizadas do periodo. Como exemplos de bases de dados poderiam ser
mencionados o Sistema Integrado de Planejamento ¢ Orgamento (SIOP), desenvolvido e
implantado pela Secretaria de Orgamento Federal, e o Painel do Cidadao sobre o Or¢amento
da Uniao (Siga Brasil), do Senado Federal. Com relagao as bases de dados com informagoes

12. Disponivel em: <http://bit.do/fj9KL>.
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sobre as despesas extraorgamentdrias, pode ser citado o Sistema de Operagoes do Crédito Rural
e do Proagro (Sicor) do Banco Central.

3.3 Selecao das variaveis de analise

Ainda com relagio a escolha da base de dados, é pertinente mencionar a relevincia da
selegao das varidveis de andlise dos gastos or¢amentdrios e extraorcamentdrios. Entre as
categorias das despesas orcamentdrias que constam na LOA (dotagoes de recursos publicos),
podem ser citadas as varidveis qualitativas e quantitativas, sejam fisicas ou financeiras.
Exemplos sao as informagdes sobre a classificagao por esfera, classificacio institucional,
classificagao funcional, estrutura programadtica e principais informagées do programa e da
a¢io, bem como os subsidios financeiros.

No que concerne as despesas extraorcamentdrias, tém-se os beneficios ou subsidios
crediticios, que constituem os gastos decorrentes de programas oficiais de crédito; e os
gastos tributdrios, que consistem nos gastos indiretos do governo realizados por intermédio
do sistema tributdrio, visando atender aos objetivos econdmicos e sociais. Esses constituem
uma exce¢ao ao sistema tributdrio de referéncia e constam em anexo a LOA.

Além de essas métricas subsidiarem estatisticas descritivas, elas sdo essenciais para a
realizacio de modelagens econométricas sobre os determinantes do crescimento econdmico
no Ambito da agenda climdtica no Brasil.

3.4 Objetividade e eficiéncia de distincao das acdes perante a
transversalidade do tema

Outro elemento a ser considerado ¢ a ramificagio do marco regulador brasileiro sobre
clima nos diferentes setores de gestao, especialmente por conta das acdes de adaptacio.
Como exemplo, o Plano Setorial da Satide de Mitigagao e Adaptagao 3 Mudanga do Clima
(PSMC Satde) prevé a ampliagio, reforma, constru¢io e implantagio dos servigos de
atengio bésica de satide do Sistema Unico de Satide (SUS) como uma forma de adaptagio
as mudancas de clima. Outro ¢ a integragao de instrumentos de planejamento territorial
com foco na erosao costeira como uma medida de adaptagio prevista no Plano Nacional de
Adaptagao (PNA). Um terceiro exemplo é que nem mesmo o Programa 2050 — Mudangas
Climdticas presente nos PPAs e nas LOAs apresenta todas as possiveis agdes orgamentdrias
alinhadas ao que o marco regulador sobre mudanca do clima prevé como medidas de
adaptacio e/ou mitigagio. llustrando a assertiva, as medidas de adaptagao sobre promogio
e educacido a saude presentes no Plano Sadde relacionadas aos objetivos 713, 714, 719 e

721 do PPA 2012-2015 nio estdo inseridas no Programa 2050."

A contundente abrangéncia sugere que a padronizagio metodolégica dos estudos sobre
os gastos com clima seja capaz tanto de identificar acoes com denominagdes nio habituais
a0 tema, como de investigar mais detalhadamente o quanto de suas métricas estd realmente
relacionada com a temdtica, conferindo maior objetividade e veracidade aos resultados.

3.5 Sustentabilidade do método

Outro elemento a ser contemplado diz respeito a capacidade de continuidade e replicagao do
método. No dmbito de suas contribui¢oes atuais e futuras, devido ao fator temporal
dos impactos esperados sobre diversos setores de atividade, é essencial que o monitoramento

13. Para informacdes sobre efeitos das mudancas de clima e saude, ver Zhao et al (2019).

156 boletim regional, urbano e ambiental | 21 | jul-dez. 2019 ipea



dos gastos utilize indicadores SMART (specific, measurable, attainable, relevant, and time
bound, em inglés): especificos, mensurdveis, atribuiveis, realistas e direcionados. O objetivo
¢ que possam subsidiar demandas nacionais de curto, médio e longo prazo, permitindo
andlises correntes, retroativas e modelagens futuras.

Como exemplo, o monitoramento dos gastos or¢amentarios e extraor¢amentarios
com biocombustiveis poderia ser observado desde 2009, uma vez que sua produgao estd
prevista no Plano Nacional sobre Mudanca do Clima e na PNMC, e também no PNE 2030,
contribuindo com a conducio da Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio) desde
2018. Além disso, sua andlise histérica poderia fomentar previsoes sobre os gastos futuros
e cendrios evolutivos sobre sua demanda.

3.6 Contribuicao de atores-chave relevantes

A consulta a atores-chave constitui um elemento essencial no processo de construgao
metodoldgica para o rastreio dos gastos com mudanga do clima. As experiéncias e expectativas
de elaboradores de politica, implementadores e potenciais usudrios da base de dados
apresentam relevincia nio apenas para o aprimoramento sistemdtico e cientifico do método,
mas também para sua qualificagio a ponto de estabelecé-lo como uma ferramenta util para
a tomada de decisao. Respostas aos problemas encontrados, como sobre a adequagio e
conflituosidade de agoes or¢amentdrias, a auséncia de medidas e de planos setoriais, ou mesmo
contribuigées sobre o préprio marco regulador estabelecido e o mapa de oportunidades para
a capacidade institucional de transparéncia e continuidade do monitoramento constituem
alguns exemplos. No 4mbito da agenda climdtica brasileira, destacam-se os atores atuantes
no ciclo das ferramentas apontadas na figura 1.

Convém ressaltar a relevincia dos atores-chave participes nos setores de educagio e de
ciéncia e tecnologia. Embora o Brasil nao apresente planos setoriais especificos para esses
setores, hd acoes de fomento a campanhas educativas, de comunicagio e mobiliza¢io social
e/ou de promogao de educacio, capacitagio e treinamento, ¢ também de desenvolvimento
de pesquisas cientifico-tecnoldgicas previstas em todos os atuais planos de mitigagao e
adaptacio brasileiros.

Exemplos sdo as agoes previstas sobre promogao de féruns de discussao sobre a capacidade
adaptativa das atividades de mineragio no PNA; sobre a promogao da qualificagio dos
profissionais de satide da vigilincia e da atengao a satde, em cursos promovidos pelo SUS no
Plano Satide; sobre a capacitagio para a reducio de emissoes, eficiéncia energética e produgio
limpa no Plano Nacional sobre Mudanca do Clima; sobre estudos de logistica e transportes
que levem a transferéncia modal para baixo carbono no Plano Setorial de Transporte e de
Mobilidade Urbana para Mitigacao e Adaptagao a Mudanga do Clima — Plano STM; e sobre
o fomento a inovagio para a gestao do carbono sob regime de MRV no setor industrial no
Plano Setorial de Mitigagao da Mudanga Climdtica para a Consolidagio de uma Economia
de Baixa Emissao de Carbono na Industria de Transformagao — Plano Industria, entre outros.

3.7 Qualificacao dos gastos publicos
No campo de estudo sobre os gastos com mudanca do clima, a qualificagio das a¢oes
or¢amentdrias em categorias de andlise, além daquelas relacionadas 4 adequagio (como
mitigagao e/ou adaptacio) e s varidveis econdmicas, pode viabilizar um desenho sistemdtico
e autoconsciente mais aprofundado do lugar da agenda climdtica na governanca do pais.
Como exemplo, ela poderia distinguir os setores de atuacio das agoes orcamentdrias, como
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energia, transportes, industria, educacio, agropecudria, silvicultura, biodiversidade, dgua e
saneamento, sadde, turismo sustentdvel, entre outros; ou ainda diferenciar os processos para
a transicao econdmica em cada um deles, como o fomento a eficiéncia, ao desenvolvimento
de pesquisas cientifico-tecnoldgicas, & campanhas educativas, de comunicagio e mobilizagao
social, aos instrumentos de gestao (legislacio, politicas e planos); a gestdo do risco climdtico;
e & gestao operacional, entre outros.

Além da categorizagao das acoes da agenda positiva sobre clima (respostas da sociedade
para a mitiga¢do e adaptagio & mudanca do clima), esse tipo de organizagao possibilita
apontar os gastos com a agenda negativa (agdes antrépicas emissoras de GEEs e/ou medidas
antropicas que incentivam, direta ou indiretamente, sua emissao) por meio da identificagao
das agoes contraproducentes.

Esse aprimoramento metodoldgico introduz novos significados as métricas observadas.
Ele possibilita a harmonizacio com os sistemas de classificacdo orcamentdria j4 existentes'
e norteia o desenvolvimento de novos, como o diagnéstico dos gastos privados, gastos
internacionais e gastos estaduais e municipais com agoes sobre mudanca do clima no pais;
possibilita a compatibilizagdo com outros sistemas que disponibilizam dados e informagoes
sobre clima, como o Sistema de Registro Nacional de Emissoes (Sirene) e o Educaclima;
viabiliza a redugio do escopo da andlise por meio da avalia¢do inica ou comparada de
setores e de processos; e oportuniza a composigao de matrizes de priorizagao, como a relagio
dos gastos com a gravidade, urgéncia e tendéncia de cada uma das categorias, fornecendo
elementos para a discussao sobre riscos e oportunidades; entre outros.

No Ambito da identificacao das agbes orcamentdrias e extraorcamentdrias relacionadas a
agenda negativa sobre clima no Brasil, o descortinar dos drivers de incompatibilidade possibilita
a compreensio da conjuntura financeira contrdria a transi¢do para a economia de baixo
carbono. Avaliar a agenda negativa vis-2-vis a agenda positiva é essencial, pelo potencial efeito
neutralizador de uma sobre a outra. Por exemplo, a alocagio de recursos para investimentos
em modais de transporte e melhoria da mobilidade urbana com baixa emissao de carbono
no Fundo Clima, operado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES), nao impulsionou a compra de veiculos coletivos elétricos, hibridos ou movidos
a biocombustiveis durante o periodo em que, também operados pelo BNDES, recursos
para empréstimos que podiam ser utilizados para compra de 6nibus a diesel eram ofertados
pelo governo federal com juros mais baixos do que o do Fundo Clima."” Outros exemplos
sa0 os subsidios destinados a cadeia de producio e comercializagao de combustiveis fdsseis
(Inesc, 2019) ou a relagao entre o fomento a atividade extrativa de madeira e os recursos
destinados para o controle do desmatamento e/ou preservagao de florestas.

14. Exemplos de sistemas de classificacdo das acdes orcamentarias brasileiras sdo as experiéncias do Ministério da Economia
sobre a mensuracdo dos gastos nacionais no ambito do projeto Biofin Brasil (Brasil, no prelo) e do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) e Agéncia Nacional das Aguas (ANA) no contexto do projeto Contas Econdmicas Ambientais
da Agua no Brasil (CEAA) (ANA, 2018). No ambito do Biofin Brasil, embora o projeto seja direcionado ao diagnéstico dos
gastos com biodiversidade, as acdes orcamentérias classificadas nas categorias economia verde (mitigagdo de GEE), gestao
da poluicdo (protecdo da qualidade do ar e do clima), restauracdo (alivio pos-desastre) e uso sustentével (entre outros)
poderiam gerar discussdes a respeito dos gastos com mudancas climaticas. No que diz respeito as CEAA, os indicadores
de recursos e usos de dgua utilizada nas atividades econdmicas poderiam subsidiar as discussdes sobre eficiéncia do uso
hidrico nos setores de energia, transporte e indUstria, como preconizam os planos setoriais — PNE, Plano STM e Plano
IndUstria, respectivamente.

15. Disponivel em: <http://bit.do/fieNg>.
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3.8 Compatibilizacao com os sistemas de classificacao internacionais

Por fim, mas ndo menos importante, a harmonizagao metodolégica do rastreio dos gastos
brasileiros com os sistemas internacionais de classificacao possibilita amparar o posicionamento
politico brasileiro na arena climdtica internacional. No contexto da CQNUMC, além da
contabilizagio dos recursos financeiros nas comunicagdes nacionais e relatérios bienais,
informacdes adicionais sobre os investimentos nacionais tém sido amplamente reportadas
pelas partes 3 Convengio no Ambito dos Marcadores do Rio para Clima.'¢ Esse sistema
diferencia os gastos principais e secunddrios correlatos as agendas climdticas nacionais e os
discrimina nos diferentes setores de gestao (OECD, 2016).

Utilizando como exemplo o fomento brasileiro ao desenvolvimento do setor de energia
renovdvel, a expansio do uso de fontes renovéveis, exceto hidrica, na matriz energética nacional
para 28% a 33% até 2030, explicitada no anexo da NDC brasileira, indica a coeréncia das
agoes do pais ao alcance do compromisso. No contexto da Agenda 2030, estabelece o pais
como protagonista do Objetivo de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) 7. Em 2017, a oferta
total de energia renovavel do pais foi de 80,4%, enquanto a taxa mundial foi de 26,5%.
Mesmo sendo a fonte hidrica a predominante (65,2%), as fontes energéticas de bioenergia,
eélica e solar aumentaram a participagao de 28,6%, em 2012, para 31,2% no Brasil (Silva,
Peliano e Chaves, 2019a). De acordo com esses autores, os fatores determinantes para esse
alcance foram as linhas de financiamento para investimentos em energias renovéveis do
BNDES ¢ o sistema de leiloes de aquisi¢oes de energia da Agéncia Nacional de Energia

Elétrica (Aneel).

E importante registrar que essas informagées nio significam, necessariamente, que
as configuracoes internas de governanga sejam por si sé suficientes para a transi¢io do
desenvolvimento voltado para uma economia de baixo carbono em que a capacidade de
sucesso de cumprimento (compliance) seja instantaneamente plena. No pais, observa-se um
descompasso do esfor¢o de implementagao da agenda entre os distintos setores produtivos.
Ilustrando a assertiva, passada uma década da publicagao do Plano e da PNMC e do PNE
2030, e seis anos da publicagao do Plano STM, a substitui¢ao dos modais de transporte a
combustiveis fosseis por modais elétricos, como a substituigio de frotas de 6nibus a combustiveis
fosseis por 6nibus tipo trélebus ou metrd, ainda é incipiente no Brasil. Nos tltimos sete
anos, houve uma redugio dos investimentos publicos e privados em todas as infraestruturas
de transportes, exceto aeroportudria, passando de 0,57% do produto interno bruto (PIB),
em 2010, para 0,39% do PIB, em 2017 (Silva, Peliano e Chaves, 2019b).

4 CONCLUSAO

Este artigo traz os desafios metodoldgicos sobre o rastreio dos gastos com mudanca do clima
no Brasil e evidencia pontos e abordagens para futuras pesquisas sobre o tema. O sucesso de
cumprimento (compliance) da agenda sobre mudanca do clima estd associado a multiplos fatores
e fontes de observincia aos mandamentos legais estabelecidos no sentido da mitiga¢io de
emissoes e da adaptacio aos efeitos adversos da mudanga do clima. A complexidade intrinseca
da agenda positiva sobre mudanca do clima devido a sua transversalidade, ramificacio e
concretizagao nos diferentes setores nacionais, e a identificacio das agdes da agenda negativa
constituem pontos a merecerem ser devidamente compreendidos e explorados.

16. Disponivel em: <https://unfccc.int/sites/default/files/resource/docs/2017/tp/01.pdf>.
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No caso das NAMAs e da NDC, a averiguacio do cumprimento perante os organismos
internacionais depende de investigagao que verifique a redugao de emissoes nas proporgoes
voluntariamente prometidas pelo Brasil, nem sempre claras e visualizdveis de pronto, e,
da mesma forma, no que diz respeito as respectivas medidas de adaptagao. No ambito dos
estudos sobre os gastos publicos com a agenda positiva de mudanca do clima, ¢ essencial
uma abordagem compativel com as diretrizes metodoldgicas para a confec¢io de inventdrios
de emissdes de GEEs do Painel Intergovernamental sobre Mudan¢a do Clima (IPCC)."”
Para transparéncia, as avaliagdes orcamentdrias publicas brasileiras requerem andlises de temas
que exigem elucidacio e decisio, com seguranga e assertividade dos conceitos destinados a
execugao da agenda climdtica, combinadas com mensuragao de cada esforco de resultado
dos gastos realizados.

Diante desses pressupostos, oito pontos foram elencados para a sistematizagao,
abrangéncia, padronizacio e acessibilidade do método no contexto nacional. Foram eles: 7) a
constru¢io metodoldgica a partir do marco regulador nacional sobre mudanca do clima; ) o
periodo da série histérica; 777) a selegio das varidveis de andlise; 7v) a objetividade e eficiéncia
de distingao das agdes sobre clima; v) a capacidade de continuidade e replicagao do método;
vi) a contribui¢ao de atores-chave relevantes; vii) a qualificacio dos gastos putblicos; e viii) a
compatibilizagdo com os sistemas de classificagio internacionais. Além de contribuirem com
as lacunas metodoldgicas do tema sem esgotd-las, esses pontos posicionam a temdtica nos
debates académico e governamental. Indo adiante, provocam também a reflexdo sobre a
implementagio de uma estratégia nacional de financiamento para alavancar a agao climdtica
no Brasil, tanto para o fomento da agenda positiva como para a gradual redugio do estimulo
a agenda negativa.
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