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Introducdo

Buscando analisar o desempenho em relagdo a metas estabel ecidas em programas e agdes de redugéo de emissdes de gases de efeito estufa (GEE), de um lado
desencadeadas por arcabouco legal de adogéo compulsoria, e de outro influenciadas por politicas apenas orientativas e incentivadoras, esse trabalho trata sobre
governanca climética publica e privada em paises, cidades e no setor de combustiveis no Brasil, complementada por dados brasileiros de emissdes e de
supressdes.

Problema de Pesquisa e Objetivo

Emissdes de GEE seriam 5,3% maiores se politicas e programas nacionais ndo fossem adotadas pel os sete paises grandes emissores, entre eles o Brasil. Porém
a eficécia dessas politi cas deixa uma quantidade excedente de cerca de 28 gigatoneladas de GEE, que corresponde a cinco vezes as emissies anuais
estadunidenses. Evidéncia de baixa eficécia de instrumentos e estratégias adotados até aqui (ROELFSEMA et al., 2020). O objetivo é analisar a efetividade de
acles no atingir de metas. A¢des desencadeadas por um arcabouco legal brando, de um lado, e por um arcabouco regulatério restritivo, de outro.
Fundamentagéo Tedrica

A governanca climética pode envolver variados atores independentes e niveis de poder, na auséncia de autoridade central para ordenar limites, planos,
programeas e agdes. Pode também partir de autoridade naciona para estados, setores produtivos e municipios (OSTROM, 2009; BACKSTRAND et al. 2017).
Para Ostrom (2009) solugdes globais sdo tardias. Para Backstrand (2017) a agéo com variados niveis de decisdo e atores requer discussdes sobre legitimidade.
Por outro lado, cercade 1200 leis, de 133 paises, foram associadas em 2016 a uma reducao de 5,9 GtCO2eq (ESKANDER e FANKHAUSER, 2020).
Metodologia

Revisdo de literatura relativa a governanca climética, obtida nas bases de dados Web of Science, Scopus e Science Direct para publicagdes a partir de 2015;
selecdo de alertas das agéncias de noticias UOL Crise Climética, Financial Times e Vaor Econdmico para o tema; busca de dados de emissdes e supressoes de
GEE no Brasil, nas bases de dados do Observatério de Clima, Word Resource Initiative (WRI Brasil) e Registro Publico de Emissies do Plano Nacional de
Mudanga do Clima (PNMC), e busca do arcabouco legal pelo aplicativo Power Bl da Microsoft e em sites legislativos.

Anédlise dos Resultados

A governanca climética no Brasil, nos estados e no setor de combustivel's é caracterizada por arcabougo legal composto por politicas, programas, leise
regulamentos tanto de adogdo compul sdria quanto voluntéria. O desempenho em relagdo a metas do programa de insercdo de biocombustiveis, desencadeado
por arcabougo legal de adogdo compulsoria para um setor chave, ndo pode ser ignorado. Se na escala nacional emissdes ocorrem primordial mente de
mudancas no uso da terra, nas escalas estadual e local as fontes mudam, sugerindo discussdes sobre o tipo de arcabouco legal adequado para atingir metas.
Conclusdo

E esperado que model os de governanca climética que induzam a programas e ages locais, em um ambiente de controle suportado por diretrizes que limitem
emissdes em setores chave e em cidades, complementados com instrumentos regulados de mercado, sejam mais eficazes ao atingir metas que politicas
orientativas e estimuladoras, também apoiadas por instrumentos voluntérios de mercado. Seja em d&mbito nacional, subnaciona e atélocal, voltado para
empreendimentos e cidades, de forma que tenhamos ferramentas com vinculo mandat6rio, impondo e monitorando o atingir de metas
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Instrumentos compulsorios e voluntarios para a governanca climatica

1. INTRODUCAO

Emissfes mundiais totais de gases de efeito estufa (GEE) “per capita”, quando divididas
pelo nimero de habitantes do planeta, declinaram desde o ano base de 1990. Entretanto a
populacéo cresceu a 1,3% ao ano, a renda média real por habitante também cresceu a 1,4% ao
ano e, em 17 anos, as emissdes totais de GEE cresceram quase 40%. Para atingir a meta
assumida pela maioria dos paises representados na reunido da ONU na cidade japonesa de
Quioto, em 2008, de estabilizar o estoque global de GEE a 450 ppm, as emissfes devem ficar
abaixo de 4 bilhdes de toneladas ao ano, até 2050. O equivalente a reduzir as emissdes anuais
a uma taxa de 4,9% em relacdo as emissfes de 1990, ou 7% considerando a tendéncia de
crescimento da populacdo e das economias. Apesar da possibilidade de surgirem novas
tecnologias, essa reducdo depende de iniciativas que j& deveriam estar em curso ha tempos
(JACKSON, 2013).

No ano de 2020, com estoque global de GEE ja proximo dos 450 ppm e com tendéncias
de alta (UNEP, 2020), o grupo de 38 cientistas encabecados por Mark Roelfsema conclui que
atingir as metas do acordo da ONU, desta vez o firmado na cidade de Paris em 2015 que
revisou o Protocolo de Quioto, ndo serd possivel se os esforcos ndo forem muito além das
politicas adotadas pelos paises até agora. Para Roelfsema et al. (2020) as emissdes de GEE
seriam 5,3% maiores, caso politicas e programas nacionais ndo tivessem sido adotadas pelos
sete paises grandes emissores, entre eles o Brasil, porém a eficicia dessas politicas deixa uma
lacuna de cerca de 28 gigatoneladas de GEE, que precisa ser reduzida. A quantidade dada em
COzeq soma emissoes de CO, com demais gases de efeito estufa, equiparados com a capacidade
do CO: de provocar o fendmeno. Essa quantidade excedente de 28GtCOzeq corresponde a cerca
de 10 vezes as emissdes anuais brasileiras, ou 5 vezes as emissdes anuais estadunidensses,
evidenciando baixa eficdcia de politicas, instrumentos e estratégias adotadas até aqui.

O Acordo de Paris, um tratado internacional firmado em 12 de dezembro de 2015 na
cidade de Paris, Franga, durante a 212 Conferéncia das Partes (COP 21) da Convencéo-Quadro
das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC, do nome em inglés), tem como
objetivo reduzir riscos das mudancas climaticas. Procura limitar o aumento da temperatura
média global a no maximo 2 graus Celsius, com base na temperatura média que a Terra
apresentava antes da Revolucdo Industrial. O Acordo é norteador, fruto de diplomacia e regido
por direito internacional. Ndo vincula obrigaces por fazer ou punicdo aos paises que ndo o
fazem. Para atingir suas metas necessita ratificacdo pelos paises signatarios, assim como de um
arcabouco legal e normativo a ser adotado nesses paises (MCTla, on line).

Criticos apontam que os termos iniciais do acordo sao flexibilizados ao maximo, pelo
critério do “exigido conforme apropriado”, o que permite a paises em desenvolvimento, porém
grandes geradores de GEE, a continuar aumentando suas emissdes em funcdo de suas
necessidades de desenvolvimento (McDONALD e McCORMACK, 2021). Também para
Rajamani e Bodansky (2019) o Acordo de Paris é fragil, mas por outro lado envolve obrigacoes
de transparéncia, responsabilidades e contribui¢cbes equanimes entre paises, na esperanca de
atingir metas pela melhoria do desempenho ao longo do tempo, ao contar com pressdes de
partes interessadas, transparéncia e legitimidade no reporte de resultados. Para Lazarus (2019)
o enfoque conceitual fragil de Paris arrisca se transformar, nos paises, em mera declaracéo de
intencBes. Vulnerdvel a emendas legislativas, inacdo, disputas orgamentérias, auséncia de
planejamento, auséncia de metas e de diretrizes ordinarias.

Buscando analisar o desempenho no atingir de metas estabelecidas em programas e ag0es
de reducdo de emissdes de GEE, de um lado desencadeadas por arcabouco legal que envolve
acOes de adocdo compulsoria e de outro influenciadas por politicas apenas orientativas e



incentivadoras, esse artigo realiza revisdo da literatura que trata sobre governanca climatica e
instrumentos publicos e privados em paises, em cidades e no programa brasileiro de
biocombustiveis, complementada por dados nacionais de emiss@es e de supressdes. O objetivo
é analisar se a opcdo por um arcaboucgo legal composto por politicas, programas, leis e
regulamentos de adocdo voluntaria, somado a instrumentos privados também de adocdo
voluntaria, como o mercado regulado de carbono, entre outros, podem levar o Brasil ao
encontro de suas metas nacionais, declaradas em funcdo do acordado em Paris em 2015, ou se
um arcabouco regulatério de adogdo compulsodria, assim entendido por estabelecer metas de
reducdo, obrigacdes de fazer e punicdo pelo ndo feito, também somados aos recursos dos
instrumentos voluntarios e regulados de mercado, pode ser mais efetivo.

Na secdo 2, a seqguir, sdo apresentados os fundamentos tedricos desta pesquisa, na secao
3 0 método utilizado e na secdo 4 os resultados e discussdes sobre aspectos da governanga
climatica adotada no Brasil. Na secdo 5 séo apresentadas consideragdes finais.

2. FUNDAMENTAGCAO TEORICA

A governanca para reduzir riscos das mudancas climaticas, dada sua complexidade, pode
assumir varias formas e envolver niveis variados de funcgdes, poderes e atores independentes,
notadamente quando uma autoridade central ndo esta constituida para ordenar limites, planos,
programas e acdes. Pode estar fragmentada em centros de formulacdo de politicas e diretrizes
sobrepostos, com autoridade e tomada de decisdo compartilhadas, mas pode também partir de
autoridade nacional para estados, municipios e setores produtivos (OSTROM, 2009;
BACKSTRAND et al. 2017; SCHROEDER e KOBAYASHI, 2021). Para Inoue (2016) a
governanc¢a do clima assumiu, até aqui, uma estrutura com foco menor nas causas e efeitos
regionais e foco maior nos aspectos globais e nacionais. Escalas de abordagem que podem néo
corresponder as demandas atuais, de uma governanca gque nasceu global mas se descentralizou
em varios centros e niveis de decisdo.

Backstrand et al. (2017) destacam a importancia de discutir legitimidade e reputacdo dos
inimeros novos atores, que surgiram liderando acGes bilaterais, multilaterais e locais, atuando
sob diferentes interesses e sob diferentes percepcdes do risco climéatico. Como garantir eficacia,
reputacdo e a necessaria autoridade nos controles? Destacadas como imprescindiveis, em uma
governanca policéntrica. A valiosa estratégia “top-down” de governanca internacional que nos
tirou da inércia continua adequada, ou ao contréario, politicas e planejamento domésticos aliados
aos acordos internacionais podem ser mais eficazes?

Para Ostrom (2009) politicas Unicas globais sdo insuficientes para gerar acdo. Solucdes
globais s&o tardias. Instrumentos como o Mecanismos de Desenvolvimento Limpo (MDL),
derivado do termo em inglés “Clean Development Mecanism”, 0 Mecanismo de Reducédo de
emissdes decorrentes do desmatamento e da degradacdo de florestas (REDD), do inglés
“Reducing Emissions from Deforestation and Forest Degradation”; iniciativas de emissoes
liquidas zero (“net-zero”) e mercado de carbono sdo lentos nos resultados, que viriam de forma
mais contundente e melhor com acdes multiniveis, desencadeadas e monitoradas por
governanca nacional, subnacional e local. Para Pirard et al. (2023) governanca climatica
descentralizada e hibrida, que mescla instrumentos voluntarios publicos e privados, deve ser
apenas provisoria, antecedendo politicas fortes de governo, pois a integracdo fragil nédo
consegue reunir numero expressivo de empreendimentos e atores, e estdo fadadas ao insucesso
se leis e regulamentos n&o forem adotadas.

Na direcdo da regulamentacdo, cerca de 1.200 leis, de pelo menos 133 paises, foram
associadas em 2016 a uma reducdo anual nas emissdes globais de 5,9 GtCO2¢q, maior que as
emissdes dos EUA no mesmo ano. Entretanto, chegaremos a 2030 emitindo 15 GtCOzeq além
do limite aceito em Paris para limitar o aumento medio da temperatura global em maximos 2°C
(ESKANDER e FANKHAUSER, 2020). Para Dubash (2020), cada nova lei adotada no mundo



reduz emissdes anuais de didxido de carbono em 0,78% no curto prazo, e 1,79% ap0s 0s trés
primeiros anos de esforgos para adequagdes aos requisitos legais, em média geral por unidade
de produto interno bruto do pais que as adota.

O numero de leis relacionadas as mudancas climéticas aprovadas por ano, entre 0s anos
de 1990 e 2019 (Figura 1), demonstra crescimento expressivo. Na Figura 1 a linha preta
continua representa as leis climéaticas em geral, e a linha tracejada azul as leis que regem a
reducdo das emissdes. Observa-se que o periodo de maior intensidade de ratificacdo esta entre
1998 e 2016, intervalo que corresponde a proposicéo do Protocolo de Quioto e um ano apés o
Acordo de Paris, periodo entre as linhas verticais tracejadas de verde.

Figura 1 - Numero de leis para o clima no mundo, aprovadas entre 1990 e 2019
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Fonte: Eskander e Fankhauser (2020).

Para Mishra e Sing (2019) politicas internacionais, e mesmo muitas das nacionais,
revelam incertezas e a possibilidade de mitigacéo ndo eficaz das emissdes de GEE. A interface
entre politicas de desenvolvimento econdmico e de protecdo ambiental ndo encontra respaldo
nessas politicas. Fornecem orienta¢Ges para reduzir, mas nem sempre requisitos considerados
necessarios ou indispensaveis, como metas, politicas e programas voltados para transicao
energética e novas tecnologias. Nem tampouco fornecem recursos suficientes para implementar
mudancas identificadas como necessarias.

Pelo lado empresarial, como apontado em pesquisa internacional da instituicdo privada
YouGov, solicitada pelo Instituto de Liderangca em Sustentabilidade da Universidade de
Cambridge (CISL), para a maior parte dos presidentes de grandes empresas, das maiores
economias mundiais, a regulamentacdo é condicdo para a reducdo das emissGes de GEE. No
Brasil, 85% dos lideres empresariais atestaram que faltam acdes governamentais de controle,
para alcancar emissdo liquida zero nos setores da economia que mais emitem. O estudo
entrevistou as principais liderancas de mais de 700 empresas, 51% delas com mais de mil
funcionarios cada, localizadas no Brasil, Japdo, india, Reino Unido, EUA, Alemanha e Africa
do Sul. Para a maioria dos entrevistados falta clareza sobre politicas publicas e regulamentacées
nos paises, o principal entrave a implementacdo de planos de reducdo de emissfes de GEE
(UOL CRISE CLIMATICAD, 2022).

3. METODO DE PESQUISA

Reviséo de literatura relativa a governanca climatica, obtida nas bases de dados Web of
Science, Scopus e Science Direct para publicacdes a partir de 2015, ano de ratificacdo do
Acordo de Paris; selecdo de alertas das agéncias de noticias UOL Crise Climatica, Financial
Times e Valor Econdmico para o tema; busca de dados de emissdes e supressdes de GEE no
Brasil nas bases de dados do Observatorio de Clima, Word Resource Initiative (WRI Brasil) e
Registro Publico de Emissfes do Plano Nacional de Mudanca do Clima (PNMC), e busca do
arcabouco legal nacional e subnacional (estados da federacéo) pelo applicativo Power Bl da
Microsoft e em sitios legislativos.



4. RESULTADOS E DISCUSSOES

O Brasil, pais grande emissor, de dimensfes continentais e de economias regionais
diversificadas, mostra que se na escala nacional as emissdes ocorrem primordialmente da
atividade agropecuaria e mudancgas no uso da terra (Figura 2), na escala subnacional, a dos
estados da federacdo, as propor¢cbes mudam de forma expressiva. As emissées de GEE do
Estado de Sao Paulo, por exemplo, vém primordialmente do setor de energia e do setor
agropecuario (Figura 3). Ja do Estado do Rio de Janeiro véem do setor de energia (Figura 4),
com participagdo pouco expressiva da agropecudria. Ambos os estados com emissfes ndo
despreziveis do setor publico de tratamento de residuos.

Figura 2 — Emissdes totais brasileiras em gigatoneladas de CO2eq
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Fonte: Observatorio do Clima, on line.
Figura 3 — Emissdes totais no Estado de Sdo Paulo em milhdes de toneladas de CO2¢q
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Figura 4 - Emissdes totais no Estado do Rio de Janeiro em milhdes de toneladas de COzeq
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llustrando a diversidade de contextos e fontes, um Unico municipio amazonico, Altamira,
emitiu em 2019 cerca de 35 milhdes de toneladas de COzeq, pelo desmatamento ilegal. A metade
das emiss@es de todo o Estado do Rio de Janeiro, 13° estado maior emissor brasileiro, populagédo
cerca de 138 vezes maior que a do municipio de Altamira e o segundo PIB subnacional, onde
predomina a atividade industrial e de servicos. O Estado do Rio de Janeiro, por sua vez,
apresenta a metade das emissdes do Estado de Sao Paulo, a maior economia subnacional e o
quarto maior emissor. Um estado com populacdo quase trés vezes maior a do Estado do Rio de




Janeiro e de economia dividida entre atividades agropecuarias, producdo industrial e servicos
(OBSERVATORIO DO CLIMA, on line; IBGE, on line).

A diversidade de fontes e solugcfes sugere que estratégias globais e até nacionais que nao
consideram de forma incisiva os contextos subnacionais (estados da federacdo), setores grandes
emissores e as cidades, as maiores emissoras mundiais de GEE, segundo IPCC (2014), podem
n&o ser tao efetivas daqui para frente. Para Inoue (2016) agdes locais e subnacionais, alinhadas
com as estratégias nacionais e globais, podem ser mais efetivas.

O Observatorio do Clima (2023) apresenta as emissdes brutas brasileiras por principais
grupos de fontes das atividades econémicas (Figura 5), comparando as emissdes brutas de 2010,
ano seguinte a promulgacéo da Lei 12.187 que instituiu a Politica Nacional de Mudanca do
Clima (PNMC), com as emissfes brutas do ano de 2021, ano do ultimo balanco geral
consolidado pela instituicéo.

Figura 5 — Emissdes brasileiras por setor, antes e depois da PNMC, em GtCOzeq.
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Fonte: Observatoério do Clima (2023).

Dadas em GtCO2. (bilhdes de toneladas de CO> equivalentes), as emissdes brasileiras
liquidas somam 1,76 bilhdes de toneladas (em 2020 foram de 1,49 bilhdes), crescendo 17,2%
em dez anos. A maior parte do crescimento creditado ao desmatamento, que emitiu 1,19 bilhdes
em emissbes liquidas, quando sdo descontadas as remocgfes provocadas por florestas
secundarias, plantadas ou ndo, e descontados os aumentos dos estoques de carbono em
Unidades de Conservacao e reservas indigenas.

4.1 Governanca climatica nacional, subnacional e setorial no Brasil

Nessa diversidade de contextos, causas e potenciais solu¢des, sdo observados avangos na
construcdo de um arcabouco legal e normativo para os riscos das mudancas climaticas do pais,
tanto no ambito nacional quanto subnacional, nos estados da federacdo. Procurando uma visdo
resumida desses avancgos, sao apresentados no Quadro a seguir a evolugdo dos instrumentos
legais, nacionais e subnacionais, acrescentados por eventos globais influenciadores dessa
adocdo, e principais instrumentos auxiliares ofertados pelo setor privado. Trata-se de
instrumentos voltados para politicas, programas, leis e diretrizes regulamentadoras que
compdem o arcabougo regulatdrio brasileiro para o tema. Arcabouco que implica em politicas,
programas e ag¢les tanto de adogdo compulsoria quanto de adogdo voluntéria.



Quadro — Avancos nacionais e subnacionais na adogao de instrumentos de controle de emissdes de GEE sob o ¢

Ano  Abrangéncia Instrumento ou contexto Caracteristicas prir
1992  Global Rio 92 - Conferéncia Mundial 155 chefes representantes de estado propuseram a Conven
de Desenvolvimento e Meio Mudancas Climéticas. Ratificado por 154 paises.
Ambiente
1994  Nacional Decreto n° 1 Aprova o texto da Convencao-Quadro das Nacdes Unidas
1997  Global COP3 Lancamento do Protocolo de Kyoto.
1998  Nacional Decreto n° 2.652 Promulga a Convencgéo Quadro das Nac6es Unidas sobre |
1999  Nacional Decreto s/n°, de 07 de julho Cria a Comissdo Interministerial sobre Mudanca Global dt
2001  Nacional Lei n®10.295 Institui a Politica Nacional de Conservacao e Uso Raciona
Privada GHG Protocol - 12 edicao A primeira edi¢do do GHG Protocol Corporate Accountin,
Corporate Standard), foi aceito e adotado por um amplo le
governanmentais e governos nacionais e subnacionais (GF
EUA Governo ndo ratifica Kyoto. Desencadeia acdes subnacionais no pars.
2004  Federacdo Ratificacdo do Protocolo de A ratificacdo pela Russia foi fundamental para atingir o in
Russa Kyoto relativos ao ano de 1990, por paises desenvolvidos, mas o
entre 2008 e 2012 em comparagao com o nivel de 1990, af
ano (UOL Crise Climatica, 2021).
2005 Nacional Decreto n° 5.445 Promulga o Protocolo de Kyoto, aberto para assinaturas de
2006  Global Mecanismo de Desenvolvimento Metas apenas para paises ricos: 5,2% abaixo das emissdes
Limpo do Protocolo de Kyoto; 2012. “Foi essa exigéncia, aliada ao fato de que nacdes p:
e India, ndo eram obrigadas a reduzir suas emissdes, que
compromisso americano com a reducdo de emissdes na at
por seu pai, o presidente George Bush, e confirmado pelo
Crise Climatica, 2021).
2007  Global R4 do IPCC Confirma que o aquecimento global é provocado pela acac
aumentar entre 1,8 e 4°C até o final do século, comparado
China Pais grande emissor de GEE O pais, que havia ratificado o Protocolo de Kyoto em 200z
atinge status de desenvolvido em reduzir emissdes de GEE (UOL Crise Climatica, 2022
2008 EUA Pais aceita metas para reducéo As metas de reduzir em 50% as emissdes até 2050 foram c
desenvolvimento (UOL Crise Climatica, 2022).
2009  Nacional Lei n®12.187 Institui a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima.
Lein®12.114 Cria 0 Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima e altera a



2010

Privada

Oferta do Registro Publico de
Emissdes

Orienta elaboracéo de inventérios de emissdes de GEE nas
Fundacdo Getulio Vargas (FGVces), organizacdo privada
World Resource Institute (WRI), organizacao ndo governa
do Meio Ambiente; (iii) Conselho Empresarial Brasileiro |
(CEBDS), World Business Council for Sustainable Develc
suica e mais 27 empresas mundiais.

NaC|onz_71I Decreto n° 7.343 Regulamenta Lei 12.114, de 2009 e cria o Fundo Nacional
Subnacional Lei 5.690 do Estado do Rio de Institui a Politica Sobre Mudanca Global do Clima, subna
Janeiro regulamenta.
2011  Nacional Lei 12.533 Institui o Dia nacional sobre Mudangas do Clima
Nacional Portaria 3244 - Ministério da Institui o Plano Nacional de Mitigacdo e Adaptagdo as Mu
Privada Saude orientacdes adicionais, estudos de caso e orientacfes pare
22 especificacdo GHG Protocol inventarios de GEE ja construidos” (GHG PROTOCOL r
— Revisdo da edi¢éo de 2001
2012  Nacional Portaria Ministerial 119 O Ministério das Cidades institui o Plano Nacional de Mit
Subnacional Resolugfes INEA 64 e 65, do Disp&em sobre inventério de emissdes de gases de efeito e
Estado do Rio de Janeiro; planos e programas de mitigacao e adaptacdo as mudancas
2014  Nacional Norma de verificagédo Ordena organismos de inspe¢éo pelos requisitos ABNT NI
INMETRO organismos publicos e privados que avaliam declaragoes s
organizac0es. Orienta independéncia e critéros de sistemat
Base de calculos fornecida pelo WRI, Embrapa (Empresa
Privado _ Ur)icamp (_Universidade Estadyal de Campinas), com focc
GHG Protocol para agricultura ~ métodos ajustados para a realidade nacional (WRI BRAS
2015 Nacional Decreto 8.576, Cria a Comissdo Nacional para Reducdo das Emissdes de !
Global Proposicdo do Acordo de Paris.  Baseado em “compromissos voluntarios”, assumidos por |
desenvolvimento, onde cada pais deve estabelecer suas me
2016  Global NDC nacionais: China e EUA Paragrafo 4 - Paises desenvolvidos devem liderar e adotar
ratificam o Acordo de Paris. - paises em desenvolvimento devem receber apoio técnico
Nacional 32 Comunicacdo SIRENE. O sistema, desenvolvido pelo Ministério da Ciéncia, Tecn
orienta a elaboracdo das estimativas nacionais de emissdes
resultados do Inventario Nacional de Emissdes Antropicas
Gases de Efeito Estufa ndo Controlados pelo Protocolo de
2017 Nacional Lei 13.576 Disp0e sobre a Politica Nacional dos Biocombustiveis que
notadamente através do uso de alcool e biodiesel;
Decreto 9082 Institui o Forum Brasileiro de Mudangas Climaticas;



2018

Nacional

Portaria ministerial 182
Decreto 9172

Portaria ministerial 29
Decreto 9073

Decreto 9308
Resolucdo CNPE n° 5
Resolucdo ANP n° 758

Institui o Fundo Nacional sobre Mudangas Climaticas (FN
Formaliza o Sistema Nacional de Registro de Emissdes (S
O Ministério do Meio Ambiente institui o Calendéario do C
Promulga o Acordo de Paris de 2015.

Estabelece metas compulsérias anuais para redugdo de em
comercializados no pais (em consonancia com a Lei 13.57

Agéncia Nacional do Petrdleo (ANP) regula os biocombus

2019

Nacional

Nacional

Subnacional

Decreto 9888, de julho de 2019

Decreto 9944, de agosto de 2019

Rio de Janeiro, Decreto 46.808

Metas anuais compulsérias de reducao de emissdes estabe
Energética para um periodo minimo de 10 anos, e que (Ar
seu desempenho, e a ANP publicara o atendimento ou as
Altera procedimentos e responsabilidades do Decreto 988t
punicdo e passa a agente de ordenamento pelo credenciam
de firma inspetora; concessao, renovacao, suspensao e can
Eficiente de Biocombustiveis, e emissdo da Nota de Eficié

Institui o Programa Rio Capital de Energia para a transica

2020

EUA

Global

Nacional

Subnacional

EUA fora do Acordo de Paris

O ESG climatico 1

“Risco climatico é risco de
investimento”

Resolucédo 8 - CNPE

Estado do Rio de Janeiro, Lei
9.072

e Decretos 46.912 e 47.162

A Uni&o Europeia rejeitou a sugestao do presidente americ
Anunciou que passaria por cima de Washington para nego
(UOL Crise Climética, 2022).

... Aescala e o alcance da agdo governamental sobre as It
modo, a velocidade com que nos moveremos para uma ect
Laurence D. Fink, CEO da Blackrock em carta anual aos s

O Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) revis
emissdes de gases causadores do efeito estufa para a come

Altera lei estadual 5.690/2010, e determina a elaboracéo d
climaticas, e atualizacdo das metas de mitigacdo e adaptac

Instituem o Frum do Estado do Rio de Janeiro de Mudan!

2021

Subnacional

Estado do Rio de Janeiro,
Decreto 47638

Institui grupo de trabalho para regulamentar o cadastro de

2022

Global

O ESG climatico 2
“O poder do capitalismo”

“...investimentos sustentaveis atingiram USD 4 trilhdes...
dinheiro em circulagdo” Larry Fink, na carta anual aos inv

2023

Nacional

Decreto n. 11.550, de 05 de
Junho.

Reestabelecimento do Comité Interministerial sobre Mudsa

Fonte: Elaboracao proépria.



Como destacado no Quadro anterior, o Brasil estabeleceu, de 2009 até junho de 2023, um
expressivo arcabouco legal e normativo para reduzir emissdes nacionais, notadamente ao inserir
etanol e biodiesel de forma compulsoria em sua cadeia nacional de suprimento de combustiveis.
Um programa com metas anuais para reducéo de emissdes, em consonancia com a Lei 13.576,
que trata do Programa Renovabio. Um esforco voltado para a insercdo de biocombustives na
cadeia energétiva nacional, valendo-se das atividades do setor de distribuicdo de combustiveis.

Na Tabela a seguir sdo apresentadas, para o periodo de 2020 a 2025 e para 2030, metas
declaradas de reducéo, seus intervalos de tolerancia e os resultados obtidos, dados em milhdes
de Créditos de Descarbonizacdo (CBIOs). CBIOs sdo certificados negociaveis derivados de
contratos. Contabilizam a insercdo de biocombustiveis na cadeia de fornecimento das
distribuidoras e, por extensao, contabilizam reducdo das emissdes. A meta de 2020 foi revisada
para menor pela Resolucdo n°® 8 do CNPE do mesmo ano (v. Quadro). Reviséo justificada pela
perspectiva de reducdo no consumo de combustiveis devido a pandemia da Covid-19.

Tabela - Metas anuais de reducao de emissdes de GEE dadas em certificados negociaveis

Ano 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2030
Meta: milhdes de CBIOs/ano 1453 24,86 34,17 42,35 50,81 58,91 90,67
Intervalos de tolerancia: imites Superior - - 42,67 50,85 5931 67,41 99,17

¢ inferior (em milhdes) ; . 2567 3385 4231 5041 82,17

CBIOs emitidos (em milhdes/ano) 18,50 30,88 31,23

Fonte: ANP, on line.

Cumprida a meta revisada de 2020 e a meta para 2021, para 2022 se mantém préximo do
cumprimento, movimentando cerca de US$ 1 bilh&o de dodlares em negociacao de certificados
até aqui (ANP, on line). Glyniadakis e Balestieri (2023), discutindo cenarios para descarbonizar
o0 setor de transportes pela adocdo gradativa de veiculos leves eletrificados, destacam que o
sucesso do etanol brasileiro ndo pode ser negligenciado em qualquer analise sobre o
planejamento automotivo sustentavel no Brasil, dada a importancia dos resultados do programa
nacional de biocombustiveis para a descarbonizacdo do setor de transportes. Setor grande
emissor de GEE nas cidades, as maiores emissoras mundiais (IPCC, 2014).

4.2 Governanca climatica e instrumentos de mercado

O Protocolo de Quioto introduziu o conceito de negociar emissdes reduzidas de GEE, ou
de COz atmosférico capturado, utilizando ativos financeiros derivados de contratos entre paises.
Permite que regides desenvolvidas cumpram limites locais de emissGes a um custo menor, e ao
mesmo tempo transfiram recursos para iniciativas de reducdo localizadas em regides carentes,
em um conjunto de transa¢des conhecidas como “mercado de carbono” (GODOY e SAES,
2015).

Para tanto um instrumento de adocdo voluntaria foi proposto no ambito global, e
regulamentado pelos paises signatarios: 0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL).
Baseado no principio que leva a responsabilidades comuns mas diferenciadas, 0 mecanismo
permite que paises pobres e em desenvolvimento aumentem suas emissdes para continuar
crescendo e, por outro lado, paises industrializados reconhecidos no documento como
responsaveis pelo acumulo histérico de GEE na atmosfera, funcdo de seu desenvolvimento
historico, teriam recursos tecnolégicos e financeiros para impulsionar a reducdo das emissoes
globais, por aces também naqueles paises. O mecanismo foi mantido no acordo promulgado



em Paris, em 2015, com alteracdes permitindo a livre negociacdo entre paises e empresas
(UNFCC, 2020).

Apesar do rapido crescimento entre 2008 e 2012, o MDL enfrenta baixissima adeséo,
chegando ao més de agosto de 2020 com apenas 2 novos projetos no ano (UNFCC, 2020). O
governo brasileiro suspendeu, em novembro de 2021, o recebimento para analise de novos
projetos elegiveis ao mecanismo (MCTIc, on line).

Outros instrumentos de adocdo voluntaria ou compulsoria, buscando reducdo das
emissbes de GEE, foram desenvolvidos por paises, regides, cidades, organizacdes nao
governamentais e empresas privadas. Fornecem elementos sobre novas maneiras de governanca
sobre o tema (HICKMANN, 2017), como o programa brasileiro de biocombustiveis, 0s
instrumentos de inventariar emissbes do GHG Protocol e os instrumentos que fornecem
recursos financeiros.

Para cumprir o Acordo de Paris sdo necessarios recursos financeiros da ordem de mais de
US$ 53 trilhdes para energia renovavel até 2035, considerando que 60% das emissdes globais
de GEE vém da producdo e uso de energia, apontam Tolliver et al. (2020). Os autores também
apontam que entre 2008 e 2017 foram investidos US$ 26,5 trilhdes em titulos “verdes” ou
“Green Bonds”, distribuidos entre 77 paises. A Alemanha recebeu 5,2 bilhGes, o Brasil apenas
80 milhdes, ambos grandes emissores mundiais. Um titulo verde é semelhante a um titulo
corporativo ou a um titulo convencional emitido por governos, exceto pelo apelo que os
recursos serdo voltados para beneficiar o meio ambiente (PHAM e NGUYEN, 2022).
Entretanto ndo existem critérios universalmente aceitos para o que define um titulo verde
(LARKER e WATTS, 2020).

O Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social, primeiro banco brasileiro a
emitir titulos de investimentos “verdes” no mercado internacional, disponibilizou recursos de
US$ 1 bilhdo de dolares para investimentos em projetos novos ou existentes de energia edlica
e solar. Para o Banco os titulos promovem sua reputacdo e consolida presenca internacional
(BNDES, 2018). Valor semelhante movimentou o programa Renovabio. Cerca de US$ 1 bilh&o
de dolares em negociacéo de certificados de biocombustiveis, entre 2020 e 2022 (ANP, on line).

A Unido Europeia promulgou legislacdo especifica para classificar um investimento
como elegivel a financiamentos por titulos verdes, e discute a obrigatoriedade de divulgacédo de
informacdes ndo financeiras, relacionadas a inventarios e balancos de emissdes, para um grupo
maior de empresas. Beélgica, Canada, Chile, Franca, Japdo, Nova Zelandia, Suécia e Reino
Unido estdo entre 0s paises que ja exigem, nas anuais divulgagdes financeiras compulsérias, a
comunicacdo dos esforcos corporativos relacionados com o clima (RAJENDRAN, 2023). O
bloco implementou o Sistema de Comércio de Emissdes (UE-ETS, da sigla em inglés) com
apoio institucional da OCDE (Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico),
e da UNCTAD, da sigla em inglés para Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento. O UE-ETS se tornou o suporte da politica europeia para emergéncia
climatica, comprometida a reduzir em 8% suas emissdes médias anuais (FERNANDEZ et al,
2018).

O esquema europeu de negociacdo de carbono obriga o empreendimento a pagar por
emissdes que excedam limites estabelecidos. O objetivo inicial é reduzir pela metade as
emissdes do bloco até 2030. Pune com multa de €111/ton (acima do prego atual do crédito),
pela ndo entrega dos créditos de carbono até abril de cada ano, o que provoca forte demanda
para evitar a multa. O que permite, como demonstrado na Figura 6, projetar reducdes
expressivas nos estoques de carbono na Unido Européia até 2030 (KINEA, 2023).



Figura 6 — Estoques europeus de créditos de carbono em milhdes de toneladas de COzeq
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Fonte: Kinea, 2023.

Com as medidas o bloco caminha para ampliar o uso de energias renovaveis e aumentar
a eficiéncia desse uso, alterando padrées de producéo e de consumo de energia. Aplica politicas
e estratégias de governo que envolve monitoramento das emissGes, comércio de licengas de
emissdo, e oferta de alternativas tecnologicas de descarbonizacdo das economias, levando em
consideracdo a diversidade de fontes de emissdo, solucbes e contextos regionais. Paises como
Portugal, Austria, Chipre, Irlanda e Espanha aumentaram as emissdes com base no inventario
do ano de 1990, entretanto Estonia, Letonia, Lituania e Roménia, por exemplo, reduziram além
da meta. Enquanto a Suécia ultrapassou a meta ambiciosa de incluir 49% de fontes renovaveis,
alcancando 53,9% em 2015, o Reino Unido, em fungdo de uma matriz intensiva em carbono,
estabeleceu metas de 15% de fontes renovaveis até 2020 (SZUCKO, 2018).

Titulos verdes estdo intimamente relacionados com o mercado de carbono. O sistema de
comércio de emissdes, base do esforco europeu desde 2005, emite titulos de forma crescente
desde entdo, porém com precos instaveis (Figura 7), creditados a crises financeiras globais,
alteracdes nos precos da energia e especulacdo em operacgdes de curto prazo (JIN et al., 2020).
Jin et al. (2020) e Phan e Nguyen (2022) defendem que o retorno financeiro com os titulos
verdes relacionados ao mercado de carbono sdo atraentes, notadamente nos periodos de alta
volatilidade do mercado de acGes e de crise economica. Podem contribuir para reduzir efeitos
colaterais de incerteza financeira e econdmica no mercado de titulos.

Figura 7 - Preco do carbono reduzido europeu - em Euros por tonelada
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Fonte: Kinea 2023.

As caracteristicas de rentabilidade estdo associadas a politicas e acfes de governo. A¢oes
voltadas a acelerar reacdes ao risco climatico. Criam situacdes favoraveis a acordos e politicas
que reduzam a exposic¢do a incertezas, notadamente em mercados de ativos financeiros sob
condicdes de alta volatilidade e sob variagdes nos pregos do petroleo (JIN et al., 2020; LONG
et al., 2022). O crescimento do mercado de capitais convencional, o tamanho da economia, a
capitalizacdo no mercado de agdes e fatores institucionais, como estado de direito e qualidade
regulatdria nos paises sdo determinantes para emissao dos titulos (TOLLIVER, 2020). Para Han
e Li (2022), carteiras que incorporam titulos verdes superam as carteiras com titulos
convencionais, em termos de retornos ajustados ao risco na maioria dos casos estudados nos



mercados de acdes da Europa e dos Estados Unidos, e a incluséo de titulos verdes no portfolio
de investimentos é, no geral, benéfica para investidores.

Flammer (2021) pondera que o regime de regulacdo para titulos verdes, feito
principalmente na forma de uma governanca assegurada por auditores independentes privados,
pode ndo ser o regime de governanca ideal, se comparados com a governanca publica-privada
do mercado de ac¢des, que envolve legislacdo regulatoria restritiva e punicdo para fraudes e
desvios. Para Larcker e Watts (2020), em configuracdes voluntarias de mercado, investidores
podem relutar a renunciar a ganhos do mercado de agdes convencionais, para investir em
projetos ambientalmente sustentaveis, quando risco e retornos sdo mantidos constantes. De fato,
90% dos acionistas do Wells Fargo, Bank of America e Citi, trés dos maiores bancos de
investimento mundiais, signatarios do Net-Zero Banking Alliance, iniciativa dos bancos
voltada para priorizar investimentos em descarbonizac¢do da economia, recusaram propostas do
conselho de acionistas para ndo financiar setores nao alinhados com responsabilidade climatica.
Apenas 10% dos acionistas votaram a favor (FINANCIAL TIMES, 2022).

4.3 Cidades e governanca subnacional

Cidades sdo responsaveis por 75% das emissdes globais de GEE (IPCC, 2014), ou entre
31 e 80% das emissBes globais, a depender de suas caracteristicas, em uma média de 70%.
Emissdes advindas principalmente da queima de combustiveis fosseis, tanto para geracao e uso
da energia, quanto para 0 uso nos transportes, complementadas com emissdes da cadeia de
producdo da construcéo civil e do servigo publico para residuos domésticos (DEEDJEN et al.,
2018). Na China cidades correspondem com 85% das emissdes totais de GEE. Pais maior
emissor mundial, adotou governanca descentralizada, responsabilizando governos locais para
implementacao de projetos de descarbonizacdo em cidades piloto (WANG et al. 2022).

Apesar da literatura até ha pouco tempo tratar poluentes atmosféricos e emissdes de
GEE como categorias distintas, estudos recentes reconhecem a relacdo direta entre ambos,
notamente nas poluigdes atmosféricas advindas da queima de combustiveis fosseis nas cidades
(LIU et al, 2021). Conclusao semelhante € apresentada por Turnock et al. (2016) e Purwadi, et
al. (2020) para cidades médias e grandes localizadas em paises desenvolvidos. Para os dois
grupos de autores, a legislacdo europeia voltada para a qualidade do ar reduziu de forma
significativa as emissdes de poluentes atmosféricos no periodo de 1970 a 2010, ao agir ndo s6
sobre as emissfes de fontes fixas dos setores energético e industrial, mas também sobre as
fontes mdveis do transporte rodoviario reduzindo, no periodo, de 32% a 59% as emissdes de
CO2 e NO2 (gases de efeito estufa) e de CO (gas de efeito a satide publica). Adicionalmente, ao
adotar padrdes restritivos, arcabouco legal e controles rigidos, os paises europeus forcaram
adequacdes tecnoldgicas e obtiveram beneficios da ordem de USD 232 bilhdes por ano em
ganhos com a saude publica.

Bick e Keele (2022) discutindo acdes para sustentabilidade e para mudancas climaticas
em 108 cidades, com populacéo entre 50 e 200 mil habitantes nos EUA, concluem que a maioria
dos gestores publicos incluem os temas em seus discursos, porém poucas cidades atuam de
maneira incisiva, apesar de identificarem que a maioria dos gestores entrevistados mostra
propensdo a inovagdo e a incorporacdo de politicas climaticas no planejamento urbano.
Aboagye e Sharifi (2023) em anélise qualitativa sobre acdes climaticas , entre 2015 e 2022 em
278 cidades mundiais, encontram que 81% delas possuem planos de mitigacao de emissdes ou
de adaptagdo aos efeitos das mudangas climéticas. Algumas delas, 120, com promessas de
descarbonizacdo profunda. Propensas a colocar o inventario de suas emissdes na base dos seus
planos de agdo. Harker et al. (2017), discutindo o fortalecimento do governo nacional sem o
empoderamento dos governos locais, na Nova Zelandia, destacam que as cidades sdo a ponta
mais fragil na governanca policéntrica. Ndo empodera-las delas dificulta o alcance de metas.

5. CONSIDERACOES FINAIS



Se na escala nacional emissdes de GEE ocorrem, primordialmente, da atividade
agropecudria e de mudancgas no uso da terra, na escala regional e dos estados da federacéo as
principais fontes e solugdes para reducdo mudam de forma expressiva. Assim como mudam
entre cidades e entre setores da economia.

O arcabouco legal adotado para mitigacdo de emissdes de GEE, voltado para a Politica
Nacional dos Biocombustiveis, parece ter sido fundamental para atingir as metas de reducéo de
emissdes do setor de energia, no Brasil. A producao agropecuaria, outro setor grande emissor,
cujas atividades permeiam as economias da maioria dos estados brasileiros, procura seus
caminhos. Para as cidades, também grandes emissores, cujas emissdes vém dos combustiveis,
mas ndo apenas, a limitacdo ao uso de combustiveis fésseis do Renovabio pode ndo ser
suficiente para atingir as reducdes desejadas. Para a agricultura e para cidades brasileiras cabem
andlises dos arcaboucos regulatérios adotados, comparando o desempenho obtido nas a¢des e
programas desencadeados por regulamentacao de adocdo voluntaria e compulsoria.

E esperado que modelos de governanca climatica que induzam a programas e acdes
locais, suportado por diretrizes legais que limitem emissdes liquidas de GEE em setores chave
da economia e em cidades, complementados com instrumentos regulados de mercado, sejam
mais eficazes que politicas apenas orientativas e estimuladoras, também apoiadas por
instrumentos de mercado. Confirmada tal hipdtese, os resultados podem estimular agentes
legislativos a formular, discutir e aprovar padrdes com forca de lei para inventariar, diagnosticar
e estimular planejamentos voltados a reducdo de emissGes, em um arcabouco nacional,
subnacional e local, voltados para empreendimentos e cidades, de forma que tenhamos
ferramentas com vinculo mandatério para o atingir de metas de reducao.
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