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APRESENTACAO

N o dia a dia das demandas ambientais, muitas vezes ndo percebemos como aquele conjun-
to de medidas adotadas para problemas comuns tém repercussao muito superior a das
comunidades diretamente interessadas. E como se tivéssemos esquecido do conhecido jargdo
“pensar globalmente, agir localmente”. O Ministério Pablico Ambiental brasileiro tem atuagao
destacada nas questdes ambientais de todos os cantos do Pais, muitas vezes de forma anénima
e heroica, mas carecia de uma percepcdao ambiental maior sobre o alcance de seu trabalho.

Do planejamento urbano ao controle do desmatamento, das a¢des visando erradicar lixdes
até a garantia da transparéncia no licenciamento ambiental, todo o trabalho do Ministério
Pablico Ambiental converge para temas de interesse mundial, afinal, estamos na era do An-
tropoceno. Falta tornar essa percepcao mais abrangente, falta inclui-la como paradigma no
planejamento estratégico dos Ministérios Publicos e, com esse grau de esclarecimento, deixar
claro para o proprio MP e para a sociedade, os “porqués” de muitas escolhas de membros do
Ministério Publico.

Num trabalho de extraordinaria clareza sem perder a profundidade de tratamento cienti-
fico, e de objetividade impar, sob os auspicios da Fundacao Grupo Boticario de Protecdo a
Natureza e da Fundacién Avina, uma equipe de especialistas convidados pela ABRAMPA nos
apresenta a cartilha sobre “"Mudancas Climaticas” e a atuagdo do Ministério Piblico. O trabalho
consegue relacionar a tematica dos gases de efeito estufa com trabalhos cotidianos do Minis-
tério Pablico.

Na abordagem de casos concretos em que os Ministérios Publicos dos Estados do Rio de Ja-
neiro, Para, Maranhao, Rio Grande do Norte e outros atuaram em diversas tematicas, a cartilha
consegue identificar a relacdo entre esses casos e os diversos principios e normas de enfrenta-
mento dos problemas relacionados as mudangas climaticas.

Nos seus 21 (vinte e um) anos de existéncia, a Associacao Brasileira dos Membros do Minis-
tério Publico de Meio Ambiente - ABRAMPA - agradece o apoio da Fundagao Grupo Boticario
de Protecao a Natureza e Fundacién Avina e apresenta aos membros do Ministério Publico
e a sociedade uma cartilha que visa inspirar e despertar em todos o engajamento na defesa do
meio ambiente ampliando a percepcao do quanto as medidas do dia a dia estdo relacionadas
a temas fundamentais, como o das mudancas climaticas, e o faz com a eterna esperanca, pré-
pria dos membros do Ministério Publico em serem agentes na constru¢do de um futuro mais
saudavel, e de uma vida mais feliz para as geragdes vindouras.

Luis Fernando Cabral Barreto Junior
Diretoria ABRAMPA

ABRAMPA

ASSOCIAGAO BRASILEIRA DOS MEMBROS DO
MINISTERIO PUBLICO DE MEIO AMBIENTE



CAPITULO 1

MUDANGCAS CLIMATICAS:
causas e consequeéncias

André Rocha Ferretti
Fundacdo Grupo Boticério de Protecdo a Natureza

As mudancas climaticas (“MC”) sdo um dos principais desafios da humanidade no século XXI. E
um assunto que a cada dia ganha mais relevancia na politica internacional; no planejamento e
gestdo dos paises, estados e municipios; na gestdo empresarial; e na inovacao e desenvolvimento
de novas tecnologias, produtos e servicos.

Entende-se por “MC" a mudanca de clima que possa ser direta ou indiretamente atribuida a
atividade humana (pela emissdo de gases), que altere a composicdo da atmosfera mundial e que
se some aquela provocada pela variabilidade climatica natural observada ao longo de periodos
comparaveis. Em outras palavras: ndo se trata de variacdo climatica natural, mas sim de algo que
extrapola os parametros dos registros histéricos.

De forma simplificada, o processo seria o seguinte: (1) a partir da Revolucéo Industrial, ocorre a mas-
siva emissao de gases de efeito estufa (“GEE”), gerando maior concentragao desses gases na atmosfera;
(2) a intensificacdo do efeito estufa provoca o aquecimento global (aumento da temperatura média
dos oceanos e da atmosfera da Terra); e (3) 0 aquecimento global tem impactos profundos no planeta.

1. Quais sao os efeitos do aquecimento global?

De acordo com o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (“INPE")!, as consequéncias do au-
mento de temperatura sao graves para todos os seres vivos, incluindo o homem. Vale elencar
alguns efeitos do aquecimento global: extingdo de espécies animais e vegetais, alteragdo na fre-
quéncia e intensidade de chuvas (interferindo, por exemplo, na agricultura e na satde), elevacao
do nivel do mar e intensificacdo de fendmenos meteoroldgicos (por exemplo: tempestades seve-
ras, inundacdes, vendavais, ondas de calor, secas prolongadas), entre outros.

2. Mas essas conclusoes sao cientificamente confiaveis?

Ainda de acordo com o site do “INPE", as conclusdes sobre os efeitos do aquecimento global
foram obtidas apds analise dos diversos cenarios de emisses de gases de efeito estufa para os
proximos 100 anos, feitas por cientistas do Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas
(“IPCC”, sigla em inglés)>. O fato é que as acdes humanas tém interferido sobre o ambiente num
ritmo muito acelerado. Estudos indicam que, enquanto a temperatura média global subiu aproxi-
madamente 5° C em 10 mil anos (contados desde o fim da ultima glaciacdo até 10 mil anos atras)
ela pode aumentar os mesmos 5° C em apenas 200 anos, se for mantido o ritmo de aquecimento
global observado nas ultimas décadas. Esta rapida transformagao levou o Prof. Paul Crutzen, Pré-
mio Nobel de Quimica, em 1995, a definir os Gltimos 200 anos a partir da Revolucao Industrial
como o “antropoceno”, isto é, uma era geoldgica dominada pelas transformacdes ambientais glo-
bais causadas pelas atividades humanas.

' Fonte: http://www.inpe.br/acessoainformacao/node/483 (consultado em 28/12/17).
2 Fonte: http://www.ipcc.ch/ (consultado em 28/12/17)
https://pt.wikipedia.org/wiki/Painel_Intergovernamental_sobre_Mudan%C3%A7as_Clim%C3%ATticas (consultado em 28/12/17).




Para afastar qualquer davida em relacdo a credibilidade desses estudos, importa esclarecer
que, assim como o Prof. Crutzen, o préprio “IPCC” ganhou o Prémio Nobel da Paz, em 2007, em
razdo da qualidade e seriedade de seu trabalho, que envolve milhares dos mais reputados cientis-
tas da atualidade. Portanto, hoje os ‘céticos do clima® estdo desprovidos de qualquer fundamento
cientifico®, mas alguns ainda se agarram a ideias ultrapassadas para defender interesses politicos
e econdmicos de setores ligados aos combustiveis fosseis e afins, tentando barrar as inovacoes,
avanco e crescimento possiveis em uma economia de baixo carbono (uma economia que gere
pouca emissao de “GEE”).

Como o leitor pode imaginar, problemas decorrentes da crise climatica — como tempestades
severas, secas prolongadas, problemas na producdo agricola, proliferacdo de insetos vetores de
doengas, refugiados do clima - vdo afetar mais intensamente os paises que ainda nao comple-
taram seu desenvolvimento, como o Brasil. A crise climatica ja é uma realidade hoje, e deve ser
enfrentada a partir de um grande esforco de planejamento e mobilizagao.

- Esclarecer para entender:

Por ter elementos técnicos, além de um forte componente politico, o tema de “MC” desperta
davidas e confusdo de conceitos. Ha tantos sites, artigos, documentos oficiais das Nacdes Unidas,
dos paises Parte... Afinal de contas, como fazer para entender a relacao de “MC" com termos como
clima, tempo, buraco na camada de ozénio, entre outros?

(a) Tempo e clima sdo termos distintos, mas complementares. Se uma pessoa diz “Hoje fez
muito calor”, ela esta se referindo ao tempo de um determinado dia. E quando se diz “Chove pou-
co nesta regido durante esta época do ano”, faz-se referéncia ao clima daquela regiao.

Para diferenciar conceitualmente as nuances entre tempo e clima, vale citar a explicacao do site
do Instituto Nacional de Meteorologia (“INMET")*:

“O tempo € o estado fisico das condi¢bes atmosféricas em um determinado momento
e local. Isto €, a influéncia do estado fisico da atmosfera sobre a vida e as atividades do
homem. O clima, por sua vez, € o estudo médio do tempo para um determinado periodo
ou més em uma certa localidade. Também, este se refere as caracteristicas da atmosfera
inseridas das observagdes continuas durante um certo periodo. O clima abrange o maior
nimero de dados e eventos possiveis das condi¢cdes de tempo para uma determinada
localidade ou regido. Inclui consideracdes sobre os desvios em relacdo as médias, variabi-
lidade climdtica, condigbes extremas e frequéncias de eventos que ocorrem em determi-
nada condigdo do tempo.”

(b) O efeito estufa é um processo natural. A camada de gas que envolve a Terra tem em sua
composicdo os chamados Gases do Efeito Estufa (“GEE”), como o gas carbénico (CO,), metano (CH,)
e oxido nitroso (N,O). Os “GEE” e o vapor d'agua atuam como um cobertor natural ao redor da Ter-
ra, que retem parte da radiacdo térmica emitida pela superficie do planeta. Naturalmente, existem
algumas protecdes e mecanismos que permitem que essa troca de energia seja sempre equilibrada.
Porém, a medida que o ser humano interfere nesses processos, ocorre o aquecimento global.

Ha quatro principais gases de efeito estufa (GEE), além de duas familias de gases, regulados pelo
Protocolo de Kyoto®:

% Fonte: “Céticos do clima”: aqueles que negam a existéncia das mudancas climaticas ou sua relacdo com as atividades humanas
(consultado em 28/12/17).

* Fonte: http://www.pbmc.coppe.ufrj.br/pt/noticias/278-novo-estudo-sobre-clima-muda-opiniao-de-cientistas-ceticos
(consultado em 28/12/17).

> Fonte: http://www.inmet.gov.br/portal/index.php?r=home/page&page=tempo_clima (consultado em 04/12/2017).

¢ Fonte: http://www.mma.gov.br/informma/item/195-efeito-estufa-e-aquecimento-global (acessado em 01/03/2018).

- O diéxido de carbono (CO,) é o mais abundante dos GEE, sendo emitido como resultado de
inimeras atividades humanas. A quantidade de diéxido de carbono na atmosfera aumentou 35%
desde o inicio da “era industrial”, ha cerca de 200 anos, e este aumento deve-se a atividades huma-
nas, principalmente pela queima de combustiveis fosseis (petréleo, carvdo e gas natural) e remo-
cao de florestas. O CO, € utilizado como referéncia para classificar o poder de aquecimento global
dos demais gases de efeito estufa, sendo utilizada a expressao “CO, equivalente”, ou “CO_eq.";

- O gas metano (CH,) é produzido pela decomposicdo da matéria organica, sendo encontrado
geralmente em aterros sanitdrios, lixdes e reservatérios de hidrelétricas (em maior ou menor grau,
dependendo do uso da terra anterior a construcdo do reservatorio) e também pela criacdo de gado
e cultivo de arroz. Tem poder de aquecimento global 21 vezes maior que o diéxido de carbono;

- O 6xido nitroso (NZO), cujas emissOes resultam, entre outros, do tratamento de dejetos ani-
mais, do uso de fertilizantes, da queima de combustiveis fsseis e de alguns processos industriais,
possui um poder de aquecimento global 310 vezes maior que o CO,;

- O hexafluoreto de enxofre (SF,) € utilizado principalmente como isolante térmico e condutor
de calor. O hexafloureto de enxofre é o gas com o maior poder de aquecimento, sendo 23.900
vezes mais ativo no efeito estufa do que o CO,;

+ O hidrofluorcarbonos (HFCs) sdo utilizados como substitutos dos clorofluorcarbonos (CFCs)
em aerossois e refrigeradores. Eles ndo agridem a camada de ozbénio, mas tém, em geral, alto po-
tencial de aquecimento global (variando entre 140 e 11.700);

» Os perfluorcarbonos (PFCs) sdo utilizados como gases refrigerantes, solventes, propulsores,
espuma e aerossois e tém potencial de aquecimento global variando de 6.500 a 9.200.

Os hidrofluorcarbonos e os perfluorcarbonos pertencem a familia dos halocarbonos, todos
eles produzidos, principalmente, por atividades antrépicas.

(c) O aquecimento global é o processo de aumento da temperatura média dos oceanos e
da atmosfera da Terra em consequéncia da intensificacdo do efeito estufa, decorrente da massi-
va emissao de gases provenientes de atividades humanas. Diversos estudos apontam que antes
do periodo pré-industrial, ou seja, antes de 1750, a concentracdo de “GEE” na atmosfera era de
aproximadamente 280 partes por milhdo (ppm). Em 2016, a concentragdo de CO, na atmosfera
alcancou 403,3 partes por milhdo (ppm), maior nivel registrado nos Gltimos 800 mil anos.

(d) As emissoes de gases de efeito estufa (“GEE”) ocorrem praticamente em todas as ati-
vidades humanas e setores da economia: na agricultura, por meio da preparagdo da terra para
plantio e aplicacdo de fertilizantes; na pecuaria, por meio do tratamento de dejetos animais e pela
fermentacdo entérica do gado; no transporte, pela queima de combustiveis fosseis, como gasoli-
na, diesel, querosene e gas natural; no tratamento dos residuos sélidos, pela forma como o lixo é
tratado e disposto; nas florestas, pelo desmatamento e degradacdo de ambientes naturais; e nas
industrias, pelos processos de producao de materiais como cimento, aluminio, ferro e aco.

(e) O “buraco da camada de 0zénio” é o fendmeno de queda acentuada na concentracdo do
ozonio sobre a regido da Antartica. O ozonio tem funcdes diferentes na atmosfera, em funcdo da
altitude em que se encontra. Ao nivel do solo, na troposfera, o 0zénio se transforma em um gas de
efeito estufa. Contudo, a maior parte (90%) de suas moléculas concentra-se na estratosfera (20 a 35
km de altitude), atuando como uma protegdo aos raios solares ultravioletas do tipo B (UV-B), que
sdo perigosos para os seres vivos. Nos seres humanos, a exposicao a radiacdo UV-B estd associada
aos riscos de danos a visao, ao envelhecimento precoce e ao desenvolvimento do cancer de pele.
Além disso, os raios ultravioletas prejudicam os estagios iniciais do desenvolvimento de peixes, ca-
maroes, caranguejos e outras formas de vida aquaticas e reduzem a produtividade do fitoplancton,
base da cadeia alimentar aquatica, provocando desequilibrios ambientais.



Nos anos 1970 e 1980, cientistas descobriram que o ozdnio estava se tornando mais raro acima do
continente antartico, por causa dos produtos quimicos clorados, os chamados cloro-flaor-carbonos
(“CFCs”) ou freons, que reagem com o ozénio da estratosfera, destruindo-o. Essa descoberta levou a
comunidade mundial a proibir do uso desses produtos, mas, mesmo assim, a quantidade ja acumu-
lada na atmosfera continuara provocando a reducao das concentragdes de ozénio por varios anos’.

Ja pode ser identificada a recomposicdo de partes da camada de 0zénio, apés a proibicdo e subs-
tituicdo massiva dos gases mais prejudiciais e reagentes com essa camada, desde a década de 1970.

Mudancas climaticas e destruicio da camada de ozénio: um assunto interessante para
acompanhar é a ligacdo da CQMC® com outros acordos multilaterais ambientais (MEA, na sigla
em inglés), como o Protocolo de Montreal. E necessario coordenar a implementacio dos distintos
MEAs, mas isso ndo é tarefa simples. Existe uma relacdo entre a eliminagdo das substancias que des-
troem a camada de 0zénio — por meio do Protocolo de Montreal — e as substancias que passaram
a ser usadas como alternativas e que, por sua vez, podem contribuir para as mudancas climaticas.
Neste sentido, o Paragrafo 222 do Documento final da Rio + 20 (i) reconheceu que a eliminagdo
das substancias que destroem a camada de ozdnio esta provocando um rapido aumento no uso e
liberagdo na atmosfera de hidrofluorcarbonos (HFCs) com alto potencial de aquecimento global, e
(ii) apoiou a eliminacdo gradual no consumo e na producédo desses hidrofluorcarbonos.

A mudanca global do clima é um fenédmeno que esta ocorrendo e é inevitavel. Mesmo se hoje/
no presente o ser humano zerasse a emissao de gases de efeituto estufa, o excedente de emissdes
acumulado desde a Revolucao Industrial permaneceria alterando o clima do planeta por um perio-
do médio de 100 anos. Esse é o tempo médio de permanéncia dos gases de efeito estufa na atmos-
fera. A temperatura média da Terra ja aumentou cerca de 1° C, causando grandes impactos sociais,
econdmicos e ambientais. A concentracdo de gases de efeito estufa na atmosfera esta aumentando
a cada ano. E preciso agir j& para reduzir as emissdes, e ter sempre em mente que os efeitos (do
aumento de temperatura global) podem ser maiores ou menores em funcdo das nossas escolhas.

No Brasil, a principal fonte de emissdes ainda esta associada a desmatamentos e queimadas.
Também se destaca a emissdo proveniente de atividades agropecudrias, como o metano produzi-
do no processo digestivo do rebanho bovino e 6xido nitroso produzido pela adubagao nitrogena-
da na producao agricola. Outra grande fonte de emissdes vem do setor de energia, principalmen-
te pelo uso de combustiveis fésseis no setor de transporte e na industria.

Quadro 1 - MITIGAGCAO E ADAPTAGCAO

MITIGACAO?’ das mudangas climaticas refere-se a esforgos para reduzir ou prevenir a emissio de gases
de efeito estufa. A mitigacdo pode significar o uso de novas tecnologias e energias renovaveis, tornan-
do os equipamentos antigos mais eficientes em termos de energia ou alterando as praticas de geren-
ciamento ou o comportamento do consumidor. Pode ser tdio complexa quanto um plano para uma
nova cidade, ou tdo simples quanto melhorias no design de um fogao de cozinha. Os esforcos em curso

em todo o mundo variam de sistemas de metr6 de alta tecnologia a faixas de ciclistas e passarelas.

A ADAPTAGAO'™ refere-se a ajustes em sistemas ecolégicos, sociais ou econémicos em resposta a
estimulos climaticos reais ou esperados e seus efeitos ou impactos. Refere-se a mudancas em pro-
cessos, praticas e estruturas para moderar danos potenciais ou para beneficiar-se de oportunidades
associadas a mudanca climatica. As atividades de adaptacao abrangem cinco componentes gerais:
observacao; avaliacao dos impactos climaticos e da vulnerabilidade; planejamento; implementa-
¢do; e monitoramento e avaliacao de acées de adaptacao.

7 Fonte: http://www.mma.gov.br/clima/protecao-da-camada-de-ozonio/a-camada-de-ozonio (consultado em 21/11/2017).

8 CQMC é assigla para “Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima” - queira ver Capitulo 2.

° Adaptado de: “Mitigation.” UN Environment, United Nations Environment Programme, www.unenvironment.org/explore-topics/
climate-change/what-we-do/mitigation.

19 Adaptado de: CQMC. “Adaptation.” United Nations Climate Change, United Nations Framework Convention on Climate
Change, 18 Sept. 2013, unfccc.int/focus/adaptation/items/6999.php.

A concentracdo de gases de efeito estufa (GEE) ultrapassou o limiar de 400 partes por milhdo e
atingiu um perigoso ponto de nao retorno. Nos 800 mil anos antes da Revolugao Industrial, a concen-
tracdo de CO, na atmosfera ficou abaixo de 280 partes por milhdo (ppm). Ou seja, em cada um mi-
lhdo de moléculas de ar no planeta, havia menos de 280 do principal gas de efeito estufa (Figura 1)."
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Figura 1. Curva de Keeling: médias mensais e tendéncia anual de concentracdo de CO, (marco de 1958 a
setembro de 2016). (Fonte: http://www.esrl.noaa.gov/gmd/ccgg/trends/graph.html)

O grafico abaixo mostra que existe uma relacdo muito forte entre as emissdes de carbono e o
aumento da temperatura global. Entre 1880 e 1900 a temperatura estava 0,2° C abaixo da média
da temperatura do século XX. Entre 1901 e 1950, a média da temperatura ficou 0,15°C abaixo da
média do século passado e, entre 19517 a 2000, ficou 0,15° C acima da média. Porém, o ano de
1998 foi o mais quente do século XX e ficou 0,63°C acima da média secular. E o que estava ruim,
piorou muito no século XXI, pois a temperatura em 2015 ficou 0,90° C acima da média e no pri-
meiro semestre de 2016 ficou 1° C acima da média do século XX."?
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Figura 2. Aquecimento global e emissées de CO,: 1880 - 2015. (Fonte: Global Carbon Project http://cdiac.
ornl.gov/GCP/ e NOAA http://www.ncdc.noaa.gov/

" Fonte: https://www.ecodebate.com.br/2016/11/16/a-concentracao-de-co2-ultrapassou-definitivamente-as-400-ppm-artigo-
de-jose-eustaquio-diniz-alves/.
12 Fonte: https://www.ecodebate.com.br/2016/11/11/aquecimento-global-e-orcamento-carbono-artigo-de-jose-eustaquio-diniz-alves/
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A ciéncia do clima evoluiu desde que foi estabelecida a Convencao do Clima em 1990. Mi-
Ihares de trabalhos cientificos sobre esta linha de pesquisa sdao publicados a cada ano, e, a cada
cinco anos, o supracitado Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (“IPCC”, sigla em
inglés), uma organizagdo cientifico-politica criada pelo Programa das Nagoes Unidas para o Meio
Ambiente (“PNUMA") e pela Organizacdo Meteorolégica Mundial (“OMM”), produz um relatério
de avaliacdo com a compilagao e sintese dos principais estudos publicados no periodo. O objetivo
desses relatérios é divulgar o conhecimento mais avangado existente sobre o tema, e (i) apontar
causas, efeitos e riscos para a humanidade e o meio ambiente; (ii) indicar metodologias recomen-
dadas para inventariar as emissdes de “GEE”, e (iii) recomendar formas de combater a mudanca
global do clima. O ultimo relatério de avaliacao do “IPCC", conhecido como “Quinto Relatério de
Avaliacdo do Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas”, ou "AR5", foi publicado em
2014. O sexto relatorio sera publicado em 2018. A cada edi¢do do relatério do “IPCC", aumenta o
grau de certeza dos cientistas em relacdo a responsabilidade do homem pelo aquecimento global.
Esses relatorios também sdo publicados em formato de “resumo para tomadores de decisao”, com
uma sinterese do conteudo do relatério completo em uma linguagem mais simples e direta.

3. As emissoes brasileiras de gases de efeito estufa (“GEE”)

O Brasil esta na lista dos dez paises que mais emitem “GEE". De acordo com o Sistema de Esti-
mativa de Emissdes de Gases (“SEEG”) do Observatério do Clima'3, em 2016 o Brasil emitiu 2,277
Mt CO,e, ocupando o sétimo lugar na lista dos paises com maiores emissoes.

O perfil brasileiro de emissdes tem mudado ao longo dos Gltimos anos e o pais tem se aproxi-
mado do modelo de na¢des industrializadas, nas quais setores como energia e indUstria represen-
tam a maior parte das emissoes. No Brasil, a emissdo dessas areas tem aumentado ano apds ano,
embora a maior parcela ainda seja proveniente de “mudancas no uso do solo”, especialmente em
virtude de desmatamentos na Amazdnia e no Cerrado, com as emissdes do setor da agropecuaria
ficando em segundo lugar.
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Figura 3. Estimativa de emissdes e remocdes de gases de efeito estufa (CO, e GWP) no Brasil em 2016.
(Fonte: http://seeg.eco.br/wp-content/uploads/2015/11/SEEG-infografico-Brasil-PT-2016-5a.png)™

¥ www.oc.org.br
" Consultado em 21/11/2017.

4. Os impactos das mudangas climaticas no Brasil

Eventos climaticos extremos, como secas e chuvas fortes, tém se tornado cada dia mais presentes
na vida dos brasileiros. Eles trazem danos. Prejuizos diretos a diversos segmentos sociais e econdmi-
cos, dos quais dependem os mais de 200 milhdes de brasileiros, podem ser facilmente exemplifica-
dos. A pesca sofre impacto a cada ressaca (eventos que sdo cada vez mais agressivos), que impede o
trabalho naquele dia. A agropecudria tem relacao direta com o clima, pois depende de fenémenos
climaticos em certa intensidade e em determinados periodos para garantir sua produtividade.

E evidente a relacido entre o aumento da intensidade e periodicidade desses eventos extremos
e 0 aumento da temperatura média do planeta. Os Gltimos anos foram os mais quentes desde que
comecaram os registros de temperatura, no fim do século XIX, e a tendéncia é que esse padrao se
repita nos préximos anos. O desequilibrio do clima ja é uma realidade e engana-se quem acredita
que os impactados serdo apenas ursos polares ilhados em blocos de gelo. O impacto ja esta sendo
percebido e serd cada vez mais sentido em nossas sociedades e comunidades, ou seja, as conse-
quéncias danosas atingem os seres humanos.

Reitere-se que entre os impactos causados pela mudanca global do clima estdo o aumento
na intensidade e frequéncia de eventos climaticos extremos como grandes incéndios, furagdes,
tornados, tempestades, secas e enchentes, desertificacdo em regides aridas, quebras de safras
agricolas, aumento de doencas, aumento da temperatura média global do ar e dos oceanos, der-
retimento generalizado da neve e do gelo, acidificacdo dos oceanos, elevacao do nivel do mar,

invasao biolégica e extincao de espécies.
Imprescindivel para garantir a resiliéncia da humanidade aos impactos das mu-
dancas climaticas, o investimento em estratégias de adaptacao, em tecnolo-
gia e meios de producao renovaveis e de baixo carbono ¢ inteligente, pois
economiza valores enormes em perdas e prejuizos causados pelo clima, que
lll ‘ se somam aos gastos para reparar esses danos. Investir em adaptagao é uma
/4 estratégia de prevencdo ao risco e ignorar esse fato é ficar fadado a “tirar agua
de um barco furado com uma caneca”.

Nesse contexto, é de extrema importancia o papel dos servicos ambien-
tais providos pelos ecossistemas conservados, bem como da sua biodiversidade,
como parte de uma estratégia de adaptacdo mais ampla para auxiliar as pessoas e as
comunidades a se adaptarem aos efeitos negativos das mudancas climaticas. Esse conceito
é conhecido como “Adaptagdo baseada em Ecossistemas” ("AbE”). Alguns dos servicos prestados
pelos ecossistemas bem conservados sdo: regulacao da quantidade e qualidade da agua; permea-
bilidade dos solos, permitindo a recarga do lencol freatico e evitando enchentes; sequestro de
carbono; purificagdo do ar, conservacdo do solo e dos recursos hidricos; protecao contra desas-
tres naturais, regulacdo do microclima, entre outros. Quanto melhor estiver o funcionamento de
um determinado ecossistema, menor sera o impacto da mudanca do clima para a sociedade. Por

outro lado, em ecossistemas muito degradados, os impactos serdo significativamente maiores.

As proximas duas décadas serdo decisivas para o futuro climatico do planeta, exigindo grandes
transformacdes. Sera preciso sair de uma sociedade alicercada na energia féssil e nos motores a
combustao para algo muito diferente e que mudara o modo de vida atual e das futuras geragoes.

Nesse cenario, espera-se do Brasil um aumento de ambicdo nos compromissos de reducao de
emissoes de “GEE” a altura de um pais que esta entre as dez maiores economias do mundo, e tam-
bém entre os dez maiores emissores globais de “GEE". Entre outras agdes, o Brasil terd o desafio de
reduzir o desmatamento, transformar a producdo agropecudria de alta intensidade de carbono
para baixo carbono, limpar cada vez mais a sua matriz energética, investir em fontes de energia
renovavel, descarbonizar seus processos industriais (por exemplo, utilizando matérias-primas que
ndo sejam provenientes de combustiveis fésseis) e, também, melhorar a disposicdo e tratamento
dos residuos para redugao de emissoes.
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Inegavel que havera forte conflito de interesses diante desse cendrio desafiador que se apre-
senta. Certamente o Ministério Piblico comprometido com o meio ambiente terd um importante
papel a desempenhar durante essa transicdo que nosso pais tera de enfrentar.

5. Ferramentas disponiveis no Brasil para analise e monitoramento
das emissoes de GEE

Para maior entendimento do perfil de emissdes de GEE do Brasil, recomenda-se o uso de duas
ferramentas disponiveis na internet, o SEEG e o MapBiomas. Essas ferramentas podem ser de
grande utilidade para as acdes do Ministério Publico em mudanca climatica. Tais acdes serdo
abordadas no Capitulo 3.

SEEG: Sistema de Estimativa de Emissoes da Gases de Efeito Estufa

O Sistema de Estimativas de Emissdes e Remocbes de Gases de Efeito Estufa (SEEG) é uma ini-
ciativa do Observatério do Clima'> que compreende a producdo de estimativas anuais das emissdes
de gases de efeito estufa (GEE) no Brasil, documentos analiticos sobre a evolucdo das emissdes e um
portal na internet para disponibilizacdo de forma simples e clara dos métodos e dados do sistema.

As Estimativas de Emissoes e Remocoes de Gases de Efeito Estufa sao geradas segundo as
diretrizes do Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC), com base nos dados dos
Inventarios Brasileiros de Emissdes e Remocdes Antrépicas de Gases do Efeito Estufa, elaborado pelo
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI), e em dados obtidos junto a relatérios gover-
namentais, institutos, centros de pesquisa, entidades setoriais e organizagdes ndo governamentais.

Sdo avaliados todos os cinco setores que sao fontes de emissdes - Agropecudria, Energia, Mu-
dancas de Uso da Terra, Processos Industriais e Residuos com o mesmo grau de detalhamento
contido nos inventarios de emissdes. Os dados disponibilizados na Colecdao 5 do SEEG constituem
uma série que cobre o periodo de 1970 até 2016, exceto para o setor de Mudanca de Uso da Terra
que tem a série de 1990 a 2016. O periodo anterior a 1990 nao é coberto pelos inventarios de
emissdes. Os dados do SEEG sdo também apresentados de forma alocada pelos 26 Estados e o
Distrito Federal. Em 2016 a alocacdo dos dados chegou a 96% (apenas 4% das emissdes ndo pude-
ram ser alocadas em algum estado).

Todos os dados do SEEG sao disponibilizados em plataforma digital, onde pode-se consultar
os dados diretamente, assim como também obter por download a base de dados completa, com
mais de 3,3 milhdes de registros, ja preparada para consultas com tabelas dinamicas. Os principais
dados de atividades utilizados nos calculos também sdo disponibilizados através da plataforma
onde também é possivel acessar infograficos sobre as emissdes de cada setor, notas metodologi-
cas que explicam detalhadamente como o levantamento e producao de dados sao realizados e
uma avaliagdo da qualidade dos dados.

A partir de 2014, o SEEG passou a ser adotado por outros paises. O primeiro SEEG implemen-
tado fora do Brasil foi no Peru e o segundo na india. O SEEG Global pode ser acessado pelo ende-
reco: http://seeg.world.

A cada ano é lancada uma nova colecao de dados, entre os meses de outubro e novembro, com
as estimativas de emissdées no ano anterior. Assim sendo, a partir de outubro/novembro de 2018,
o SEEG disponibilizara os dados de emissdes do ano de 2017.

O acompanhamento das emissdes brasileiras de GEE é fundamental para que se possa avaliar o
progresso da implementacao da Politica Nacional de Mudancas Climaticas, e dos compromissos
junto a UNFCCC, além de delinear tendéncias e detectar eventuais desvios de rumo a tempo de
realizar as correcdes e adaptacdes necessarias.

> O Observatério do Clima é uma rede que retne entidades da sociedade civil com o objetivo de discutir a questao das
mudancas climaticas no contexto brasileiro. http://www.observatoriodoclima.eco.br/

Estas estimativas atualizadas, embora com as limitagdes das circunstancias em que foram pro-
duzidas, permitem perceber tendéncias e favorecem analises e correcdes em tempo de orientar
a adocao de politicas publicas adequadas ou promover os devidos ajustes e nas politicas publicas
ja existentes. A construcao de uma Economia de Baixo Carbono eficiente depende da tomada de
decisdes mais bem informada, no planejamento e na implementacdo de politicas publicas e na
promocao de iniciativas governamentais, ndo governamentais e do setor privado.

MapBiomas: Mapeamento Anual da Cobertura e Uso do Solo do Brasil

O Projeto de Mapeamento Anual da Cobertura e Uso do Solo do Brasil € uma iniciativa que en-
volve uma rede colaborativa com especialistas nos biomas, usos da terra, sensoriamento remoto, SIG
(sigla para “sistema de informacdo geografica”) e ciéncia da computacdo, que utiliza processamento
em nuvem e classificadores automatizados desenvolvidos e operados a partir da plataforma “Google
Earth Engine” para gerar uma série histérica de mapas anuais de cobertura e uso da terra do Brasil.

O MapBiomas surgiu para responder a seguinte pergunta: E possivel produzir mapas anuais de
cobertura e uso do solo para todo o Brasil de forma significativamente mais barata, rapida e atua-
lizada, comparativamente aos métodos e praticas atuais, e que possibilitem recuperar o historico
das ultimas décadas?

A primeira colecao de dados do MapBiomas foi lancada em abril de 2016, com legenda sim-
plificada cobrindo o periodo de 2008-2015. Em 2017 foi lancada a colegdo 2, cobrindo o periodo
de 2000-2016. Em 2018 sera lancada a colecao 3, cobrindo o periodo de 1985 - 2017. A partir
dai, a proposta é promover atualiza¢es anuais, inserindo sempre os mapas de mais um ano (ex:
em 2019, lancar os mapas de 2018, de modo que a plataforma apresente mapas de 1985 a 2018).

O MapBiomas possui 7 produtos, sendo 4 para o publico em geral, e 3 para desenvolvedores
de mapas de cobertura e uso de solo e interessados em se aprofundar.

PRODUTOS PARA TODOS OS PUBLICOS

- Mapas de cobertura e uso do solo: sio mapas no formato matricial (pixel de 30x30m). A
legenda destes mapas evolui ao longo das colecdes, assim como o periodo coberto.

- Mosaicos de imagens de satélite para cada ano da série histérica com resolucao espacial ma-
xima de 30 mts formado pela composicao dos pixeis representativos de cada conjunto de imagens
de um local num determinado periodo de tempo (ex. filtrando as nuvens). Os periodos do ano em
que sdo selecionadas as imagens variam conforme a regido (ex. periodo Umido na caatinga). Cada
mosaico contém 28 camadas de informacdo incluindo as bandas espectrais, fracdes e indices (ex.
NDFI, NDVI etc.). Os mosaicos podem ser acessados diretamente no “Google Earth Engine” para
processamento ou por download.

- Relatorios de analise das mudancas de cobertura e uso do solo - primeira versdo lancada
em 2017.

- Plataforma Web de consulta publica com imagens, mapas e estatisticas das cole¢ées do
MapBiomas.

PRODUTOS PARA ESPECIALISTAS OU INTERESSADOS EM SE APROFUNDAR

- Plataforma Web de trabalho (MapBiomas Workspace): é o ambiente onde o trabalho de
producao do MapBiomas ocorre. Nela é possivel ajustar, para cada regido especifica, os diversos
parametros de processamento e classificacdo das imagens bem como a aplicacdo de filtros es-
pacial e temporal, além de realizar analises de concordancia e gerar estatisticas dos mapas. Esta
plataforma podera ser multiplicada para aplicagdes em outros contextos.

- Colecao de scripts de processamento e classificacao das imagens: permite a multiplica-
cdo e adaptacao para outros contextos.

- Notas metodoladgicas explicando todo o método de trabalho incluindo as especificidades de
cada bioma e tema transversal mapeado (primeira versao completa disponivel em 2016).
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CAPITULO 2

O REGIME JURIDICO DAS
MUDANGCAS CLIMATICAS

Luciana Coutinho Passos’
Consultora da Fundacién Avina

o Capitulo T, vimos que ha consenso cientifico: a crise climatica é uma realidade e precisamos

mudar drasticamente nossos niveis de emissdo de GEE a fim de evitar a faléncia de ecossiste-
mas e da vida humana na Terra. Os niveis de emissdao de GEE vém aumentando nos ultimos 150
anos, ou seja, a crise é fruto de um modelo que surge com o advento da Revolugdo Industrial, mas
que ja ndo nos serve. O fato central € que nés ndo podemos mais viver como estamos vivendo: o
planeta ndo tem capacidade ou volume de recursos para atender a demanda imposta, e os siste-
mas de equilibrio estdo colapsando. A crise € uma realidade — resta tentar atenuar seus contornos
(mitigacdo) ou preparar-se para enfrentar seus profundos impactos (adaptacéo).

Ocorre que a igualdade entre Estados ndo passa de uma fic¢do juridica apresentada no Direito
Internacional'® e, apesar de haver consideraces de equidade e de justica no ambito do acordo
internacional sobre clima'’, é nitido que o sofrimento maior estd reservado aos paises que ainda
ndo cumpriram seu ciclo de desenvolvimento. Hoje se fala em “apartheid climatico”® e as dis-
cussdes sobre Direitos Humanos estdo permeadas pela gravidade da crise climatica': seguranca
alimentar, saude, refugiados climaticos... A lista é grande. Os compromissos concretos - pequenos.

O mundo contemporaneo enfrenta, em paralelo a crise climatica, uma crise ética. Em todo o
globo, dia ap6s dia, os direitos fundamentais sdo afrontados de forma explicita e a Iégica do con-
sumo? - que se tornou o pilar da nossa civilizacdo - embota nosso olhar e nossa sensibilidade e
imprime as nossas analises valores ligados ao “ter” e nao ao “ser”, que ndo podem nortear nossas
decisoes, se queremos de fato respeitar os direitos das futuras geracoes.

Na idade média, o ser humano teve que enfrentar a grande peste. No mundo contemporaneo,
o mal atinge outra escala: ndo € o homem, mas o planeta que esta doente. Steven Pinker?' dispara,
em tom provocativo, que os ambientalistas tiveram o grande mérito de dar o alerta sobre a crise
climatica, mas que ndo estdo preparados para atacar o inimigo. E ‘o inimigo’, no caso, é o velho
paradigma®, que permeia nosso modelo de desenvolvimento baseado no uso intensivo de car-
bono, e também nossa visdo do Direito. Precisamos ver o Direito com um novo olhar, porque as
normas e sistemas juridicos sdo uma arma potente na construcao de uma nova realidade.

"Advogada e Bidloga, Doutora em Ciéncias Biolégicas

® Hamrouni, M. 2015. La participation des pays en développement aux accords environnementaux. Démocratie et diplomatie
environnementales. Eric Canal-Forgues (dir.), Paris, Pédone, 29-47.

7 Queira ver “principio da diferenciacdo”, a seguir.

'8 Margaux J. Hall & David C. Weiss, Avoiding Adaptation Apartheid: Climate Change Adaptation and Human Rights Law, 37 Yale
J.IntlL. 2072

" UN Human Rights Council, Report of the Special Rapporteur on the issue of human rights obligations relating to the enjoyment
of a safe, clean, healthy and sustainable environment, 19 February 2017, A/HRC/34/49, available at: http://www.refworld.org/
docid/58ad9dd44.html. (Acesso em 16/04/18).

2 Bauman, Zygmunt e Donskis, Leonidas. Cegueira Moral: A perda da sensibilidade na modernidade liquida. Ed. Zahar. 2013.

21 Pinker, Steven e Goldstein, Joshua S. Inconvenient truths for the environmental movement. The Boston Globe, 23/11/15.

22 Chomsky, N., Chichilnisky, G., and Polychroniou, C. J. Global Warming and the Future of Humanity. Truthout, 16/04/18, disponivel
em: http://www.truth-out.org/opinion/item/37631-global-warming-and-the-future-of-humanity-an-interview-with-noam-chomsky-and-
graciela-chichilnisky.
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Neste capitulo, vamos tratar do regime juridico das mudangas climaticas nos planos interna-
cional e nacional. E uma tarefa ambiciosa, como é o desenho da prépria Convencdo Quadro das
Nacoes Unidas sobre Mudancas Climaticas (daqui em diante referida como “CQMC")%, ja que o
tema transversal de mudancas climaticas — que é um dado inescapavel da realidade fatica — abar-
ca setores muito diversos e planos politicos distintos?.

A complexidade conferida ao regime juridico do clima decorre tanto de sua abrangéncia, em
termos de matérias e niveis politicos, como da diversidade de mecanismos, fundos, érgdos, e ou-
tros elementos que foram sendo gradualmente criados para atender aos principios ou obrigacoes
postos na CQMC e seus instrumentos conexos.

Diante disso, e considerando (i) o fato de que ha disponivel uma extensa obra de referéncia
sobre ‘Direito e mudancas climaticas® e que (ii) a CQMC completou 25 anos, voltamos a teoria
tridimensional da norma?® para apresentar ao leitor uma anélise desse percurso, construido a par-
tir da relacdo imbricada entre os fatos, valores e normas relativas as mudancas climaticas?’.

1. O plano internacional: a CQMC

Muitos autores ja se debrucaram sobre a CQMC, para explicar seu histérico, seus principios,
sua arquitetura juridica e sua relevancia para o Brasil®. Apds 25 anos, a verdade é que, hoje, a
CQMC é insuficiente: precisamos de metas mais ambiciosas para manter a vida na Terra®?®. Uma
pergunta persiste:

Por que ndo conseguimos construir um acordo forte o suficiente para responder a crise?

Para enfrentar essa questao, ndo basta simplesmente analisar os textos dos acordos interna-
cionais e das normas de direito patrio. Temos que ampliar um pouco nossa analise e buscar com-
preender o jogo de forcas, ou poderes, que se estabelece na arena de negociagdo da CQMC (COP),
que certamente é fruto da realidade fatica do cenario internacional no qual a negociagado se da. A
CQMC foi adotada em 1992, a partir do alerta feito pelo IPCC, no sentido de que as mudancas no
clima representavam uma real ameaca, exigindo medidas prementes. Em um quarto de século, o
que mudou em termos de valores? E quanto a insercao dos paises no cendario internacional?

2 Nos documentos em inglés, a convencéo é referida como United Nations Framework Convention on Climate Change (“UNFCCC”,
na sigla em inglés).

2 A esfera internacional, miriades de paises, e dentro de cada um deles, os estados ou distritos e municipios ou plano local.

% A referida obra, em sete volumes, é fruto de um esfor¢co muito bem sucedido do Instituto para um Planeta Verde (2011) no
sentido de aproximar a realidade dos operadores do direito do maior desafio do nosso século.

% Reale, Miguel. “Teoria Tridimensional do Direito”, 5a edicdo. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 1994. Versdo digitalizada.

% Também no sentido de que o Direito pode ser utilizado como arma potente no enfrentamento da crise climatica, vale conferir
as palavras da Coordenadora do ‘Projeto Direito e Mudancas Climaticas nos Paises Amazénicos' - Vanésca Buzelato Prestes: “O
Direito Ambiental das Mudangas Climdticas decorre, portanto, do desafio da contemporaneidade, pois o tempo do direito presente é
o0 da compreensdo dos efeitos do aquecimento global e da atuacdo em cada dmbito para refrear e mitigar os efeitos devastadores da
agdo humana. Para tanto, precisamos compreender os fatos e reconhecer os seus reflexos no dmbito juridico, considerando o sistema
juridico na sua universalidade, pois o direito ambiental que trabalhamos e aplicamos decorre da Constituicdo do Estado de Direito
Ambiental, estando inserido e sendo decorréncia deste.” - (‘Projeto Direito e Mudancas Climaticas nos Paises Amazonicos', 2011,
Sumario Executivo, pag. 3. Disponivel em: www.planetaverde.org/clima).

28 Passos de Freitas, V. e Bortolozzi, M. L. “Constitucionalidade e reflexos das iniciativas legislativas do Estado e do Municipio de Sdo
Paulo relativas as mudancas climaticas”. Direito e mudangcas climaticas [recurso eletronico]: inovagdes legislativas em matéria de
mudancas climaticas / organizado por Paula Lavratti e Vanésca Buzelato Prestes. - Sdo Paulo: Instituto O Direito por um Planeta
Verde, 2010 - (Direito e Mudangas Climaticas; 1) 189 p.

» As palavras de Robert Glasser, representante das Nagdes Unidas, sdo claras no sentido de que precisamos de metas de reducao
de GEEs mais ambiciosas: “Quando consideramos os niveis atuais de emissdo de GEEs, fica claro que o objetivo desejado de 1,5° serd
muito dificil de ser mantido. Mas teremos que pagar um preco muito alto por ignorar o risco: além de grandes perdas econdmicas, ja
estamos enfrentando crises em dreas sensiveis ao clima, como gerenciamento de dgua, energia, agricultura e satide. A vida estd sob
ameaga: a situagdo requer uma resposta drdstica”.

As Convencdes ndo estdo desconectadas da realidade fatica, mas sdo produto do jogo de forcas
que se estabelece em dado momento politico. A cooperacdo internacional para questdes ligadas
ao meio ambiente teve momentos distintos desde sua origem, o que Lafer®’, com perspicacia, des-
creve recorrendo a imagem do dialogo de trés geracdes representadas por Estocolmo (1972), Rio
de Janeiro (1992) e Johanesburgo (2002). Nesse sentido, se a Conferéncia de Estocolmo foi marca-
da pela ideia de conservacdo da natureza, inspirada nos movimentos ecolégicos dos anos 60°', a
Conferéncia do Rio foi realizada sob um novo paradigma — o desenvolvimento sustentavel - que
prometia alavancar a agenda ambiental. Mas a realidade fatica se impds: na virada do século, a
guerra e a crise econémica dominaram a arena internacional, tirando o ‘'meio ambiente’ da pauta e
impondo certa inércia as rodadas de negociagdo internacional.

Neste Capitulo, vamos analisar o regime juridico das mudancas climaticas a partir da evolugdo da
agenda climatica nos &mbitos internacional (CQMC) e nacional (agenda climatica brasileira), tendo
em conta o engajamento do Ministério Publico no enfrentamento da crise climatica.

1.1. Informacgoes primeiras sobre a CQMC

Vinte anos apés a Convengao de Estocolmo, o mundo voltou novamente sua aten¢do para os
problemas ambientais. No Rio de Janeiro, representantes de 179 paises se reuniram para consoli-
dar uma agenda global a fim de minimizar os problemas ambientais mundiais. A Conferéncia das
Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento - a chamada Rio - 92 - foi fecunda,
e gerou trés convencodes de grande relevo: a CQMC, a Convencgao sobre Diversidade Bioldgica e a
Convencdo para o Combate a Desertificacdo e Mitigacdo dos Efeitos da Seca.

Ao aliar seu patriménio natural de pais megadiverso a capacidade técnica e diplomatica, o Bra-
sil teve expressiva lideranca na Conferéncia®*?, sendo o primeiro signatario da CQMC.

A Convencao Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudancas Climaticas (“CQMC")** tem o objeti-
vo de estabilizar as concentragdes de GEE na atmosfera em um nivel que impega uma interferéncia
antrdpica perigosa no sistema climatico. Esse nivel devera ser alcancado em um prazo suficiente
que permita aos ecossistemas adaptarem-se naturalmente a mudanca do clima, assegurando que
a producdo de alimentos ndo seja ameacada e permitindo que o desenvolvimento econémico
prossiga de maneira sustentavel**3¢.

Por se tratar de um “tratado-quadro”, a CQMC adota um texto relativamente aberto, que apre-
senta grandes linhas normativas, mas deixa a definicado de conteldo especifico para seus instru-
mentos conexos®’. Cabe aos Estados (paises Parte) complementar as lacunas propositalmente dei-
xadas no texto da convencdo, que funciona como uma ‘moldura’, dentro da técnica de evolucao
normativa gradual.

%0 Lafer, C. 2002. Mudam-se os tempos: diplomacia brasileira 2001 - 2002, V. 2. Brasilia. p 59.

31 Azevedo, C. M. A,, Lavratti, P C. e Moreira, T. 2005. Convengao sobre Diversidade Biolégica no Brasil. Revista de Direito Ambiental
(37): 113 - 143, p. 115.

32 Vale mencionar que, a despeito de sediar a Rio + 20, nosso pais ndo correspondeu as expectativas criadas. O Brasil ndo assumiu
lideranca nas negocia¢des e sofreu os revezes do momento politico nacional desfavoravel: muitos atores ligados a agenda
ambiental estavam sob o forte impacto das mudangas no Cédigo Florestal (Lei 12.651/2012), ocorrido no mesmo periodo.

33 La Rovere, E. L. "O Brasil e a COP-21". Mudangas Climdticas: O Desafio do Século. Cadernos Adenauer, ano XVII (2016), nimero 2.
** A CQMC foi promulgada no Brasil por meio do Decreto Federal no. 2.652/98.

3 Adaptado de www.mma.gov.br/clima/convencao-das-nacoes-unidas

% A Convencdo conta com um Secretariado, com sede em Bonn (Alemanha), que mantém atualizadas todas as informacdes
relativas a Convengdo no site www.unfccc.int. Ha também o site das Nacdes Unidas em portugués, onde é possivel encontrar
informacdes atualizadas sobre mudancas climaticas, o inteiro teor da CQMC, bem como dos instrumentos conexos: Protocolo de
Kyoto e Acordo de Paris.

37 No caso da CQMC, até o momento temos dois instrumentos conexos: o Protocolo de Kyoto e o Acordo de Paris.
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Dai decorre a grande importancia das Conferéncias das Partes: as medidas especificas a res-
peito do regime — que podem efetivamente fazer os compromissos dos paises Parte se tornarem
mais ambiciosos — sao discutidas e negociadas pelos proprios paises Parte durante as COPs, que,
em geral, ocorrem anualmente.

Quadro 1 - CONFERENCIA DAS PARTES (COP):

A Conferéncia das Partes (COP, a partir da sigla do termo em inglés) é o 6rgao supremo da Con-
vencao Quadro das Nacoes Unidas sobre Mudanca do Clima (CQNUMC, nesta cartilha referida
como CQMC), que retine anualmente os paises signatarios (paises Parte) em conferéncias mun-
diais para discutir o progresso de implementacao da referida Convencao-Quadro.

As decisdes da COP, coletivas e consensuais, s6 podem ser tomadas se forem aceitas unanime-
mente pelas Partes, sendo soberanas e valendo para todos os paises signatarios.

O objetivo da COP é manter regularmente sob exame e tomar as decisées necessarias para pro-
mover a efetiva implementacdo da Convencao e de quaisquer instrumentos juridicos que a COP
possa adotar.

Também compete a COP: examinar periodicamente as obrigagcées das Partes; promover o inter-
cambio de informacdes; promover o desenvolvimento e o aperfeicoamento periédico de me-
todologias para elaborar inventarios de emissées de GEE por fontes e de remocgdes de GEE por
sumidouros; e examinar e adotar relatérios periédicos sobre a implementacdao da Convencao.

Nas COPs acontecem também as Reunides das Partes nos instrumentos conexos da CQMC, quais
sejam, o Protocolo de Kyoto e o Acordo de Paris.

Vale esclarecer que um pais pode ser signatario da CQMC (sendo, portando, um pais Parte), e
ndo dos instrumentos conexos?®.

Obrigacdes para todas as partes - A CQMC definiu compromissos e obrigacdes para todos os
paises Parte, levando em consideracdo uma série de principios®’, dentre os quais merece destaque
o principio das responsabilidades comuns, mas diferenciadas®.

Segundo tal principio, as Partes devem proteger o sistema climatico com base na equidade, e
de acordo com suas proprias capacidades. Em decorréncia disso, os paises desenvolvidos - que,
de acordo com a racionalidade da convencao em tela, possuem responsabilidade histérica por
grande volume de emissdes de GEE desde a Revolucdo Industrial — que participam da CQMC

38 Este é o caso, por exemplo, dos Estados Unidos.

¥ Principios que norteiam a CQMC: (i) a protecdo do sistema climatico deve ser realizada em beneficio das presentes e futuras
geracOes, com base na equidade intra e intergeracional; (b) a responsabilidade histérica pelas emissdes e a capacidade de enfrentar
os efeitos adversos do aquecimento global imp&em responsabilidades comuns, porém diferenciadas; (c) medidas de precaucdo
devem ser adotadas para que se possa prever, evitar ou minimizar as causas da mudanca do clima e mitigar seus efeitos negativos,
independentemente de plena certeza cientifica; (d) é garantido a todas as partes o direito ao desenvolvimento sustentavel e o
dever de promové-lo, adequando-se as politicas e medidas internas as condi¢des especificas de cada pais, €; (d) ha necessidade
de cooperacdo internacional, de modo a promover um sistema econdmico internacional que conduza ao crescimento e ao
desenvolvimento econémico sustentaveis de todas as partes, em especial dos paises em desenvolvimento. Passos de Freitas, V.
e Bortolozzi, M. L. “Constitucionalidade e reflexos das iniciativas legislativas do Estado e do Municipio de Sdo Paulo relativas
as mudangas climaticas”. Direito e mudancas climaticas [recurso eletrénicol: inovacdes legislativas em matéria de mudangas
climaticas / organizado por Paula Lavratti e Vanésca Buzelato Prestes. - Sdo Paulo: Instituto O Direito por um Planeta Verde, 2010
- (Direito e Mudancas Climaticas; 1) 189 p.

“ Hamrouni, M. 2015. La participation des pays en développement aux accords environnementaux. Démocratie et diplomatie
environnementales. Eric Canal-Forgues (dir.), Paris, Pédone, 29-47.

devem liderar o combate a mudanca do clima e seus efeitos, devendo considerar as necessidades
especificas dos paises em desenvolvimento, em especial os paises particularmente vulneraveis aos
efeitos negativos da mudanca do clima*’.

Panlle

Figura 1: O percurso para o desenvolvimento comecou mais cedo para alguns paises, que no ambito da
CQMC foram considerados os responsaveis histéricos pela poluicdo atmosférica. (Fonte: Adaptado de Uni-
ted Nations, InforMEA Learning, Courses, “The Climate Change Convention”)*

Ao examinarmos o texto da CQMC, em especial seu artigo 4 (“Obri-
gacoes”), verificamos que a prépria constru¢do da norma reflete o
principio supracitado, pois ha dois blocos de paises: ambos com
obrigacdes gerais, havendo obrigacdes adicionais para apenas
o bloco dos paises desenvolvidos (responsaveis histéricos pela
poluicdo atmosférica).
Em outras palavras: no artigo 4 da CQMC, ha (a) compro-
missos assumidos por todas as Partes, tais como elaborar in-
ventarios nacionais de GEE; implementar programas nacionais e/
ou regionais com medidas para mitigar a mudanca do clima e se
adaptar a ela; e (b) compromissos especificos para as nacdes desen-
volvidas, tais como adotar politicas e medidas nacionais para reduzir as
emissdes de GEE e mitigar a mudanca do clima; transferir recursos tecnol6-
gicos e financeiros para paises em desenvolvimento e auxiliar os mesmos em sua adaptagdo para
a mudanca do clima.

Vale reforcar que a CQNUMC ndo estabelece limites “quantitativos” de emissdao de GEE, mas
somente principios e obrigacdes gerais como diretriz (a) para instrumentos conexos a propria
convencdo ou (b) para as normas - nacionais ou subnacionais - que venham a ser editadas em
cada pais Parte, de acordo com seu perfil e sua realidade.

1.2. Mitigagao e Adaptacgao

Os conceitos de ‘mitigacdo’ e ‘adaptacdo’, ja explicados no Capitulo 1, sdo centrais na discussao
da agenda climatica. Tais termos sdo introduzidos no ambito da CQMC, no corpo do préprio ar-
tigo que estabelece as obrigacdes gerais aplicaveis a todos os paises Parte:*?

41 Dentre tais paises estdo os paises insulares em desenvolvimento.

42 https://e-learning.informea.org/mod/scorm/player.php?a=35&currentorg=&scoid=83&sesskey=HARLr'VmPmc&display=
popup&mode=normal. Acesso em 29/03/18.

4 CQMC, Artigo 4, Clausula 1 (b).
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“[...] Formular, implementar, publicar e atualizar reqularmente programas nacionais e,
quando apropriado, regionais contendo medidas para mitigar as mudancas climdticas
enderecando emissées antropogénicas por fontes e remogdes por sumidouros de todos os
gases de efeito estufa ndo controlados pelo Protocolo de Montreal, e medidas para facili-
tar adaptacdo adequada as mudangas climdticas; [...]”

As estratégias de adaptacao e mitigacao de cada pais Parte na CQMC sdo fomentadas por fun-
dos*, que canalizam seus aportes financeiros para os paises em desenvolvimento implementa-
rem acoes em (a) mitigacdo, (b) adaptacdo ou (c) propostas transversais, que contemplem ambas
frentes. No que toca a mitigacdo, vale lembrar que, historicamente, no Brasil, as maiores fontes
de emissdes sdo: a agropecudria, a cobertura florestal e as mudangas no uso do solo, devido ao
desmatamento®, a expansao da fronteira agricola e a pecudria®.

Vale mencionar que ha um certo ‘desbalanco’ nas negociagdes climaticas (COPs) quando se
trata de discutir mitigacdo e adaptacdo. Os ‘paises emergentes’ sdo interlocutores privilegiados
para falar de mitigagdo. Ja no caso de adaptacdao, como os ‘paises em desenvolvimento’ sdo mais
numerosos, a balanca pende para o lado deles no momento de negociagdo®’.

A partir da CQMC*8, foram estabelecidos mecanismos operacionais para facilitar a transferén-
cia de recursos financeiros aos paises em desenvolvimento, como o “Fundo Global para o Meio
Ambiente” (“GEF”, na sigla em inglés) e o “Fundo Verde para o Clima” (“GCF”, na sigla em inglés)
- Quadro 2. Tais iniciativas globais canalizam recursos aos paises em desenvolvimento para que
possam responder as mudancas climaticas, investindo em desenvolvimento de baixo carbono e
resiliéncia climatica.

Quadro 2 - O “FUNDO GLOBAL PARA O MEIO AMBIENTE” (“GEF”)
E O “FUNDO VERDE PARA O CLIMA” (“GCF”)

O GEF e o GCF sao fundos que apoiam os paises em desenvolvimento, como o Brasil, nas suas
acoes de combate as mudancas climaticas.

O GEF foi estabelecido pelo Banco Mundial, pelo Programa das Nag6es Unidas para Desenvol-
vimento - “PNUD"” e pelo Programa das Nacoes Unidas para o Meio Ambiente - PNUMA para

prover recursos a fundo perdido para projetos dos paises em desenvolvimento que gerem bene-
ficios ambientais globais na area de mudanca do clima, bem como em biodiversidade, protecao
da camada de oz6nio e recursos hidricos internacionais.

O GCF apoia os paises em desenvolvimento na promocao da mitigacdo da mudanca do clima e
da adaptacao aos seus efeitos. De acordo com os compromissos assumidos pelos paises desen-
volvidos, o GCF deve alcangar US$ 100 bilhées por ano até 2020.

“ Fundos: GEF e GCF.

4 Na tltima década o desmatamento foi reduzido, e deixou de ser a principal fonte de emissées brasileiras. La Rovére, E. L. “O Brasil
e a COP-21". Mudancas Climdticas: O Desafio do Século. Cadernos Adenauer, ano XVII (2016), nimero 2.

4 | a Rovere, E. L. “O Brasil e a COP-21". Mudangas Climdticas: O Desafio do Século. Cadernos Adenauer, ano XVII (2016), nimero 2.
4 Hamrouni, M. 2015. La participation des pays en développement aux accords environnementaux. Démocratie et diplomatie
environnementales. Eric Canal-Forgues (dir.), Paris, Pédone, 29-47.

4 CQMC, Artigo 4.

1.3. Instrumentos conexos: o Protocolo de Kyoto e o Acordo de Paris

No ambito da CQMC, ha dois instrumentos conexos que estabelecem metas de reducdo de
GEE: o Protocolo de Kyoto (1997) e o Acordo de Paris (2015)*. Adotados em momentos politicos
muito apartados entre si — temporalmente e politicamente —, tais acordos se fundam em racio-
nalidades distintas, apesar de estarem ambos enquadrados na CQMC. Enquanto Kyoto estabele-
ceu um regime de metas obrigatdrias de reducdo de emissdes para os paises industrializados, o
Acordo de Paris traz um novo paradigma, mais promissor*’: o estabelecimento de compromissos
voluntarios pelas Partes - como explicaremos a seguir.

1.4. O Protocolo de Kyoto

Na COP-3, realizada no Japdo (1997), as Partes decidiram adotar o denominado Protocolo de
Kyoto, o primeiro instrumento conexo sob a égide da CQMC, que define metas quantitativas;
quais paises sao obrigados a reduzir suas emissdes; e de que forma eles podem fazer isso.

O Protocolo de Kyoto estabeleceu que os paises industrializados (paises Anexo 1) deveriam
reduzir suas emissdes de GEE em pelo menos 5,2% em relagdo aos niveis de 1990 no primeiro pe-
riodo (entre 2008 e 2012). No segundo periodo (entre 2013 - 2020), tais paises deveriam reduzir
as emissdes em pelo menos 18% em relacao aos niveis de 1990. Para viabilizar tais redugées, o
referido Protocolo introduziu ‘mecanismos de flexibilizacdo’, que permitem que os paises indus-
trializados alcancem suas metas de reducdo por meio de transferéncia e comercializacdo ‘unida-
des de reducgdo de emissdo’. Ha trés mecanismos de flexibilizacdo habeis: (a) a implementagdo
conjunta (1", a partir da sigla em inglés); (b) o comércio internacional de emissdes (“IET”, a partir
da sigla em inglés), e (c) o mecanismo de desenvolvimento limpo (“MDL"), por meio do qual
um pais industrializado (paises Anexo |) pode comprar “reducées certificadas de emissdes que
resultem de atividades de projetos desenvolvidos em determinado pais em desenvolvimento que
tenha ratificado o Protocolo (paises ndo-Anexo I).

4 No Brasil: o Protocolo de Kyoto foi promulgado por meio do Decreto no. 5.445/2005; e o Acordo de Paris, por meio do Decreto
no. 9.773/2017.

%0 | a Rovere, E. L. “O Brasil e a COP-21". Mudangas Climdticas: O Desafio do Século. Cadernos Adenauer, ano XVII (2016), nimero
2.“Os Estados Unidos nédo aderiram a elas [metas obrigatdrias de Kyoto], China, India e Brasil ndo tinham um limite de emissées GEE
estabelecido, a Austrdlia e o Canadd abandonaram o Tratado apds terem aderido inicialmente. Simplesmente ndo foi possivel atingir
consenso na Convengdo do Clima sobre nenhuma san¢do ao ndo cumprimento das obrigagdes assumidas no Tratado de Quioto nem
sobre o estabelecimento de novas metas obrigatdrias para as emissées de GEE, aplicdveis a todos os paises.”
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COMPROMISSOS

Quais sao os seis gases de efeito estufa listados no Anexo A?

Hexafluoreto
. Perfluorcarbonos de enxofre
Oxido nitroso (PECs) (SFy)
(N,0)

Hidrofluorcarbonos (HFCs)

Metano

CH
Di6xido de (ch)
carbono
(co,)

Figura 2. Gases de Efeito Estufa considerados no ambito do Protocolo de Kyoto (conforme o Anexo A do re-
ferido Protocolo). (Fonte: Adaptado de United Nations, InforMEA Learning, Courses, “The Kyoto Prococol”)*

COMPROMISSOS

Anexo B: Metas dos paises Parte

2012 2013 2020

NIVEISEM 1990 —---—---—=== @ - E’ oN-- . et i

l - 5% abaixo l - 18% abaixo

Figura 3. Protocolo de Kyoto: (a) no primeiro periodo de compromisso (2008 - 2012), 37 paises Parte Anexo
| se comprometeram a reduzir as emissdes de GEE em pelo menos 5% em relagdo aos niveis de 1990; (b)
no segundo periodo de compromisso (2013 - 2020), os paises Parte Anexo | se comprometeram a reduzir
as emissoes de GEE em pelo menos 18% em relacdo aos niveis de 1990 (conforme o Anexo B do referido
Protocolo). (Fonte: Adaptado de United Nations, InforMEA Learning, Courses, “The Kyoto Prococol”)*

*Thttps://e-learning.informea.org/mod/scorm/player.php?a=30&currentorg=&scoid=73&sesskey=VBNxJoAU4C&display= popup&
mode=normal. Acesso em 29/03/18.

2 https://e-learning.informea.org/mod/scorm/player.php?a=30&currentorg=&scoid=73&sesskey=VBNxJoAU4C&display=
popup&mode=normal. Acesso em 29/03/18.

Dentre os trés mecanismos, somente o
“MDL"3 permite a participacdo dos paises
em desenvolvimento que tenham rati-
ficado o Protocolo, como o Brasil, onde
inameros projetos foram implementa-
dos****. As modalidades de projetos de
“MDL" foram previstas nos chamados
"Acordos de Marrakesh” (COP 7), e a re-
ducao do desmatamento ou a manuten-
cdo de florestas®® ndo podem ser objeto
de projetos de “MDL".

Vale ressaltar que o ‘principio da res-
ponsabilidade comum, mas diferencia-
da’, que esta inscrito no corpo da CQMC,
se irradia para o Protocolo de Kyoto,
onde os paises Parte estdo separados em grandes blocos, de acordo com suas emissdes histo-
ricas e, portanto, de acordo com seu perfil (pais desenvolvido x pais em desenvolvimento) no
momento do acordo.

1.5. O mercado de carbono

O "mercado regulado” de carbono surge com o Protocolo de Kyoto, que estabeleceu metas
qualitativas e mecanismos de flexibilizacdo, que previam a negociagao de créditos de carbono”’ —
no caso viavel aos paises ndo Anexo | — gerados a partir dos projetos de MDL***°, e denominados
“redugoes certificadas de emissdes” (CERs, sigla a partir do inglés).

Em paralelo ao mercado regulado, existe o "“mercado voluntéario” de carbono, criado a partir
da iniciativa de empresas, organiza¢des ndao governamentais, governos e outros agentes para a
comercializacdo de créditos de carbono que, no mercado voluntério, sdo denominados Verifica-
cdo de Reducao de Emissoes (VERs, a partir do inglés). No mercado voluntério, os “compradores”
nao possuem metas de reducao de emissao de GEE a cumprir, e adquirem créditos movidos por
reputacdo e imagem de sua marca ou para compensar voluntariamente as emissoes de suas orga-
nizagdes. O mercado voluntario ndo possui marco regulatério central.

No Brasil, os “créditos de carbono” sdo negociados no mercado voluntario por meio da BMF&BOVES-
PA, e estd em curso o projeto de estruturacdo do Mercado Brasileiro de Reducées de Emissao (MBRE).

53 O MDL visa ao alcance do desenvolvimento sustentavel em paises em desenvolvimento (pais anfitrido, que pertence ao bloco
dos ndo-Anexo l), a partir da implantacdo de tecnologias mais limpas nestes paises. O mecanismo permite que os paises do bloco
Anexo | cumpram suas reducdes de emissdo.

** O primeiro projeto de MDL, aprovado pela ONU, no mundo, foi o do aterro sanitario Nova Gerar, no Rio de Janeiro, Brasil, que
utiliza tecnologias bem precisas de engenharia sanitaria.

> Projetos "MDL": Mota, M. R. “Legislagdo sobre mudancas climaticas, aterros sanitarios e metano gerado em aterros sanitarios
no Brasil, na China, na India e no México”. Volume Estudos Académicos. Direito e mudancas climaticas: inovacées legislativas em
matéria de mudancas climaticas / organizado por Paula Lavratti e Vanésca Buzelato Prestes. - Sdo Paulo: Instituto O Direito por um
Planeta Verde, 2010 - (Direito e Mudancas Climaticas; 1) 189 p.

*¢Queira ver item 1.6, que trata de REDD.

%7 No Brasil, havia emissdo e circulagdo de CERs, mas ndo definicdo legal do conceito de “créditos de carbono”, o que foi sanado
com a aprovacdo do Novo Cdodigo Florestal: crédito de carbono é titulo de direito sobre bem intangivel e incorpdreo transaciondvel
(artigo 3°, XXVII, Lei 12.651/2012).

*8 As emissdes devem preencher certos requisitos para serem certificadas.

% Ndo abordaremos os mercados que ndo aceitam paises em desenvolvimento como o Brasil.
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"
Como funciona o Mercado d

Cada tonelada de CO2e (equivalente) ndo emitida ou
da atmosfera por um pafs em desenvolvimento
negociada no mercado mundial

»
| TERMOS COMUNS > >

J
Crédito de Carbono Unidade comercial, com
objetivos monetdrios, que representa uma
tonelada de CO2 equivalente (tCO2e). O valor
desse crédito varia diariamente, pois sua °*
atribuicao de valor é dada por vérios fatores
externos. A variacdo é semelhante a uma bolsa
de valores.

Tonelada de CO2 equivalente (tCO2e): Total
emitido em gases que causam o efeito estufa
multiplicado pelo seu potencial de aquecimento
global.

Mercado de Carbono: Campo de trocas, regulado
pelo Conselho Executivo do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL), que permite a
paises com altas emissées de carbono comprar o
“excedente” das cotas de paises que produzem
menos CO2

Reducao Certificada de Emissao: Unidade emitida
pelo Conselho Executivo do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo para cada tCO? reduzida
ou removida do meio ambiente.

Mecanismo de Desenvolvimento Limpo: Pro;etos
que visam o crescimento econémico de um pals
sem causar preszos ao meio ambiente.

Cap and trade: expressao utilizada para nomear o
processo que limita as emissées de gases. Por meio
desse modelo é criada a estrutura do mercado de
carbono, pois faz com que as empresas que sao
grandes emissoras de gases comprem os créditos
excedentes das companhias que emitem menos.

Principais gases do Efeito Estufa: dioxido de
carbono (€02), metano (CH4), é6xido nitroso (N20),
hexafluoreto de enxofre (SF6). Familias de gases,
hidrofluorcarbonos (HFCs) e perfluorcarbonos
(PFCs) I

0'43%@@@ @

KOnde sao realizadas as compras e
vendas de créditos de carbono?

BRASIL
No Brasil, devido a regras sobre valores mobiliarios,
acompra e a venda de créditos é por meio de
leilGes, promovidos pela BM&FBOVESPA a pedido de
entidades publicas ou privadas.

As transagdes sao feitas em um ambiente

As regras adotadas em cada leildo s3o divulgada
por meio de anlncios publicos ou editais.

eletrénico, via internet. Os leiles sdo modelados
conforme as caracteristicas especificas da oferta.

S}

Podem participar dessas operagdes:
«Corretoras associadas %, ‘Participantes do
3 BM&FBOVESPA, mercado de carbono
[ | representando seus global credenciados
dioniess pela BM&FBOVESPA,
incluindo;
[/ *Traders do mercado de Erksdh
RCE e do mercado de - R
e - carbono;
permissdes europeu;
[ ]
*Organismos l:\" Erickdas
N multilaterais de e o o SETETERETS
financiamento; MAM: '

EUROPA

O mercado europeu utiliza a metodologia “cap and
trade”. Essa estrutura de compra e venda de créditos
de carbono compreende 31 paises do continente e
cobre 45% das emissdes de gases causadores do
efeito estufa na Europa. Aos participantes europeus é
concedida a permissdo de compra de créditos
internacionais, mas esse total é limitado.

EUA

Os EUA possuem algumas instituicdes que se
propuseram a organizar a realizacdo das
compras e vendas de créditos de carbono, por

| exemplo, a Chicago Climate Exchange - CCX (em
portugués, Bolsa do Clima de Chicago), a
Regional Greenhouse Gas Initiative - RGGI (em
portugués, Iniciativa Regional de Gases do Efeito
Estufa) e a Western Climate Initiative - WCI (em
portugués, Iniciativa Climatica do Oeste).

@ CCX: Operou no modo “cap and trade” entre dezembro de 2003 e
2010 e, em 2011, langou o Programa de Registro de
Compensagdes. Os membros assumiram voluntariamente o
compromisso de reduzir as emissdes de gases do efeito estufa,
que passavam a ser controladas através de um acordo juridico.
Os membros que reduzissem as emissdes abaixo da metas e
possuissem permissées em excesso poderiam vendé-las ou
poupé-las aqueles que ndo alcangassem as metas.

® RGGI: Formada pelos estados de Connecticut, Delaware, Maine,
Maryland, Massachusetts, New Hampshire, New York, Rhode Island,
e Vermont; a instituicdo utiliza o sistema de “cap and trade” e
implementou, para 2014, a meta de capturar 91 milhdes de
toneladas de CO2.

® WCI: Composta pelo estado da Califérnia e pelas provincias
canadenses Columbia Britanica e Quebec, a iniciativa ndo possui
fins lucrativos e busca oferecer servicos técnicos e administrativos
para a realizagdo de comércio referentes as emissdes de gases do

K efeito estufa.

/

Figura 4. Como funciona o mercado de carbono (Fonte: Governo do Brasil)®°

Na pratica, a “arquitetura” e funcionamento do mercado de carbono representam grandes de-
safios. Temas como a relacdao entre a oferta e demanda de créditos, o impacto da crise econo-
mica mundial, a discussdo entre taxacdo e mecanismos de mercado, precificacdo, integridade
ambiental vem sendo muito debatidos. O fato é que, sob Kyoto, o preco dos créditos de carbono
ficou baixo a ponto de nao ter impacto na industria e ndo incentivar o investimento suficiente em

tecnologia de baixo carbono.

€ http://www.brasil.gov.br/meio-ambiente/2012/04/entenda-como-funciona-o-mercado-de-credito-de-carbono. Acesso em 29/03/18.

Novas ideias surgem com o regime do Acordo de Paris: alguns autores sustentam que o debate
“cotas comercializaveis de emissdes de GEE versus a taxacao do carbono” pode ser superado, e que
a "precificacao positiva do carbono” poderia ser um mecanismo de financiamento de a¢des de mi-
tigacdo inovador®'. De todo modo, diante da lacuna existente entre os compromissos que temos
hoje® e os que precisamos obter para respeitar o limite de 2°C de aumento de temperatura média
global, é certo que as metas das Partes no Acordo de Paris terdo que ser regularmente revistas. Neste
contexto, o Artigo 6 do Acordo de Paris pode ser a brecha para um novo mecanismo internacional
de mercado que, diferentemente do MDL, seja direcionado a reducdo total de emissdes globais®.

Mas se as atencdes se voltam para o Acordo de Paris, qual serd o futuro do “MDL" e dos projetos em
curso? Dois estudos recentes (um deles do Governo Brasileiro) sobre a transicdo do regime do proto-
colo de Kyoto para o Acordo de Paris levantam uma série de possibilidades sobre o futuro do MDL a
partir de 31 de dezembro de 2020°%°, e as regras de transicdo devem ser definidas nas préximas COPs.

Historicamente, o Brasil teve momentos de grande protagonismo no ambito da CQMC: sediou
a Rio-92, e foi o primeiro a assinar a Convencao do Clima; contribuiu para o desenho do MDL e,
mais recentemente, propds, conjuntamente com a Unidao Europeia, o Mecanismo de Desenvolvi-
mento Sustentavel para substituir o mecanismo de Kyoto na alavancagem de projetos de mitiga-
cdo; e merece destaque a participacdo do Brasil na elaboracao do mecanismo de mitigacao ligado
ao setor florestal (REDD+).

1.6. REDD+: o longo percurso do mecanismo de mitigagao ligado ao setor florestal

Desde a concepcdo do “MDL’, Ginico mecanismo flexivel permitido aos paises do bloco ndo-Anexo |
(grupo onde estdo os paises em desenvolvimento detentores de florestas tropicais), a ideia de incluir a
reducdo do desmatamento ou a manutencao de florestas encontrou muita resisténcia nas rodadas
de negociagdo (COP).

Nesse cenario, o 'IPAM®¢ atuou de forma pioneira para criar o que hoje chamamos
de REDD.

A sigla REDD+ incorpora as seguintes acoes: (i) reducdo de emissoes derivadas
de desmatamento e degradacdo das florestas; (ii) aumento das reservas de car-
bono florestal; (iii) gestdo sustentavel da floresta; e (v) conservagdo de florestas.®’

REDD+ é um mecanismo flexivel, no ambito da CQMC, que busca reconhecer
os esforcos de mitigacdo no setor florestal de paises em desenvolvimento, por meio
de incentivos financeiros.

6 La Rovére, E. L. “O Brasil e a COP-21". Mudangas Climdticas: O Desafio do Século. Cadernos Adenauer, ano XVII (2016), nimero 2.
2 A soma dos compromissos apresentados pelos paises nas Contribuicdes Nacionalmente Determinadas Pretendidas (queira ver
Quadro 3) submetidas a QCMC na COP-21 resulta em um nivel de emissdes de GEE acima do intervalo custo-efetivo, ou seja,
seguindo a rota anunciada, a reducdo de emissdes a partir de 2030 tera que ser brusca, mais de 4% ao ano, o que implicaria em
riscos a viabilidade e altos custos para alcancar a meta global.

3 Lefevre, G. B. e Nicolletti, M. X. “Precificacdo de carbono no Brasil: perspectivas e aprendizados a partir de uma simulacdo de
mercado cap-and-trade”. Mudangas Climdticas: O Desafio do Século. Cadernos Adenauer, ano XVII (2016), nimero 2.

% https://www.mctic.gov.br/mctic/export/sites/institucional/ciencia/SEPED/clima/arquivos/publicacoes_cimgc/Relatorio-Anual-2015.pdf
% Em uma publicagdo recente, Climate Focus tenta analisar o futuro do “MDL": “O segundo periodo de compromisso do Protocolo
de Kyoto terminard em 31 de dezembro de 2020, deixando o futuro do “MDL" incerto. Agora o foco e a atencdo se voltaram para o
Acordo de Paris. Os paises vdo comegar a implementar suas Contribuicdes Nacionalmente Determinadas e comegaram a negociar
um novo conjunto de regras sob o regime de Paris. O que acontecera com o “MDL" e com aqueles que desenvolvem projetos de
‘MDL nos anos finais do segundo periodo de compromisso?” Chagas, T., Greiner, S., and Hunzai, T. What is the Future of the CDM.
Questions and Answers. 2017. Climate Focus.

% O Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazénia (“IPAM") - queira ver: : http://ipam.org.br/cartilhas-ipam/o-que-e-e-como-sur-
giu-o-redd/

67 Art. 70 da Decisdo 1 (COP 16).
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O ‘embrido’ do conceito de REDD+ foi apresentado na COP-9, em Mildo, em 2003, e foi gra-
dualmente sendo discutido e aprimorado nas COPs e fora delas, até que — dez anos apés a COP
de apresentacao - foi criada a estrutura para prover incentivos financeiros aos paises em desen-
volvimento que estejam implementando politicas de REDD+¢2,

1.7. O Acordo de Paris

Analisemos o instrumento recente da CQMC, o Acordo de Paris, adotado em 2015, na COP-21,
e ratificado por todos os paises signatarios da Convengdo do Clima, exceto os Estados Unidos®.

O objetivo central do referido Acordo é manter o aumento da temperatura média do planeta
bem abaixo dos 2°C e imprimir esforcos para limita-lo em 1,5°C acima dos niveis pré-industriais.
Além disso, o Acordo prevé que cada pais busque promover um fluxo financeiro consistente com
“economias de baixo carbono” que sejam também resilientes (i.e. adaptaveis) as mudancas do clima.

No Acordo de Paris, todos os paises Parte tém responsabilidade perante a crise climatica, mas
esta responsabilidade é ‘calibrada’ em funcao de sua realidade e expressa em sua “iNDC"”.

Uma das maiores discussées no momento da definicdo do texto final do Acordo foi a questdao
do financiamento das acdes de mitigacao (reduzir o impacto) e adaptacao a mudanca climatica.
Foi definido que os paises desenvolvidos deverdo fornecer recursos financeiros que ajudem as na-
¢cSes em desenvolvimento com a adaptacao e mitigagado. Esses paises ricos também precisam lide-
rar a mobilizacdo desses recursos que, até 2025, deverao ser da ordem de US$ 100 bilhGes ao ano.
Ja as nagOes emergentes serdo encorajadas a fornecer voluntariamente fundos para essas acdes.

&  MITIGACAO

f‘“ BAIXAS
4 EMISSOES

e

DECISOES
IMPACTOS

Figura 5. Os componentes do Acordo de Paris, novo instrumento no ambito da CQMC.
(Fonte: Adaptado de United Nations, InforMEA Learning, Courses, “The Paris Agreement”)”!

% Queira ver informagdes detalhadas no estudo recente de Euler, A.M. C. intitulado “O Acordo de Paris e o Futuro do REDD no
Brasil” - in Mudangas Climdticas: O Desafio do Século. Cadernos Adenauer, ano XVII (2016), nimero 2.

A posicdo dos Estados Unidos como Parte da Convencéo do Clima: Em seu segundo mandato, o Presidente Obama buscou dar
passos importantes no enfrentamento das mudancas climaticas. Na esfera internacional, editou Decreto Presidencial confirmando
aadog¢do do Acordo de Paris pelos Estados Unidos, mas sem submeter a norma ao Congresso dos Estados Unidos (ou seja, o Acor-
do néo foi ratificado pelos Estados Unidos). No plano nacional, editou Decreto Presidencial para limitar as emissdes de carbono.
Infelizmente, em junho de 2017, Presidente Trump anunciou a retirada dos Estados Unidos do Acordo de Paris. Assim, em que pese
o fato de serem Parte na Convencado do Clima, os Estados Unidos néo ratificaram os dois instrumentos da referida Convencdo que
trazem metas obrigatdrias: o Protocolo de Kyoto e o Acordo de Paris.

70 Queira ver definicdo no Quadro 3.

"L https://e-learning.informea.org/mod/scorm/player.php?a=32&currentorg=_&scoid=77&sesskey=1zq) CpSy32&display=popup&-
mode=normal. Acesso em 29/03/18.

No Acordo de Paris, cada pais Parte propds sua prépria contribuicdo para reducao das emis-
soes globais — metas voluntarias — (queira ver Quadro 3). Ocorre que tais contribuicdes sdo insu-
ficientes. Se forem somadas as metas propostas até o momento por todos os 196 paises, estima-se
que a temperatura média no final do século XXI ficard mais de 3°C acima da temperatura média
do periodo pré-industrial, ou seja, muito acima do previsto no objetivo do Acordo. Assim, ja esta
definido que entre 2018 e 2023 os paises Parte no Acordo deverdo revisar os seus CoOmpromissos
a fim de aumentar a ambicdao dos seus compromissos. Neste contexto, o Brasil se comprometeu a
reduzir as emissdes de “GEE” em 37% até 2025 e apresentou o indicativo de reducdo de 43%, até
2030. Ambos percentuais sdo comparados aos niveis de 2005 (data escolhida estrategicamente
pelo Brasil, a fim de valorizar seus esforcos de reducdo de emissoes de “GEE”).

Veja, a seguir, a tabela comparativa entre o Protocolo de Kyoto e o Acordo de Paris:

Tabela 1.
Protocolo de Kyoto (1997) Acordo de Paris (2015)
Racionalidade Responsabilidade comum, mas Todos os paises Parte sao
diferenciada (blocos) responsaveis (nuances)
Metas Obrigatorias Voluntarias
Conformidade Facilitacdo e assisténcia Facilitacdo e assisténcia
(compliance) Mecanismos punitivos Nao punitivo
Aderéncia N&o aderiram: Estados Unidos N&o aderiram: Estados Unidos

Nao tinhgm metas de emissoes:
- China, India e Brasil

Mais de 190 Partes apresentaram
metas para limitar suas emissdes até

Abandonaram: 2025 e/ou 2030 (NDCs)

- Australia
- Canada

Certamente Paris inaugura um novo paradigma no enfrentamento das mudancas climaticas’

Nas palavras de Franchini’®: “O Acordo de Paris ndo € em si mesmo uma ‘solugdo’ para o proble-
ma das mudancas climdticas, mas sim um vago esboco para lidar com ele. Suas chances de conseguir
‘gerenciar’ a crise climdtica dependerdo da contribui¢do nacional determinada (iNDC)"* de cada pais,
ou seja, do nivel de ambicdo e do grau de conformidade dos paises nas proximas décadas”.

Franchini’> analisou os paises latino-americanos considerados como poténcias climaticas — Ar-
gentina, Brasil, Colombia, México e Venezuela — de acordo com os seguintes critérios: (i) o nivel
de comprometimento climatico’ a nivel nacional na ultima década; (ii) o nivel de ambicdo da
iNDC; e (iii) a incerteza de implementacdo da iNDC. O autor conclui que os movimentos do Brasil
sdo consistentes com um governo que concebe o desenvolvimento da maneira tradicional, com

72 La Rovere, E. L. “O Brasil e a COP-21". Mudangas Climdticas: O Desafio do Século. Cadernos Adenauer, ano XVII (2016), nimero 2.
73 Franchini, M. 2016. How credible are Latin-American Intended National Determined Contributions (iNDCs)? The World After the
Paris Climate Agreement of December 2015. E. Viola (org.) & L. Paz Neves (ed.). CEBRI Dossié Special Edition, V. 1.

74 Queira ver definicdo no Quadro 3.

75 Franchini, M. 2016. How credible are Latin-American Intended National Determined Contributions (iNDCs)? The World After the
Paris Climate Agreement of December 2015. E. Viola (org.) & L. Paz Neves (ed.). CEBRI Dossié Special Edition, V. 1.

76 Franchini define o conceito de ‘comprometimento climatico’ como o nivel de consciéncia que uma sociedade especifica tem de
mudangas climaticas como um fomentador/propulsor (driver) central da civilizagdo.
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pouca atencdo as preocupac¢des ambientais, conforme refletido na posicao brasileira na Rio + 20,
ou a prioridade dada ao setor de petréleo e a industria automobilistica’’.

Vale notar que ha uma certa reserva em relagdo a posicao, a vontade politica e a capacidade
técnica e institucional de certos paises — o que se aplica inclusive aos paises da América Latina —,
em relacdo as obrigacdes trazidas pela CQMC e seus instrumentos conexos’®.

Quadro 3 - CONTRIBUICAO NACIONALMENTE DETERMINADA?”®

A Contribuicdo Nacionalmente Determinada pretendida (iNDC, a partir da sigla em inglés) é o
documento de cada pais Parte da CQMC que oficializa o comprometimento desse governo com
agoes capazes de limitar o aumento da temperatura média global a até 2°C.

Todos os paises Parte da CQMC tinham a obrigacao de apresentar as proprias iINDC ao Acordo de Paris.
O Brasil apresentou em 2015 sua iNDC ao Acordo de Paris. Com o depésito do instrumento de ratifi-
cacao do acordo pelo nosso pais, em setembro de 2016, a Contribuicdo Nacionalmente Determinada
(NDC) do Brasil deixou de ser “pretendida”. O Brasil assumiu, pelo acordo, o qual entrou em vigor no

plano internacional em 4 de novembro de 2016, o compromisso de implantar acoes e medidas que
apoiem o cumprimento das metas estabelecidas na NDC. Parafins de planejar aimplantacdo e o finan-
ciamento dessas acoes e medidas, o Ministério do Meio Ambiente articula a elaboracao de uma Estra-
tégia Nacional para a Implementacao e o Financiamento da NDC do Brasil ao Acordo de Paris.

Para alcancar as metas de reducdo, o Governo Brasileiro adotara politicas em diversos setores, entre
eles: (i) energia (o Brasil pretende assegurar 45% de fontes renovaveis, incluindo as hidrelétricas, en-
quanto a média global é de apenas 13%); e (ii) uso da terra (a previsao é restaurar e reflorestar 12 mi-
Ihes de hectares de vegetagdo em territério nacional, além de acabar com o desmatamento ilegal).

Vale conferir a analise que Guimaraes e Leite®® fazem do Brasil atual:

“O governo da Republica Federativa do Brasil estabeleceu o objetivo de reduzir as
emissoes de gases de efeito estufa (GEE) em 37% abaixo dos niveis de 2005 em 2025 na
Contribui¢do Nacionalmente Determinada (iNDC). O préximo objetivo indicativo € a re-
ducdo das emissées de gases de GEE em 43% abaixo dos niveis de 2005 em 2030. A iINDC

7 Franchini constata que o Brasil tem sido um agente conservador moderado na governanga global das mudancas climéticas na ul-
tima década pelas seguintes razdes: a) Reducdo drastica das emissdes — aproximadamente 35% — entre 2005 e 2012, com impactos
positivos sobre as emissGes per capita e intensidade de carbono do PIB; b) Alguns avangos na politica climatica — programas e legis-
lagdo — a nivel doméstico; ) Uma posicdo internacional sobre o clima que combinava uma rigida narrativa de negociacdo com uma
inclinacdo a assumir compromissos voluntarios de mitigacdo — por exemplo, em novembro de 2009, o Brasil comprometeu-se em
reduzir suas emissdes 20% em 2020. Com essas acdes, o Brasil alcancou seu nivel maximo de comprometimento climatico em 2009
e 2010. No entanto, o mesmo comegou a diminuir rapidamente devido a: (i) o aumento das emissdes ndo relacionadas a silvicultura;
(i) a estagnacdo da taxa de desmatamento na Amazénia; (iii) a implementacdo insuficiente do PNMC; e, (iv) o retorno da “proposta
brasileira” na COP - Varsévia (2013). Todos esses movimentos sdo consistentes com um governo que concebe o desenvolvimento da
maneira tradicional, com pouca atengdo as preocupac¢des ambientais, conforme refletido na posicdo brasileira em Rio + 20, ou a prio-
ridade dada ao setor de petréleo e a industria automobilistica. Franchini considera que a contribuigdo brasileira é de ambicdo mode-
rada pelas seguintes razdes: (a) E referida para um ano base e ndo para um cenério BAU. No entanto, o ano base escolhido — 2005 — é
o maior ja registrado e é 0 ano anterior ao inicio da diminuigdo das emisses; (b) O nivel de emissdo per capita projetado para 2030 é
de 5,2, apenas superior ao compromisso colombiano; (c) O ‘rastreador de acdo climatica’ (‘CAT’, na sigla em inglés), 2015, considera a
contribuicdo como média. Em termos de potencial de implementacdo, o autor considera que é de incerteza média: (a) A implemen-
tacdo do objetivo de 2020 é adequada; (b) De acordo com o CAT (2015), o Brasil pode alcancar o objetivo de 2030 com as politicas
atuais; (c) A incerteza vem de setores fora do ‘uso da terra’: o Brasil alcangou sucesso principalmente no controle do desmatamento
e definiu seus alvos de emissdo com base nesta “zona tampao”. No entanto, essa facilidade de mitigacdo ndo durard para sempre.

78 Franchini, M. 2016. How credible are Latin-American Intended National Determined Contributions (iNDCs)? The World After the
Paris Climate Agreement of December 2015. E. Viola (org.) & L. Paz Neves (ed.). CEBRI Dossié Special Edition, V. 1.

7 Fonte: http://www.mma.gov.br/clima/ndc-do-brasil. Fonte: adaptado de http://www.mma.gov.br/informma/item/10570-indc-
contribui%C3%A7%C3%A30-nacionalmente-determinada

8 Guimardes, S. M. V. e Leite, H. P. S. The Brazilian Intended National Determined Contribution (INDC) and energy policy. VIOLA,
Eduardo (org). The World After the Paris Climate Agreement of December 2015”, CEBRI Dossié Special Edition, v1, year 15. Rio de
Janeiro: CEBRI, 2016, p. 33-50.

€ obrigatdria para todo o pais e engloba todos os setores da economia, incluindo CO,,
CH,, N,O, perfluorocarbonetos, hidrofluorocarbonetos e SF..

Em um documento complementar ao seu iNDC, o governo brasileiro expressou a in-
tengdo, entre outras iniciativas, de:

1. Aumentar a participagdo da bioenergia sustentdvel na matriz energética brasileira
para cerca de 18% em 2030, expandindo o uso de biocombustiveis, aumentando o
suprimento de etanol e considerando também a participacdo dos biocombustiveis
avangados (segunda geragdo) e o aumento da por¢do de biodiesel na mistura de
diesel combustivel;

2. Atingir uma parcela estimada de 45% das energias renovaveis na composicao da
matriz energética em 2030:

* expandindo o uso de energias renovdveis na matriz energética, além da energia
hidrelétrica, de 28% a 33% em 2030;

+ expandindo o uso doméstico de fontes de energia ndo fésseis, aumentando a
parcela de energia renovdvel no fornecimento de eletricidade, além da energia
hidrelétrica, para pelo menos 23% em 2030, considerando as fontes de energia
edlica, solar e da biomassa;

+ alcang¢ando ganhos de eficiéncia de 10% no setor de energia até 2030;

3. Promover novos padrées de tecnologias limpas e disseminar medidas de eficiéncia
energética e infraestrutura de baixo carbono no setor industrial; e disseminar medi-
das de eficiéncia no setor de transportes, promovendo melhorias nas infraestruturas
de transportes e transportes publicos nas dreas urbanas.®!

Essas agdes sdo associadas a outras que ndo estdo diretamente relacionadas a energia,
como fazer cumprir mais efetivamente a Lei 12.651/2012, bem como medidas para alcan-

¢ar, na Amazédnia brasileira, zero taxa de desmatamento ilegal em 2030”.

Como assinalado acima, a CQMC deu um passo importante ao estabelecer metas quantitativas para
todos os paises Parte por meio das INDCs sob o Acordo de Paris, mas ndo podemos perder de vista
que (i) cumulativamente, tais metas sdo insuficientes diante da gravidade da crise climética; e, além de
serem insuficientes, (ii) tais metas sé terdo impacto positivo no ‘mundo dos fatos’ se sairem do papel e
forem implementadas nas cidades e estados que constituem a realidade doméstica dos paises Parte.

Retomemos a pergunta: por que nao temos um acordo com metas rigidas o suficiente? Para
avancar de fato, a CQMC precisa assegurar que ocorra a evolucdo gradativa de suas normas, mas
isso ndo é tarefa simples, especialmente quando estao em jogo temas sensiveis como a imposi¢ao
de limites ao desenvolvimento de determinados paises Parte. A CQMC, em especial no caso de
negociacao de instrumentos conexos® enfrenta a dificil missdo de encontrar um delicado equili-
brio: garantir a participacdo de paises relevantes no escopo da Convenc¢do e/ou no cendrio geo-
politico internacional sem abrir mao da efetividade das medidas a serem estabelecidas no novo
regime juridico (mais restritivo). Em outras palavras: ndo adianta ter um acordo com metas muito

8 Sobre a discussdo acerca de mudanga do modal de transporte, queira ver: Resplande, M. W. “Impactos ambientais causados pelo
transporte de cargas brasileiro: relevancia do modal hidroviario para reducéo de CO, e o papel do Direito Ambiental”. Direito e mu-
dangas climaticas [recurso eletrénico]: estudos académicos / organizado por Paula Lavratti e Vanésca Buzelato Prestes. - Sdo Paulo:
Instituto O Direito por um Planeta Verde, 2010 - (Direito e Mudangas Climéticas; 1) 139 p.

82 Instrumentos conexos sdo acordos, no ambito da CQMC, que estabelecem obrigacdes especificas para os paises Parte.

29



30

rigidas, mas esvaziado em termos de paises Parte signatarios® #. Tampouco seria vantajoso ter um
acordo com ampla aderéncia de paises Parte, mas justamente porque suas medidas sao frouxas
demais para fazer a CQMC - portanto o enfrentamento da crise climética - avancar de fato.

Muito esclarecedora a andlise de Bodansky a respeito do Acordo de Paris e suas implicacdes
(Quadro 4).

Quadro 4 - O ACORDO DE PARIS#®

O Acordo de Paris busca uma solucao do tipo “conto Cachinhos de Ouro”¢ para o problema das
mudancas climaticas, que ndo é nem muito forte (e, portanto, inaceitavel para os Estados-chave)
nem muito fraca (e, portanto, ineficaz). Para salvaguardar a tomada de decisdes nacionais, ele
adota uma abordagem bottom-up, na qual o acordo “reflete — em vez de direcionar — a politica
nacional”. Mas para promover uma a¢ao mais forte, as “contribuicées determinadas em nivel
nacional” pelos Estados sdo complementadas por normas internacionais para assegurar a trans-
paréncia e a prestacao de contas e para estimular os estados a aumentarem progressivamente
seus esforcos. Oito caracteristicas do Acordo de Paris merecem destaque:
1. E um instrumento juridicamente vinculante (embora com muitos elementos ndo vinculantes).
2. Aplica-se ndo somente aos paises desenvolvidos, como é o caso do Protocolo de Kyoto, mas
também aos paises em desenvolvimento, que representam uma parcela crescente das emis-
soes globais.

. Estabelece as mesmas obrigacdes basicas para todos os paises. Ao fazé-lo, abandona a abor-
dagem estatica e baseada em Anexos para a diferenciacdo [dos paises Parte em blocos] adota-
da na CQMC e no Protocolo de Kyoto, em favor de uma abordagem mais flexivel e calibrada,
que leva em consideracdo as mudancas nas circunstancias e capacidades de um pais, sendo
operacionalizado de forma diferente para diferentes elementos do regime.

. Estabelece uma arquitetura duradoura, de longo prazo.

. Institucionaliza um processo interativo, no qual as Partes retornam a mesa a cada cinco anos
para fazer um balanco de seu progresso coletivo e apresentar planos de reducao de emissées
para os préximos cinco anos.

. Define uma expectativa de acdo progressivamente mais forte ao longo do tempo.

. Estabelece uma estrutura comum de transparéncia e accountability.

. Parece inspirar uma aceitacdo universal, ou quase universal.

O Acordo de Paris fica aquém de colocar o mundo em um caminho para evitar mudancas cli-
maticas perigosas. Porém, diante das atuais realidades politicas, produziu tanto quanto poderia
razoavelmente ter sido esperado, e talvez mais. Isso pode ou nao tornar Paris histérico, mas
certamente é motivo de celebracao.

8 Conforme estabelece o Acordo de Viena sobre o Direito dos Tratados, a assinatura de um Tratado Internacional pelo repre-
sentante de Estado ndo é vinculante, mas expressa a vontade politica do Estado em avangar para obter a aprovagdo do Tratado
no ambito doméstico. A etapa ‘doméstica’ é crucial (o consentimento do Estado em se vincular ao Tratado) e ocorre por meio de
‘ratificacdo’, ‘aceitagdo’ ou ‘aprovagdo’, a depender do ordenamento juridico do Estado. “What is the difference between signing,
ratification and accession of UN treaties?” United Nations, United Nations, ask.un.org/faq/14594.

8 No ambito da CQMC, com relacdo aos Estados Unidos, houve movimentos alternados de avanco e retrocesso. Bill Clinton assi-
nou o Protocolo de Kyoto, mas ndo obteve a ratificagdo do mesmo no Parlamento; George W. Bush - ligado ao setor de petréleo -
se op0s fortemente ao instrumento e a ideia de metas mandatérias; Barak Obama assinou o Acordo de Paris, mesmo sem ter apoio
do Parlamento para poder ratificd-lo. Donald Trump, ao assumir a presidéncia anunciou a saida dos Estados Unidos do Acordo,
num claro retrocesso. Em sua fala (permeada pela ideia de "America first”), Trump afirmou que estaria disposto a negociar outro
acordo que fosse “mais justo”. Segundo ele, as metas estabelecidas na COP 21 ndo sdo tdo ‘duras’ com outros paises, como China e
India, como sdo com os Estados Unidos.

8 Bodansky, D. (2016). The Paris Climate Change Agreement: A New Hope? American Journal of International Law, 110(2), 288-319.
doi:10.5305/amerjintelaw.110.2.0288

& ‘Goldilocks’, ou ‘Cachinhos de Ouro’, no original em inglés.

A andlise de Bodansky é autoexplicativa, mas ha dois pontos que merecem ser ressaltados: (a)
no caso deste segundo instrumento conexo, a realidade geopolitica internacional determinou
uma nova leitura do ‘principio de responsabilidades comuns mais diferenciadas®’ ® e pos fim a
real dualidade normativa instaurada na CQMC?®; e (b) pela primeira vez, no Acordo de Paris, o
Brasil tem obrigacdes quantitativas no ambito da CQMC.

A CQMC é somente uma “moldura” a ser preenchida com instrumentos conexos, esses sim
mais efetivos. Entdo ndo temos “mais acordos efetivos” ou “acordos mais efetivos” sob a CQMC
porque cada COP é uma arena onde se estabelece um jogo de poder, que é reflexo da realidade
internacional naquele momento.

Alguns fatores dificultaram as negociacdes nas COPs da CQMC: mudancas na realidade fatica
externa as COPs (as mudancas no perfil dos chamados ‘paises emergentes’ nas Ultimas décadas)
tiveram reflexos na realidade interna das COPs - o jogo de forcas nas rodadas de negociagdo se al-
terou (alguns paises ganharam maior relevo no cendrio internacional e, consequentemente, maior
capacidade diplomética). Novas coalizbes surgem e os interesses nacionais estio muitas vezes
acima do objetivo principal da CQMC: conter a ameaca da crise climatica.

Vale a pena conferir o balango feito por La Rovere: “o principal resultado de Paris € o sinal de
que a transicdo dos combustiveis fosseis para uma economia mundial de baixo carbono desta vez
realmente comecou e vai acontecer, mesmo se numa velocidade ainda duvidosa®™.

1.8. Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, A¢oes climaticas e
Plataforma NAZCA

Ha pleno reconhecimento da necessidade urgente de agdes climaticas concretas num ritmo
acelerado e em maior escala, em todos os setores da economia e sociedade no periodo pré-2020.

Em combinacdo, os propdsitos do Acordo de Paris e dos Objetivos de Desenvolvimento Sus-
tentavel (SDGs, na sigla em inglés)’ apresentam metas para orientar planos nacionais, os quais,
por sua vez, irdo orientar decisdes de atores em todos os setores da economia e da sociedade. O
sucesso coletivo na busca de acdo climatica (SDG 13 - Acdo Conta a Mudanca Global do Clima)
ird determinar se os outros Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel®” poderao ser atingidos.

A Plataforma NAZCA®: (sigla em inglés para Zona para A¢do Climatica de Atores Nao-Gover-
namentais; Non-State Actor Zone for Climate Action) é uma plataforma que retine os compromis-
sos de acao climatica de companbhias, cidades, regides subnacionais, investidores e organizacdes
da sociedade civil para enfrentar as mudancas climaticas.

NAZCA foi lancada no Peru, na COP-20 (2014), juntamente com a Agenda de Acédo Lima-Paris
(LPAA, na sigla em inglés), e foi essencial para a LPAA e para a construgdo do “momentum” e do
apoio para a adogdo do acordo climatico global na COP-21. Este processo culminou com a inclu-
sdao de NAZCA nos resultados de Paris, onde os paises Parte acolheram e saudaram os esforgos

8 Hamrouni, M. 2015. La participation des pays en développement aux accords environnementaux. Démocratie et diplomatie
environnementales. Eric Canal-Forgues (dir.), Paris, Pédone, 29-47.

& Qs ‘paises emergentes’ (China, india e Brasil) sio de fato responsaveis por um grande volume de emissées de GEE, e, uma vez
modificadas as condic¢des faticas existentes no momento do acordo (ou seja, o desaparecimento da diferenciagdo entre Anexo I' e
‘Nado-Anexo |’ que existia em 1992), resta modificado o préprio ‘equilibrio do acordo’. Este argumento tantas vezes levantado pelos
‘paises desenvolvidos’, levou as negociagdes em Paris a uma nova interpretacdo do ‘principio de responsabilidades comuns mais
diferenciadas’ (De que periodo de emissdes estamos falando afinal?).

8 Hamrouni, M. 2015. La participation des pays en développement aux accords environnementaux. Démocratie et diplomatie
environnementales. Eric Canal-Forgues (dir.), Paris, Pédone, 29-47.

% La Roveére, E. L. “O Brasil e a COP-21". Mudangas Climdticas: O Desafio do Século. Cadernos Adenauer, ano XVII (2016), nimero 2.
1 https://nacoesunidas.org/objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel-da-onu-completam-2-anos/

2 https://nacoesunidas.org/pos2015/

% http://climateaction.unfccc.int/about
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desses atores para dar escala a suas proprias acdes climaticas e encorajaram o registro dessas
acoes na NAZCA. Assim, a Plataforma NAZCA continuarda desempenhando um papel-chave ao
dar visibilidade e monitorar a diversidade de a¢des climaticas, e mobilizar um engajamento mais
amplo para ajudar os paises a atingirem e ultrapassarem seus compromissos nacionais.

Na COP-21, em Paris, foi acordado que a fim de atingir os objetivos do Acordo de Paris, seria ne-
cessario mobilizar urgentemente a¢des climaticas mais fortes e ambiciosas por todos os paises Parte
e também por atores sociais ndo-Partes (os compromissos de todos os atores sdo reconhecidos).

Na COP-22, em Marrakesh, foi
realizado um evento de alto ni-
vel sobre Aceleracdo das Acdes
Climaticas para destacar os re-
sultados dos Eventos de Acdo ao
longo da conferéncia, o que cul-
minou no lancamento da Par-
ceria de Marrakech para Acdo
Climatica Global®*, uma nova
estrutura para catalizar e apoiar
as acoes climaticas. NAZCA con-
tinua sendo a plataforma oficial
para monitorar acdo climatica
por atores sociais Nao-Partes e iniciativas voluntarias, muitas das quais sao apoiadas pelas Partes.
Além disso, NAZCA também é a porta de entrada para informacdes sobre a Parceria de Marrakech
para Acdo Climatica Global.

Perspectiva para 2020: os paises Parte e também os atores sociais ndo-Partes reconheceram
a necessidade de um processo coerente para apoiar uma maior ambicdo no periodo de 2017 a
2020, de acordo com a decisdo de Paris. Rumo a COP-24, uma abordagem por etapas serd adota-
da com foco na entrega de resultados, com marcos-chave dentro do ciclo anual de trabalho dos
“Campedes de Alto Nivel” (High Level Champions, em inglés)®.

2. O regime juridico nacional

Conforme mencionado anteriormente, o ‘Instituto O Direito por um Planeta Verde' desenvol-
veu e publicou, em 2011, o Projeto Direito e Mudancas Climaticas nos Paises Amazdnicos, com
o objetivo de investigar se o marco legislativo ja existente contém normas que possam incidir na
mitigacdo e/ou adaptacdo® as mudancas climaticas, ainda que originalmente nao tivessem sido
criadas com essa finalidade. A pesquisa foi feita no Brasil, Bolivia, Colémbia, Equador, Peru e Vene-
zuela e abordou a legislacdo setorial dos seguintes temas: residuos, agropecuaria, desmatamento/
mudanca no uso da terra, energia, transportes e desastres, temas que mais contribuem para o
aquecimento global, bem como sofrem suas consequéncias.

 http://unfccc.int/files/paris_agreement/application/pdf/marrakech_partnership_for_global_climate_action.pdf

% Campedes de Alto Nivel no cendario da agenda climatica, eles se engajam com os paises Parte e também os atores sociais ndo
-Partes para fortalecer acdo climatica no periodo pré-2020, reconhecendo o que foi alcancado e o que precisa ser feito pela CQMC
e no sistema mais amplo das Nagdes Unidas, para facilitar a entrega de resultados e o fortalecimento das a¢des climaticas.

% Queira ver o Quadro 2 para discussdo sobre mitigagdo e adaptagdo no escopo da CQMC.

O referido estudo é excelente fonte para as normas e racionalidade que estruturam o ‘Direi-
to das Mudancas Climaticas’. No contexto da referida publicagdo, a arquitetura geral do regime
juridico nacional de mudancas climaticas foi analisada com propriedade por Bortolozzi e Passos
de Freitas (2009)”. Assim, tomamos a liberdade de remeter o leitor para tal publicagdo, a fim de
compreender os aspectos fundantes do regime juridico nacional, e passamos a destacar alguns
pontos sensiveis do nosso sistema.

Com relagdo a reparticdo de competéncias legislativa e material em matéria de meio ambiente,
conforme estabelecida na Constituicdo Federal, dois pontos merecem atencao, pois tém acarre-
tado conflitos que impedem a implementacdo coerente e harmoniosa de politicas publicas de
mudancas climaticas em plano federal e estadual. Sdo eles: (a) as implicagbes do federalismo para
0 meio ambiente - compatibilizar a estratégia nacional de REDD com as estratégias subnacionais
(os governos dos estados da Amazonia Legal foram pioneiros em desenvolver seus sistemas de
‘desenvolvimento de baixo carbono’, mas ndo encontraram abertura ou reconhecimento de seus
esforcos no Governo Federal)®; e (b) a necessidade de integracdo vertical das estratégias de im-
plementacao da NDC.

Desde que surgiram as primeiras leis estaduais de mudancas climaticas®'%'%" alguns estados
brasileiros adotaram a abordagem bottom up, no ambito da CQMC. Tal abordagem é feita “de bai-
X0 para cima’, sendo iniciada a partir dos sistemas estaduais, para chegar aos sistemas nacionais
e entdo ao plano global. No Brasil, estados como Amazonas, Acre e Mato Grosso foram gradual-
mente e de forma articulada montando um Jogo de Lego’ em que as iniciativas subnacionais (leis
estaduais coerentes entre si) se articulam para, no futuro, harmonizarem-se na norma federal. Em
tese, tais estados ajudariam a elaborar a norma federal, com seus esforcos locais e sua expertise'®.
Por sua vez, em tese, a norma federal estara consistente com a CQMC e seus instrumentos cone-
xos na esfera internacional’® %, Nesta abordagem, ao final haveria harmonia e coeréncia entre os
sistemas nos distintos niveis (subnacional, nacional e internacional).

Esta abordagem “de baixo para cima” tem premissas juridicas no direito internacional e nacio-
nal, quais sejam: (i) a CQMC estabeleceu obrigacbes qualitativas para os Estados nacionais e sub-

%7 Passos de Freitas, V. e Bortolozzi, M. L. “Constitucionalidade e reflexos das iniciativas legislativas do Estado e do Municipio de Sdo
Paulo relativas as mudancas climaticas”. Direito e mudancas climaticas [recurso eletronico]: inovagdes legislativas em matéria de
mudangas climaticas / organizado por Paula Lavratti e Vanésca Buzelato Prestes. - Sao Paulo: Instituto O Direito por um Planeta
Verde, 2010 - (Direito e Mudangas Climaticas; 1) 189 p.

% Queira ver World Wildlife Fund. O sistema de incentivos por servigos ambientais do estado do Acre, Brasil. 2013 —, para com-
preender temas de compatibilizacdo de sistemas estaduais e federal, divisio de competéncias e partilha de beneficios - queira ver
pags. 39 e seguintes; 68 e seguintes.

A primeira foi a do estado do Amazonas, em 2005, seguida por outros detentores de grandes dreas de floresta amazénica, como
Acre e Mato Grosso, que, trabalhando de forma articulada na elaboragdo de seus sistemas estaduais sob a lideranca do Acre —
estado pioneiro com SISA.

19 World Wildlife Fund. O sistema de incentivos por servicos ambientais do estado do Acre, Brasil. 2013.

19 Climate Focus. Acre, Brazil: Subnational Leader in REDD+. 2013.

192 A articulacdo entre estados subnacionais com perfil similar - como é o caso dos estados amazonicos - pode gerar sinergia e
conferir forga politica aos estados na defesa de seus interesses, nos planos doméstico e internacional. No caso brasileiro, ha um
conflito de posicdo marcado entre a posicdo do Governo Federal e os estados amazénicos, que entendem que seus esfor¢os em
mitigacdo (florestas) ndo sdo reconhecidos pelo Governo Brasileiro, sendo tampouco representados pela chancelaria do Brasil, nas
rodadas de negociagdo internacionais (COP). De fato, alguns pontos sdo sensiveis nesta relacdo conflituosa (como, por exemplo,
titularidade de créditos de carbono e partilha de beneficios). Os estados subnacionais se sentem prejudicados e negligenciados,
reivindicando maior participacao nas discussdes e deliberacdes nas instancias nacionais relativas as mudangas climaticas, e de fato
o desenho das normas federais é bastante centralizador, esvaziando o protagonismo dos estados detentores de florestas no plano
nacional e minando sua estratégia baseada na ‘cidadania florestal ou florestania'.

193 Parker, C., Mitchell, A., Trivedi, M., and Mardas, N. The Little REDD+ Book: An Updated Guide to governmental and non-gover-
nmental proposals for reducing emissions from deforestation and degradation. 2009.

1% A analise comparativa dos ‘sistemas estaduais de REDD’ no Brasil indicam a adocado dessa estratégia bottom up.

33



34

nacionais; e (ii) os estados subnacionais possuem competéncia para legislar em matéria climatica
e, portanto, pode haver leis estaduais e municipais constitucionais em mudancas climaticas.'* 1%

Como assinalamos anteriormente, a reducdo das emissdes ocorre (ou ndo ocorre) no ambito
doméstico dos paises Parte, na realidade de seus municipios, ou seja: os governos subnacionais
tém grande relevancia para o sucesso da implementacdo dos compromissos. A COP-23, em Bonn
(2017) foi a primeira vez na histéria da CQMC que stakeholders ndo-Partes comprometeram-se
com as acdes climaticas globais'”. Isso denota a centralidade e importancia dos governos subna-
cionais no impulsionamento do progresso global, bem como a necessidade de integracao ver-
tical das estratégias de diferentes niveis (local, regional e nacional) na implementagdo das NDCs.

2.1. As normas sobre mudancas climaticas no Brasil e no mundo

Um estudo recente (relatério - 2017)'%, indica que em todo o mundo, ha somente cinco paises
que ndo possuem leis'® que tratam matéria de mudancas climaticas.

O mesmo relatério aponta que no Brasil ha 15 leis'®""" com matéria de mudancas climaticas.
Em que pese o mérito deste levantamento, cumpre esclarecer que, somente considerando o pe-
riodo até 2010, o abrangente estudo realizado pelo Instituto por um Planeta Verde registrou a
existéncia de 55 leis e decretos legislativos, além de resolugdes, e outros atos infralegais. Desde
2011, muitas normas foram editadas, havendo neste momento normas em fase de elaboracao
nos planos nacional, estadual e municipal, ja que o préprio Acordo de Paris (NDC) alavancou um
esforco normativo em matéria de mudancas climaticas, no Brasil''> e no mundo.

Com a adogdo da CQMC, em 1992, o Brasil estabeleceu uma agenda climatica, que vem evo-
luindo desde entdo. A Figura 6 apresenta uma linha do tempo com os principais marcos e politicas
publicas ligadas as mudancas climaticas no Brasil.

195 Passos de Freitas, V. e Bortolozzi, M. L. “Constitucionalidade e reflexos das iniciativas legislativas do Estado e do Municipio de
S&o Paulo relativas as mudangas climaticas”. Direito e mudancas climaticas [recurso eletrénico]: inovagdes legislativas em matéria
de mudancas climaticas / organizado por Paula Lavratti e Vanésca Buzelato Prestes. - Sdo Paulo: Instituto O Direito por um Planeta
Verde, 2010 - (Direito e Mudangas Climaticas; 1) 189 p.

1% Queira ver uma andlise dessas premissas no parece contratado pelo IPAM, no interesse dos estados amazonicos. Lopes, L. IDE-
SAM - GCF: Possibilidade juridica de criagdo e implantacdo de sistemas subnacionais (estaduais) de REDD (reducdo de emissdes
por desmatamento e degradacéo). 2012.

197 |CLEI - Queira ver link: http://www.iclei.org/about/who-is-iclei.html

1% Nachmany, M., Fankhauser, S., Setzer, J., and Averchenkova, A. Global trends in climate legislation and litigation. 2017.

199 Eles s6 consideraram leis federais.

110 Eles s6 consideraram leis federais.

" Decreto no. 6.263/2007. Institui o Comité Interministerial sobre mudanca do clima e orienta a elaboracdo do PNMC.

Decreto no. 9.082/2017. Institui o Férum Brasileiro de Mudanca do Clima.

Portaria 533/2000. Institui a Comissao Interministerial de Mudanca Global do Clima (CIMGC).

Lei 9.991/2000. Dispde sobre a obrigatoriedade de investimentos em programas de eficiéncia energética pelas empresas brasileiras
distribuidoras de energia elétrica.

Lei 10.295/2001. Dispde sobre a politica nacional de conservagao e uso racional de energia.

Lei 10.438/2002. Cria o programa de incentivo as fontes alternativas de energia elétrica.

Lei 11.097/2005. Dispde sobre a introducdo do biodiesel na matriz energética brasileira.

Lei 11.284/2006. Dispde sobre a gestdo de florestas publicas para producdo sustentavel.

Lei 12.114/2009. Institui o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (FNMC) (regulamentado pelo Decreto 7.343/2010).

Lei 12.187/20009. Institui a Politica Nacional sobre Mudancas Climaticas (PNMC).

Lei 12.805/2013. Institui a Politica Nacional de Integracdo Lavoura-Pecudria-Floresta.

Lei 13.186/2015. Institui a Politica de Educacdo para o Consumo Sustentavel.

Lei 13.203/2015. Dispde sobre o risco hidrolégico de geracdo de energia elétrica e o Conselho Nacional de Politica Energética e
investimento em eficiéncia energética.

Lei 13.280/2015. Dispde sobre aplicacdo dos recursos destinados a programas de eficiéncia energética.

Plano Nacional de Energia (PNE) 2030.

Plano Nacional de Mudanca de Clima.

2 Queira ver, por exemplo, a Lei No. 13.576 de 26/12/2017, que dispde sobre a Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio)
e que foi regulamentada pelo Decreto No. 9.308 de 15/03/2018, que dispde sobre a definicdo de metas compulsérias anuais de
reducdo de emissdes de GEEs para a comercializacdo de combustiveis.

4 )

1992  Apds a CQNUMG, o Brasil estabelece a 2008 E criado o Fundo Amazénia (Decreto 6.527/2008)
. seguinte agenda de mudangas climaticas: e o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima

1. Inventario nacional de emissbes de (PNMC).
GEE;
2. Projetos de Mecanismo de
Desenvolvimente Limpo (MDL); 2009 Apods a COP 15, fol promulgada a Politica PNMGC

{Lei 12.187/2009, regulamentada pelo decreto
presidencial 7.390/2010).

E criado o Fundo Nacional sobre Mudanga do
Clima (FNMC) (Lei 12.144/2009, regulamentada
pelo decreto presidencial 7.343/2010).

3. Mitigagao das emissoes através da
reducéo do desmatamento e
degradagao florestal.

1999 A Comissio Interministerial de Mudanga do
Clima (CIMGC), presidida pelo MCTI, &
instituida pelo Decreto 8.200.

2010 E langada a Segunda Comunicagao Nacional
— a CQNUMC.

Junto & CQNUMC, o Brasil formaliza os
compromissos apresentados na COP 14,

2000 © Forum Brasileiro de Mudanga do Clima
L (FBMC) € instituido pelo Decreto 3.515/2000.

O Decreto 7.380/2010 (gue regulamenta parte
do Decreto 12.187/2009 - Politica NMC)
institui formalmente os seguintes Planos: {i)
PPCDAm; (i) PPCerrado; (iii) PDE; (iv) Plano
ABC: e, (v) Plano de Reducgao de Emissoes de

2002 ACIMGC & nomeada como a Autoridade

L Nacional Designada para aprovacao de
projetos de MDL do Protocolo de Quioto —
ela e a primeira no mundo.

Siderurgia.
2004 A Primeira Comunicaggo Nacional do Brasil & ) o
______ CONUMC (ou Comunicacéo Inicial) & 2011 A Secr_etana de F’olltlc_als e Programas de_
apresentada na COP 10. ———  Pesquisa e Desenvolvimento do MCTl cria o

B o . ) o Centro Nacional de Monitoramento e Alertas
A Regido Amazdnica atinge seu pico histérico de Desastres Naturais
de desmatamento. Como resposta, é criado o

Plano de Agdo para a Prevengao e Controle

do Desmatamento na Amazonia Legal . i . )

(PPCDAM). 2012 O Prasil sedia a reuniao da Rio+20.
2006 0 MMA, MRE e MCTI apresentam proposta 2013 O Ministério do Desenvolvimento Industrial e
L na COP 12 de incentivos positivos para a | Comércio Exterior (MDIC) langa o Flano

Setorial de Mitigagdo e Adaptagio a
Mudanga do Clima para a Consolidagido de
uma Economia de Baixa Emissdo de
Carbono na IndUstria de Transformacao.

Redugao de Emissdes de Desmatamento
(RED). Nesta COP, também sao negociados
os Acordos de Cancun.

2007 No MMA, é criada a Secretaria de Mudangas 2014
Climaticas e Ambiental (SMCQA), pelo I
Decreto 6.101, e também Comité
Interministerial sobre Mudanc¢a do Clima
(CIM), pelo Decreto 6.263.

A Rede Brasileira de Pesquisas sobre . .
Mudancas Climéticas Globais (Rede Clima) 2015  Elangado o Plano Nacional de Adaptagéo
é criada portaria 728 do MCTI. ———  aMudanga do Clima (PNA).

- J

A Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Replblica cria um Nicleo de
Pensamento Estratégico sobre Mudanca do
Clima.

Figura 6. A Linha do tempo indica os principais eventos na agenda climatica do Brasil,
a partir da adocdo da CQMC, em 1992. (Fonte: Adaptado de Rodrigues Filho, S. et al, 2016)"3

"3 MMA, MRE, MCTI sdo siglas que correspondem, respectivamente, ao Ministério do Meio Ambiente; Ministério das Relacoes
Exteriores; Ministério de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes. PPCDAm, PPCerrado, PDE, Plano ABC, correspondem,
respectivamente, a Plano de Agdo para Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazénia Legal; Plano de Acdo para Preven-
¢do e Controle do Desmatamento e das Queimadas no Cerrado; Plano Decenal de Energia; Plano de Agricultura de Baixo Carbono.
Fonte: Adaptado de Rodrigues Filho, S. et al. 2016. O clima em transe: politicas de mitigacdo e adaptacao no Brasil. Revista Brasileira
de Climatologia, ano 12, vol. 19.
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2.2. A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima

Logo ap6s a COP-15, em dezembro de 2009, foi promulgada no Brasil a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima (PNMC) — Lei 12.187/2009, regulamentada pelo Decreto n°7.390/2010 — que
estabelece os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos desta politica brasileira.

Como orientacdo da PNMC (art. 3°), temos os principios da precau¢do', da prevencéo, da
participacao cidada, do desenvolvimento sustentavel, sendo que a execu¢ao da norma devera ter
em conta a responsabilidade intergeracional, bem como a integracao das agdes contra as mudan-
cas climéaticas nos diferentes niveis (nacional, estadual e municipal) e setores (publico e privado).

Séo objetivos expressos na PNMC (art. 4°): compatibilizar desenvolvimento com a prote¢do do
sistema climatico; reduzir emissoes e fortalecer remogoes de GEE; implementar medidas para pro-
mover a adaptacao; preservar, conservar e recuperar recursos ambientais; consolidar e expandir areas
protegidas; estimular o desenvolvimento do nosso mercado de reducao de emissdes de carbono.

Entre as diretrizes (art. 5°), vale citar: os compromissos do Brasil na CQMC e seus instrumentos;
acoes, medidas e estratégias de mitigacdo e adaptacdo; estimulo a ampla participacao dos diver-
sos setores no desenvolvimento de politi-
cas e planos sobre mudancas climaticas,
entre outros.

Dentre os instrumentos previstos na
PNMC (art. 6°), merecem destaque: o Pla-
no Nacional sobre Mudanca do Clima; o
Fundo Nacional sobre Mudanca do Cli-
ma; os Planos de Acdo para previnir e con-
trolar o desmatamento nos nossos biomas
(Amazonia e Cerrado); os estimulos fiscais,
tributarios ou de outra natureza para fo-
mentar a transicdo para um modelo de
baixo carbono; os mecanismos financei-
ros existentes no ambito da CQMC; os in-
ventarios e registros, entre outros.

Dos instrumentos institucionais pre-
vistos para a execucdo da PNMC, iremos
destacar dois érgaos importantes na go-

vernanca das agoes relativas as mudancas
do clima e também em acdes executivas: (i) o Comité Interministerial de Mudanca do Clima,
responsavel pela Governanca e pelo Plano Nacional sobre Mudanga do Clima (art. 1°, I, Decreto
n° 6.263/2007) e (i) a Comissdo Interministerial de Mudanca Global do Clima, responsavel por ar-
ticular as acdes de governo decorrentes da CQMC e seus instrumentos''> de que o Brasil seja Parte
(Decreto de 9/07/1999 e Decreto de 10/01/2006). Afinal, como se governa a Politica Nacional de
Mudanca do Clima no Brasil hoje? A fim de responder esta pergunta, um estudo recente''® analisa
20 anos de acoes federais no tema, trazendo conclusdes bastante informativas'”.

4O principio da precaucéo foi expressamente incorporado ao ordenamento juridico brasileiro por meio do art. 3° da PNMC.

> Protocolo de Kyoto e Acordo de Paris.

16 Unterstell, N. 2017. Como se governa a Politica Nacional de Mudanca do Clima no Brasil hoje? Diagnéstico do desenho e da
evolucdo dos arranjos de governanca da PNMC. WWE-Brasil e Instituto Clima e Sociedade.

7 Chama atengdo o fato de que, segundo a autora, "hd auséncia de pensamento estratégico na governanga posta, inclusive no
que se refere a questdes de longo prazo.”

Mesmo sem ter obrigagdes quantitativas no escopo do Protocolo de Kyoto, o Brasil foi o pri-
meiro pais a estabelecer internamente um compromisso nacional voluntario de metas especificas
de reducdo de emissdes de GEE (art. 12, Lei 12.187/2009; o artigo 6° do decreto regulamentador
indica metas e acGes para seu cumprimento). Em que pesem o pioneirismo da PNMC e o fato de
estar fundada nas idéias de desenvolvimento sustentavel, consolidacdo de uma economia de bai-
xo carbono e protecdo do sistema climatico, existe claro conflito entre a racionalidade da norma
(PNMC) e certas politicas publicas adotadas pelo governo brasileiro.

Na PNMC (art. 11), ha previsdo expressa no sentido de que

“os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos das politicas publicas e programas
governamentais deverdo compatibilizar-se com os principios, objetivos, diretrizes e instru-
mentos desta Politica Nacional sobre Mudanca do Clima.”

O dispositivo prevé ainda o desdobramento da Politica em Planos Setoriais de mitigacao e
adaptacdo para consolidacdo de uma economia de baixo carbono.'®

Apesar da letra da lei, ndo ha compatibilidade entre a PNMC (novo paradig-
ma) e certas politicas nacionais fundadas num modelo carbono-intensivo
(velho paradigma). Infelizmente, em muitas circunstancias constatamos
que vence o “discurso do desenvolvimento”, e o meio ambiente sai
perdendo: (a) a PNMC quer promover o estimulo a energias renova-
veis e a redugdo de investimentos ‘sujos’, mas o governo federal favo-
rece a exploracdo de combustiveis fosseis e carbono-intensivos; (b)

a PNMC prevé a reducdo de desmatamento, mas houve claro retro-

cesso com o Novo Cédigo Florestal; (c) a PNMC requer investimento

em transporte coletivo e a discussao sobre o modal de transporte, mas

o governo federal determina a redugdo de impostos
incidentes sobre veiculos automotores, fomen-
tando a aquisi¢do de mais carros e o consequente
aumento de emissoes.

Ao estabelecer um novo paradigma de desenvolvimento para o
Brasil, a PNMC fornece amparo legal para diversas acdes do Minis-
tério Publico com foco em mitigacdo, além de ser um importante
instrumento para enfrentar os problemas causados pelo aqueci-
mento global (queira ver Capitulo 3).

Considerando o fato de que a NDC brasileira ainda ndo passou
pelo Legislativo, a Constituicdo Brasileira e a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima sao fontes normativas centrais para fundamentar a
atuacdo do Ministério Publico, bem como as decisdes judiciais em prol do
meio ambiente e do sistema climatico.

"8 PNMC, art. 11, pardgrafo Unico. “Decreto do Poder Executivo estabelecerd, em consonancia com a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima, os Planos setoriais de mitigacdo e de adaptacdo as mudangas climaticas visando a consolidagdo de uma eco-
nomia de baixo consumo de carbono, na geracdo e distribuicdo de energia elétrica, no transporte publico urbano e nos sistemas
modais de transporte interestadual de cargas e passageiros, na industria de transformacédo e na de bens de consumo duraveis, nas
industrias quimicas fina e de base, na industria de papel e celulose, na mineragdo, na industria da construcao civil, nos servigos de
saude e na agropecudria, com vistas em atender metas gradativas de reducao de emissdes antrépicas quantificaveis e verificaveis,
considerando as especificidades de cada setor, inclusive por meio do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo - MDL e das A¢oes
de Mitigacdo Nacionalmente Apropriadas - NAMAs."
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Leis estaduais e municipais: Vale reiterar que ha competéncia concorrente dos demais entes fe-
derativos em adotar suas préprias politicas climaticas''®, o que se reflete na existéncia de diversas
leis estaduais e municipais, tais como, por exemplo, a politica estadual de mudancas climaticas de
Sao Paulo (Lei 13.789/2009).

2.3. Distribuicao de responsabilidades — governanca policéntrica e governanga
integradora

Considerando os mltiplos atores sociais reunidos para enfrentar o chamado “desafio do sécu-
lo”, resta patente a necessidade de haver coordenacdo horizontal e vertical de politicas e agoes. A
complexidade dos arranjos necessarios para o combate efetivo da crise climatica tem gerado muita
discussdo sobre formas inovadoras de governanca na area do clima'?'?'. Neste contexto, conceitos
como “iniciativas transnacionais” ou “ordem policéntrica” se referem a situacdes em que os atores
ndo governamentais, independentes, trabalham conjuntamente, frequentemente em iniciativas lo-
cais, longe do alcance de politicas nacionais. As formas de governanca que se afastam dos modelos
centralizados em entes estatais — que envolvem, em nivel nacional, ndo somente Unido, estados e
municipios, mas também empresas, organizacoes da sociedade civil e redes de acdo — reconhecem a
importancia dos diferentes dominios de acdo, mas ndo estdo livres de deficiéncias'??. Alguns autores
se opde a “nova governanca do clima”, argumentando que os Estados nacionais tém papel central
na governanca do clima, tanto para mitigacdo quanto para adaptacdo'?. Certamente, para atingir-
mos uma “governanca integradora”, que articule de forma eficiente os esforcos de todos os atores e
setores da economia e da sociedade (evitando duplicacdo de esforcos, fragmentacdo de controles e
conflito de competéncias), é necessario haver coordenacdo em nivel nacional, cabendo aos Estados
organizar internamente sua forma de atuacdo, o que se certamente se aplica ao nosso pais'*125126.127,
O Brasil tem diante de si a oportunidade de liderar os esforcos mundiais de mitigagao e inaugurar um
novo ciclo de crescimento, fundado no paradigma do desenvolvimento de baixo carbono'#.

2.4. Diante da crise climatica, é necessario repensar o Direito

Para responder ao desafio da crise ambiental, é necessario pensar o direito sobre novas bases,
e adotar um novo paradigma, no qual a dimensao das mudancas climaticas integre a andlise do
caso concreto'?. O ‘Direito das mudancas climaticas™* '*' ‘recria’ (a) os ramos do direito e (b) os

% Passos de Freitas, V. e Bortolozzi, M. L. “Constitucionalidade e reflexos das iniciativas legislativas do Estado e do Municipio de
S&o Paulo relativas as mudangas climaticas”. Direito e mudancas climaticas [recurso eletrénico]: inovagdes legislativas em matéria
de mudancas climaticas / organizado por Paula Lavratti e Vanésca Buzelato Prestes. - Sdo Paulo: Instituto O Direito por um Planeta
Verde, 2010 - (Direito e Mudangas Climaticas; 1) 189 p.

2% [noue, C. Y. A. 2016. Governanca global do clima: proposta de um marco analitico em construcado. Revt. Carta Inter., Belo Hori-
zonte, v. 11, n. 1, p. 91-117.

121 Osério, G. . D. S. e Takaes Santos, I. “O Papel da governanga para a integracao da adaptac¢do na estratégia de desenvolvimento”.
Mudangas Climdticas: O Desafio do Século. Cadernos Adenauer, ano XVII (2016), namero 2.

122 Osério, G. . D. S. e Takaes Santos, |. “O Papel da governanga para a integracao da adaptagdo na estratégia de desenvolvimento”.
Mudangas Climdticas: O Desafio do Século. Cadernos Adenauer, ano XVII (2016), namero 2.

123 Jordan & Huitema (2014) em Osério, G. I. D. S. e Takaes Santos, I. “O Papel da governanca para a integracdo da adaptagdo na
estratégia de desenvolvimento”. Mudancas Climdticas: O Desafio do Século. Cadernos Adenauer, ano XVII (2016), nimero 2.

124 Osério, G. . D. S. e Takaes Santos, |. “O Papel da governanga para a integracdo da adapta¢do na estratégia de desenvolvimento”.
Mudangas Climdticas: O Desafio do Século. Cadernos Adenauer, ano XVII (2016), namero 2.

125 La Rovere, E. L. “O Brasil e a COP-21". Mudancas Climdticas: O Desafio do Século. Cadernos Adenauer, ano XVII (2016), nimero 2.
126 Unterstell, N. 2017. Como se governa a Politica Nacional de Mudanca do Clima no Brasil hoje? Diagnéstico do desenho e da
evolucdo dos arranjos de governanga da PNMC. WWE-Brasil e Instituto Clima e Sociedade.

127 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Referencial para avaliacdo de governanga em politicas publicas / Tribunal de Contas da
Unido. — Brasilia: TCU, 2014. 91 p.

128 La Rovere, E. L. “O Brasil e a COP-21". Mudancas Climdticas: O Desafio do Século. Cadernos Adenauer, ano XVII (2016), nimero 2.
129 Bello, N. 2010. Direito ambiental das mudancas climdticas: novos paradigmas da atuagdo judicial. Revta. de Direito Ambiental,
v. 15 (58), p. 274-290.

130 Direito e mudangas climaticas [recurso eletronico]. Colecdo organizada por Paula Lavratti e Vanésca Buzelato Prestes. - Sao Paulo: Insti-
tuto O Direito por um Planeta Verde, 2010 - (Direito e Mudancas Climaticas).

131 Bello, N. 2010. Direito ambiental das mudancas climdticas: novos paradigmas da atuagdo judicial. Revta. de Direito Ambiental,
v. 15 (58), p. 274-290.

proprios institutos juridicos. Nesse contexto, temas ligados a responsabilidade civil'®, ao direito
tributario, securitario, entre tantos outros ganham novos contornos para se tornarem ferramentas
Uteis diante de casos concretos - ou seja - o direito se despe de valores e conceitos do velho pa-
radigma, e resurge renovado para dar conta da realidade do mundo contemporaneo.

Vale a pena conferir algumas ideias de vanguarda gestadas no bojo desse novo Direito.

Lameira'? apresenta uma interessante visdo do ‘Direito das Mudancas Climaticas’, fundada
na seguinte racionalidade: cabe precipuamente aos Poderes Legislativo e Executivo a tarefa de
criar e implementar politicas publicas em resposta as mudancas climaticas (mitigacdo e adapta-
cdo). Contudo, diante da inércia dos referidos Poderes, o Judiciario tem um importante papel a
cumprir'®*, sendo possivel alavancar mudancas em prol do sistema climatico por meio de acdes
judiciais centradas em mitigacdo, adaptagao e acesso a informagao. Confira-se:

(1) Elaboragdo de leis quando hd lacunas importantes no sistema (p. ex., a PNMC'*
ndo contempla em seu plano de mitigagéo por meio de desmatamento o bioma da
Mata Atlantica);

(2) Propositura de agées judiciais para promover mitigagdo - Em 2009 o Brasil assumiu
um compromisso (meta voluntdria de reduzir suas emissoes de GEE em até 38,9% até
2020)"¢, estabelecendo planos setoriais para mitigagdo de emissées.'”” Diante des-
se quadro, estratégias de litigancia poderiam ser adotadas nas sequintes dreas: (a)
desmatamento e reflorestamento; (b) planejamento urbano; (c) estudos de impacto
ambiental que levem em conta o componente de mudancas climdticas; (d) estudos de
impacto ambiental que levem em consideragdo a sinergia e o efeito cumulativo das
emissoes; e (e) a melhor tecnologia disponivel;

(3) Propositura de agdes judiciais para promover adaptagdo, considerando riscos futuros
das mudangas climdticas: (a) no desenvolvimento de planos diretores’® % e planos de
contingéncia'®; (b) nos processos de licenciamento de empreendimentos imobilidrios;

(4) Propositura de acdes judiciais para assegurar a transparéncia e o acesso a informa-
¢do sobre financiamento publico de atividades poluidoras™';

132 Steigleder, A. M. "A imputacédo da responsabilidade civil por danos ambientais associados as mudancas climaticas”. Direito e
mudancas climaticas [recurso eletronico]: responsabilidade civil e mudancas climaticas / organizado por Paula Lavratti e Vanésca
Buzelato Prestes. - Sdo Paulo : Instituto O Direito por um Planeta Verde, 2010 - (Direito e Mudancas Climaticas ; 1).

133 Lameira Bernardo, Vinicius. Mudancas climaticas: estratégias de litigncia e o papel do judiciario no combate as causas e efeitos
do aquecimento global no contexto brasileiro. Revista do Ministério Publico do RS, Porto Alegre, n. 80, maio 2016 - ago. 2016.

13 Lameira Bernardo, Vinicius. Mudancas climaticas: estratégias de litigancia e o papel do judiciario no combate as causas e efeitos
do aquecimento global no contexto brasileiro. Revista do Ministério Publico do RS, Porto Alegre, n. 80, maio 2016 - ago. 2016.

13 Politica Nacional de Mudancas Climaticas, lei n. 12.187/20009.

136 Politica Nacional de Mudangas Climaticas, lei n. 12.187/2009, artigo 12.

137 Plano Nacional de Mudancas Climaticas, Decreto Federal 7.390/2010. Setores: (a) mudanca no uso do solo - mitigacdo de 24,7%
das emissdes; (b) setor energético; (c) agricultura e pecudria; e (d) processos industriais e manejo de residuos sélidos.

138 A lei 10.257/2001 (modificada pela lei 12.608/2012), conhecida como estatuto da cidade, enumera o conteddo minimo do
Plano Diretor e estabelece as diretrizes gerais para a politica urbana e de expansao das cidades brasileiras.

1% Sobre direito urbanistico e mudangas climaticas, queira ver: Rodrigues, L. P. O. S. “O controle das atividades urbanas e as mu-
dancas climéticas - enfoque sobre a futura regido metropolitana de Sao Luis do Maranhdo. Direito e mudancas climaticas [recurso
eletrénico]: Estudos Académicos / organizado por Paula Lavratti e Vanésca Buzelato Prestes. - Sdo Paulo: Instituto O Direito por um
Planeta Verde, 2010 - (Direito e Mudancas Climaticas ; 1) 139 p.

140 | ei 12.340/2010 Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil.

417992 Declaragdo do Rio sobre meio ambiente e desenvolvimento, UN Doc.A/CONF.151/26 (v. 1) / 31 ILM 874 (1992).
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A aproximacao entre as normas do ordenamento juridico patrio e a atuagdo do Ministério Pa-
blico sera abordada em detalhes no Capitulo 3.

3. Litigdncia em face das mudangcas climaticas

‘O grito das novas geragdes’ - este era o termo usado para se referir a primeira tutela em face
das mudancas climaticas na América Latina. Vinte e cinco jovens buscam frear o desmatamento
na Amazénia Colombiana'? a fim de resguardar para as novas geragdes o direito a vida, a saude,
a alimentacdao e ao meio ambiente sadio. De fato, os impactos nefastos da crise climatica ja sao
sofridos na Colémbia, onde muitos grupos ja estdo sendo deslocados de sua regido original. Se-
gundo a NASA, 64 milh&es de pessoas no mundo terdo de migrar por conta das mudangas clima-
ticas. O caso da Colébmbia se soma a onda de litigios em face das mudancas climaticas em curso
nos Estados Unidos e Europa.

De acordo com James Hansen', um dos cientistas mais ativos na luta contra as mudancas cli-
maticas, em razdo da inagdo continua desde que se chegou ao Acordo de Paris, em 2015, limitar as
emissdes de carbono para manter a temperatura global abaixo de 1,5° C ja ndo é suficiente: “Serdo

exigidas medidas ativas para eliminar o dioxido de carbono da atmosfera. Essas
medidas serdo absurdamente custosas, colocando uma carga impossivel sobre
os ombros dos jovens e dos seres humanos ainda ndo nascidos para limpar
o desastre que seus antepassados criaram, consciente e voluntariamente”.
Como bem assinala Hansen, ha uma ‘paralisia’ que impede o real
enfrentamento da crise climatica por meio de acordos efetivos, que
sejam traduzidos em politicas publicas'* no planos doméstico dos
paises Parte, e demais Estados-chave'*. Neste cenario, a litigancia no
campo das mudancas climaticas é usada para superar a inércia de go-
vernantes e grandes poluidores: medidas judiciais foram interpostas
em ambito local, regional, nacional e internacional.’*
Em relatério recente (2017) sobre as tendéncias globais em legislacdo e
litigio em mudancas climaticas'"’, encontramos informacées que confirmam
a tendéncia de crescimento das ac¢des judiciais. Dois pontos merecem especial
atencdo: (i) 40% dos casos envolvem empresas querendo reverter uma decisdo administrativa
de ndo conceder determinada licenga (portanto, se o resultado for positivo para as empresas,
provavelmente serd negativo para o meio ambiente); e (ii) os autores sugerem que as demandas
judiciais podem ser “uma faca de dois gumes”, pois as decisdes poderiam eventualmente levar ao
‘retrocesso em matéria ambiental’, o que, nos casos analisados, foi evitado gracas a atuagdo do
Ministério Publico. Vale conferir uma adaptacao dos pontos mais importantes do texto original
(em inglés), no Quadro 5.

2 Os jovens exigem que o Governo Colombiano cumpra os compromissos que assumiu contra o aquecimento global. Cal-
le, H. Primera tutela contra el cambio climatico en Latinoamérica. 2017. https://main-elespectador-caracoltv.content.pugpig.
com/2018/01/26/primera-tutela-contra-el-cambio-climatico-en-latinoamerica/pugpig_index.html

3 Hansen, J. et al. Young people’s burden: requirement of negative CO2 emissions. 2017. Earth System Dynamics.

4 Lameira Bernardo, Vinicius. Mudangas climaticas: estratégias de litigancia e o papel do judicidrio no combate as causas e efeitos
do aquecimento global no contexto brasileiro. Revista do Ministério Publico do RS, Porto Alegre, n. 80, maio 2016 - ago. 2016.

1% Como os Estados Unidos, que ndo fazem parte dos instrumentos conexos a CQMC, mas sem duvida exercem um papel tremen-
damente relevante em termos de emissdes e também no cendrio politico internacional.

146 Lameira Bernardo, Vinicius. Mudangas climaticas: estratégias de litigancia e o papel do judicidrio no combate as causas e efeitos
do aquecimento global no contexto brasileiro. Revista do Ministério Publico do RS, Porto Alegre, n. 80, maio 2016 - ago. 2016.
“7Nachmany, M., Fankhauser, S., Setzer, J., and Averchenkova, A. Global trends in climate legislation and litigation. 2017.

Quadro 5 - TENDENCIAS GLOBAIS EM LEGISLAGAO E LITIGIO EM
MUDANGCAS CLIMATICAS4#

No relatério Global trends in climate change legislation and litigation (versio atualizada de
2017), os autores analisam as tendéncias em litigios envolvendo matéria climatica, e constatam
que (i) casos de litigio deste tipo estdo cada vez mais numerosos; e que (ii) combater leis ou po-
liticas de mudanca climatica nos tribunais é cada vez mais visto como uma estratégia viavel. Em
ambito mundial, o nimero de casos de litigio cresceu exponencialmente em 2005. No entanto,
é importante notar que mudancas climaticas ndo sao o assunto central em todos estes casos. Na
verdade, a matéria climatica encontra-se somente na periferia do argumento em 77% dos casos.
De todo modo, é possivel concluir que o Judiciario esta cada vez mais exposto a argumentos
pertinentes as mudancas climaticas; até recentemente, o argumento ambiental nao teria sido
apresentado nestes termos.

Além disso, apesar dos litigios relativos as mudancas climaticas terem varios objetivos, a maio-
ria dos casos diz respeito a projetos especificos. De qualquer forma, é util agrupar os processos
judiciais em diferentes categorias dependendo do seu objetivo principal. Tais objetivos sao per-
tinentes a:

(i) Administracao;

(ii) informacao/divulgacao;

(iii) legislacao/politicas; e,

(iv) protecao/perdas e danos.

De acordo com Climate Change Litigation of the World, aproximadamente 70% dos litigios no
mundo sao de cunho administrativo, ou seja, desafiam projetos ou atividades especificas.

O relatorio também concluiu que a maioria dos processos judiciais no mundo — 40% deles
— éiniciada por empresas. Em geral, as reivindicacoes apresentadas por corporacées sao fei-
tas contra governos e buscam revogar decis6es administrativas de nido conceder uma licenca
(e.g., licenca de extracdao de agua). Essas observacoes sdo consistentes com a constatacio de
que a maioria dos processos analisados diz respeito a projetos ou atividades particulares.

O litigio envolvendo matéria climatica ndo é estatico ou uniforme. Muito pelo contrario: por
um lado, ele pode ser usado para facilitar a regulacao do clima e responsabilizar os tomadores
de decisdo; por outro, pode servir como uma ferramenta de oposicao ou enfraquecimento da
regulacao do clima. A legislacdo e as politicas climaticas tornam-se instrumentos dinamicos,
com desafios no tribunal moldando sua evolucao. Tais observacées sugerem que o Ministério
Publico tem um importante papel a cumprir: ele tem que agir como fiscal da lei e impedir o
retrocesso em matéria ambiental.

No préximo Capitulo, serdo elencados casos concretos e potenciais areas de atuagdo para o
Ministério Publico, que certamente tem um importante papel a desempenhar na construcdo de
uma nova realidade fatica, verdadeiramente sustentavel.

8 Nachmany, M., Fankhauser, S., Setzer, J., and Averchenkova, A. Global trends in climate legislation and litigation. 2017.
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CAPITULO 3

ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO NO

CAMPO DAS MUDANGCAS CLIMATICAS:
fomentando ac¢oes de mitigacao e adaptacao

Luciano Furtado Loubet’ e Vinicius Lameira”
*Ministério Piblico do Estado de Mato Grosso do Sul
“Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro

1. Legislagdo que regulamenta o Ministério Publico

A protecdo ao meio ambiente esta estabelecida no artigo 225 da Constituicdo de 1988 e, em relagdo
ao Ministério Publico, declinou esta protecdo como seu dever constitucional (art. 129, 111, CF/88).

Na legislacao infraconstitucional, a regulamentacdo do Ministério Publico também consagra a
tutela ambiental, conforme a Lei Federal n. 8.625/93, que em seu artigo 25, IV, “a” atribui ao 6rgao
a possibilidade de promover inquérito civil e acdo civil publica para a defesa do meio ambiente,
norma esta repetida pelos arts. 1°, 1 c.c. art. 5°, I, ambos da Lei 7.347/85.

Em relacdo ao Ministério Publico da Unido, a Lei Complementar 75/93 também traz dispositi-
vos semelhantes (art. 5°, I, “d” e lll, “d"; art. 6°, XIX, “b").

Assim, a legislacao que regulamenta o Ministério Publico prevé claramente a sua atuacdo den-
tro das questdes ambientais.

Compreendido o fenémeno das mudancas climaticas, suas causas e consequéncias, bem como
0s marcos regulatérios nacionais e internacionais sobre o tema, passamos a expor possiveis linhas
de atuacdo do Ministério Publico na mitigacao das emissdes de GEE e adaptacdo aos fendbmenos
decorrentes do aquecimento global.

2. Da atuagao do Ministério Publico na mitigacao de emissoes de GEE
2.1. Elaboracgao de leis, regulamentos, programas e projetos

Uma das areas em que o Ministério Publico pode atuar no combate as mudancas climaticas é
— . negociando junto aos Poderes Publicos a edi¢do de leis, regulamentos e projetos objetivando a
p— g mitigacdo nas emissdes de GEE.
= ' No Brasil, um exemplo de atuagao do Ministério Pablico que pode levar a elaboracao de pro-
gramas governamentais que contribuam para a redugdo da concentracao de gas carbdnico na
atmosfera (medida mitigatoria) se refere a elaboracdo de planos de prevencdo e controle do des-
matamento, a exemplo dos planos de prevencao e controle do desmatamento da Amazénia e do
Cerrado, elaborados pelo governo federal.

Em 2009, o governo federal adotou meta voluntaria de reduzir as emissdes de GEE entre 36,1%
e 38,9% até 2020."° De acordo com o governo brasileiro, 24,7% da reducdo sera alcancada por

9 |[dem. Artigo 12. Para alcancar os objetivos da PNMC, o Pais adotard, como compromisso nacional voluntério, acdes de mitiga-
cdo das emissoes de gases de efeito estufa, com vistas em reduzir entre 36,1% (trinta e seis inteiros e um décimo por cento) e 38,9%
(trinta e oito inteiros e nove décimos por cento) suas emissdes projetadas até 2020.
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meio da reducdo de desmatamentos.”™ Considerando que o Brasil possui diversos biomas, os quais
abrangem diversos tipos de vegetacdo, os planos nacionais deveriam se concentrar nos principais
biomas, quais sejam, Amazodnia, Cerrado e Mata Atlantica. Contudo, até o momento, o governo fe-
deral somente lancou planos nacionais tratando do desmatamento da Amazénia e Cerrado.”'

Iniciativas locais dos Ministérios Publicos poderiam dar inicio ao didlogo junto aos Poderes
Publicos e a sociedade civil, objetivando a edicao de planos estaduais de prevencdo e controle
do desmatamento da Mata Atlantica, ou mesmo relacionados aos demais biomas ja contempla-
dos pelos planos nacionais, zelando por sua efetiva implantagdo em seus Estados. Tal iniciativa
pode inclusive ser adotada em ambito ainda mais local, junto a Municipios.

Esses planos sdo de especial importancia no cendrio nacional, eis que enfrentam questdes como
metas de reducao de desmatamento, medidas para incrementar acdes de sustentabilidade nos biomas,
estabelecimento de fundos financeiros para financiamento das medidas acima citadas, estabelecimen-
to de indicadores de desempenho das acdes previstas nos respectivos planos e também determinam
a elaboracdo de estudos de impacto regulatério, levando em consideragdo as medidas adotadas.'>

Exigir que o Poder Publico regulamente determinada matéria de interesse ambiental ndo é no-
vidade e tem seus adeptos no Poder Judiciario. O Ministério Publico do Maranhao ajuizou recen-
temente uma Acdo Civil Pablica objetivando que o governo estadual regulamentasse o instituto
da compensacdo ambiental, sendo que o pedido foi julgado procedente nesse ponto, tendo o
Estado do Maranhdo editado a norma regulamentadora no curso do processo.'** A mesma légi-
ca pode ser deslocada para a edicdo de atos normativos objetivando a mitigacdo de emissdo de
gases de efeito estufa, como a elaboracdo de planos de prevencao e controle de desmatamentos.

2.2. Combate aos desmatamentos e agdes de reflorestamento

As mudancas de uso da terra, nas quais se inclui o desmatamento, representam a maior fonte
de emissdo de GEE no Pais, encontrando-se a frente dos setores de energia e agropecuaria.'*
Nessa seara, as principais acdes governamentais devem se concentrar no combate ao desmata-
mento irregular e esforcos de reflorestamento de areas degradadas.
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Figura 1. EmissGes brutas de GEE do Brasil, 1990-2016 (Em tCO,e). Fonte: SEEG. Observatério do Clima.'>

150 Ronaldo Seroa da Motta (ed), Mudanca Do Clima No Brasil: Aspectos Econdmicos, Sociais e Regulatérios. (Ipea, 2011) 35.

> Ministério do Meio Ambiente, Planos Setoriais de Mitigacdo e Adaptacdo <http://www.mma.gov.br/clima/politica-nacional-
sobre-mudanca-do-clima/planos-setoriais-de-mitigacao-e-adaptacao>.

152 Plano Nacional de Mudancas Climaticas, Decreto Federal 7.390/2010, artigo 3.

153 APELACAO CIVEL N° 39396-79.2010.8.10.0001(58614/2015) - SAO LUIS DO MARANHAO

154 Andlise das emissoes de GEE Brasil (1970-2014) e suas implicagdes para politicas publicas e a contribuicdo brasileira para o Acor-
do de Paris. Observatério do Clima. http://seeg.eco.br/wp-content/uploads/2016/09/WIP-16-09-02-RelatoriosSEEG-Sintese.pdf
135 http://seeg.eco.br/2017/11/01/emissoes-do-brasil-sobem-9-em-2016/ acessado em 19.04.2018.

Importante atuacdo do Ministério Publico nessa area deve se dar na recomposicdo de areas

de preservacdo permanente e reserva legal, que funcionam como sumidouros de gas carbénico.

Um primeiro ponto de atuacao nacional em varios Estados foi a busca pela implementa-
cao do antigo Codigo Florestal, a Lei Federal n. 4.771/65, que, dentre seus dispositivos,
previa dois instrumentos de extrema importancia acima citados: as areas de pre-
servacdo permanente e a reserva legal.

Segundo aquele Cédigo, as areas de preservagdo permanentes eram es-
pacos protegidos onde deveria permanecer a vegetacdo nativa, em especial,
para protecdo das nascentes dos rios, matas ciliares, topos e encostas de
morros, dentre outros (art. 1°, §2°, 11).

Além disto, também existia a previsdo do instituto da Reserva Legal (art.1°,
§2°, 1l1), constituindo-se uma area protegida que todo imével deveria possuir,

variando entre 20% na maior parte do pais e chegando-se a 80% na regido ama-
zbnica (art. 16), cuja finalidade era, dentre outras, garantir a preservacdo da biodiversidade local.

As dareas de reserva legal deveriam ter sua existéncia comprovada e localizagao aprovada pelo
6rgdo ambiental competente, e, posteriormente, ser averbadas na matricula do imével.

Ocorre que historicamente esta legislacao foi ignorada em muitos casos, sendo que varios imoé-
veis, em todo o pais, ndo possuiam tais areas preservadas.

Justamente em razdo do descumprimento generalizado do antigo Cédigo Florestal, varias iniciati-
vas foram sendo adotadas por Promotores de Justica em muitos Estados da Federacao, seja por meio
de acdes civis publicas ou termos de ajustamento de conduta (TACs) em casos isolados, seja por meio
de iniciativas mais coordenadas, em que se buscava a implementacao da lei de forma coletiva.

Por forca destas acdes, TACs e projetos, sem davida nenhuma, milhares ou até milhdes de hec-
tares de florestas e outros tipos de vegetagcdo foram recuperados ou preservados.

Conforme muito bem apontado por Silvia Cappelli em seu artigo “Reflexdes: Ministério Piblico
frente a mudanca climatica”'*, a ligacdo dos instrumentos do Cédigo Florestal com as mudancas
climaticas é estreita'>’.

Outro trabalho digno de registro é o projeto “Boi Legal”'*® realizado pelo Ministério Publico Fede-
ral com atuacdo na Amazédnia que, a partir do TAC da Carne, obrigou os grandes frigorificos operando
na Amazoénia a combaterem o desmatamento nas fazendas onde compravam o gado para o abate.

Também com a mesma temdtica do combate ao desmatamento ilegal, existe a parceria entre a
ONG SOS Mata Atlantica™, Ministério Pablico do Parand, Batalhdo de Policia Ambiental do Parana e
IBAMA, que organizou um relatério onde os promotores de Justica tinham embasamento para adotar
providéncias no sentido de assegurar a reparagao dos danos ambientais causados, incluindo a recupe-
racao das areas degradadas, além da responsabilizacdo dos autores dos desmatamentos ilegais.

156 CAPELLI, Silvia. Reflexdes: Ministério Publico frente a mudanca climatica. Disponivel em : < http://queimadas.cptec.inpe.br/~r-
queimadas/material3os/silviacappelli.htm> Acesso em 16 de Nov. de 2017.

157 “Nesse sentido, a Comissdo Mista Especial sobre Mudancas Climaticas do Congresso Nacional elaborou relatério em que reco-
nheceu ser a situagdo brasileira profundamente distinta da de outros paises em desenvolvimento considerados grandes emissores
de gases de efeito estufa, como a China e a India. Isso porque, enquanto as emissées de GEE daqueles paises devem-se a uma
matriz energética suja, no Brasil estas provém de desmatamento e queimadas.

O referido relatério propde como iniciativas de valorizacao da floresta em pé, a remuneracdo do proprietdrio rural que promova
a conservacdo das florestas existentes em sua propriedade, reconhecendo o valor econémico da floresta ndo desmatada, o que se
daria através da compensacdo internacional pelo desmatamento evitado”.

158 PEGURIER, Eduardo. O procurador que lagou o desmatamento. Disponivel em: < http://www.oeco.org.br/reportagens/o-procu-
rador-que-lacou-o-desmatamento/> Acesso em 16 de Nov. de 2017.

1% BRASIL. Organizagdo ndo governamental: SOS Mata Atlantica. Disponivel em: <https://www.sosma.org.br/> Acesso em: 10 de
Nov. de 2017.
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Ja o Ministério Piblico do Rio Grande do Norte possui o projeto “SOS Adutora”, em decorréncia
da seca que ocorreu em 2013, onde diversos mananciais de dgua secaram. Assim, foi instaurado o
Inquérito Civil n° 06.2014.00002278-1, através da 1 Promotoria de Justica de Currais Novos, com
o objetivo de apurar que medidas emergenciais serdo aplicadas para o abastecimento hidrico do
municipio.

O Ministério Publico do Para'®® também celebrou Termos de Ajustamento de Conduta para
que houvesse capacitagdo e aparelhamento dos 6rgaos publicos ambientais e fundidrios. Nes-

te escopo, merecem destaque o TAC da Siderurgia, que obriga as empresas signatarias a
implantarem a reposicao florestal; e o TAC da Madeira, que previu a utilizacdo do
Sistema Nacional de Controle da Origem dos Produtos Florestais, cadastrando
: proprietarios.

o Por fim, também pode-se citar o “Programa DNA Ambiental” do Ministério
Publico de Mato Grosso do Sul, que, por meio de seu nucleo de geoprocessa-
mento, ja identificou 210.168,36 hectares de desmatamento ilegal no Estado,
entre os anos de 2008 e 2015, cuja recuperacdo vem sendo buscada frente

aos infratores.

Veja-se que a protecdo das florestas contribui diretamente para o cumpri-
mento da NDC Brasileira, uma vez que o Brasil se comprometeu a combater o
desmatamento e também recuperar 12 milhdes de hectares, o que impacta na mi-

tigacdo as mudancas climaticas. Em documento complementar ao seu iNDC, o governo
federal expressou sua intencao de fazer cumprir mais efetivamente a lei 12.651/2012, atual Cédi-
go Florestal, conforme visto no capitulo segundo. Portanto, assume especial relevancia a atuacdo
do Ministério Publico no combate ao desmatamento e cobranca de esforcos de reflorestamento.

2.3. Protecao de nascentes e matas ciliares

A protecdao das nascentes e matas ciliares, para além de contribuir com o incremento de
areas que funcionam como sumidouros de gas carbénico, mitigando as emissdes desse gas,
também é considerada uma medida importante de adaptacdo, uma vez que é reconhecido
cientificamente que os eventos climaticos extremos se tornardo mais graves, com cada vez mais
secas e enchentes severas.

Portanto, a protecao das nascentes e matas ciliares dos rios contribui para evitar a reducdo
drastica das aguas nos momentos em que o homem mais precisa delas e, por outro lado, protege
no momento das enchentes. O Ministério Plblico tem atuacdo histérica nesse sentido, e desde
muito tempo ha decisdes dos Tribunais atendendo a acdes propostas pelo Parquet.'®

Recentemente, o Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, por meio do Grupo de Atua-
cdo Especializada em Meio Ambiente (Gaema/MPRJ), obteve decisdo judicial determinando que
o Instituto Estadual do Ambiente (Inea) e a Companhia Estadual de Aguas e Esgotos (Cedae) ado-
tem medidas para melhorar a qualidade socioambiental da bacia onde esta localizado o Comple-
xo Imunana-Laranjal, que fornece agua para parte da regidao metropolitana do Rio. A medida de-

160 Recomendacdes para uma agenda de mitigagdo e adaptagdo as mudancas climaticas no Estado do Para / organizadores, Anto-
nio José da Silva Sousa ... [et al]. - Belém, PA: Imazon, 2015.

161 Veja-se que em pesquisa na jurisprudéncia de vérios Tribunais, percebe-se inimeros julgados sobre o tema: (i) TJ/PR Ap. 12954-
4 Acérddo: 7777. Des. Rel. Carlos Raitani. Julgado em 23/03/1991; (ii) Emb. Declaragdo na APC 1999.01.1.036005-2. 52 T. Civel,
TJDF. Des. Rel. Romeu Gonzaga Neiva. Julgado em 14/03/2005. Publicada no DJU Secdo 3, em 01/09/2005; e (iii) Ap. 0143810-
58.2008.8.26.0000. 1* Camara Meio Ambiente. TJSP. Des. Rel. Torres de Carvalho. Julgado em 31/01/2013. Publicado em 22/02/2013.

termina também o reflorestamento do complexo para evitar enchentes,
secas e inundacdes, além da dragagem da estacgdo.'®?

Na decisao em carater liminar, o juizo determinou que os 6r-
gdos envolvidos na agdo providenciassem em 45 dias a elabo-
racdo e apresentacdo de projeto de reflorestamento (plantio e
manutencdo) do entorno do Canal de Imunana com ‘contetido
minimo’ estimado em 7 km? da faixa ao longo do curso hidri-
co, além de um ‘contetdo adicional’ (reflorestamento de ou-
tras areas estratégicas) a ser definido em acdo integrada entre
o Instituto Estadual de Ambiente - Inea, Cedae e o Comité de
Bacia Hidrografica da Baia de Guanabara.

Além de acdes individuais, ha também iniciativas organizadas
pelos Ministérios Publicos nesta tematica, por meio de projetos,
como por exemplo o caso do Ministério Publico do Mato Grosso do Sul,
que ha mais de 14 anos vem desenvolvendo atuacao na linha de cobrar a
implementacdo do Cédigo Florestal para recuperacao das matas ciliares, sendo que tais iniciativa
foram aglutinadas no “Programa SOS Rios"'63164,

Este programa visa contribuir de maneira efetiva para a conservacao das bacias hidrograficas,
recuperar as matas ciliares, implementar a adequacao da conservacao de solo, regularizar os 20%
da area de Reserva Legal e promover a sensibilizacdo da sociedade acerca da importancia da con-
servacdo da bacia hidrografica.

Também pode ser citado o “Projeto Redes Ambientais” do Ministério Publico do Rio Grande
do Sul, que prevé a protecdo dos recursos hidricos, e no qual “a partir de diagndsticos ambientais
realizados se pode identificar dreas onde a atuagdo serd prioritdria, assim como os temas de origem/
resultados comuns”'®.

Implantacido do Cadastro Ambiental Rural

O antigo Cédigo Florestal foi revogado pela Lei n. 12.651/2012, que, a despeito de alguns re-
trocessos, manteve os institutos da area de preservacdo permanente (art. 3°, Il) e da reserva legal
(art. 3°, 1), além de haver criado o Cadastro Ambiental Rural (“CAR”) (art. 29).

Cobrar a efetiva implantacdo do CAR nos respectivos Estados € um passo importantissimo nes-
sa empreitada. Cobrar a inscricdo das propriedades no CAR, e posteriormente exigir o refloresta-
mento das areas de preservacdo permanente e de reserva legal é fundamental para incrementar
os sumidouros nacionais de gas carbdnico, lembrando que por meio do Decreto 9.257/2017, o
prazo para inscricao das propriedades no CAR foi prorrogado até maio de 2018.'¢

Varias iniciativas do Ministério Publico estdao sendo adotadas em ambito nacional para cobran-
ca da implementacdo da nova legislacdao, o que por certo contribui para protecao destas areas e
consequentemente na mitigacao e adaptacdo as mudancgas climaticas.

162 Processo n°: 0236902-67.2017.8.19.0001, 72 Vara de Fazenda Publica do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro.

163 O programa SOS Rios que consiste no monitoramento de &reas ribeirinhas, fazendo o registro juridico ambiental das proprie-
dades rurais que margeiam os rios do Estado. Seu inicio se deu em decorréncia do projeto “Formoso Vivo” em 2003, por iniciativa
da Promotoria de Justica de Bonito.

164 Os Gltimos dados informam que foram feitos 24 projetos ambientais, 4.069 km de rios envolvidos, 1.960.565 hectares cadastra-
dos, 2.660 propriedades rurais vistoriadas e 45 municipios envolvidos.

165 BRASIL. Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul: Programa de atuacéo integrada por bacias hidrogréficas. Disponivel
em : < http://www.mprs.mp.br/ambiente/paginas/ressanear/> Acesso em: 12 de Nov. de 2017

166 http://planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Decreto/D9257.htm.
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O Ministério Publico do Para'® elaborou, juntamente com outros 6rgdos estaduais e entida-
des, doutrina trazendo recomendacdes referentes as mudancas climaticas no Para, demonstrando
acoes multi-institucionais. Dentre as iniciativas elencadas como atuacées do Ministério Pablico
no tema, podemos citar o caso “Carne Legal”, tratando das irregularidades ambientais nas pro-
priedades agropastoris. Nesse caso o MPF ingressou com a¢es judiciais contra os proprietarios
de fazendas e frigorificos em 2009. Com estas a¢des, houve uma mudanca significativa na cadeia
de carne da regido amazodnica, sendo que os frigorificos e empresas deixaram de comprar gado
de areas desmatadas ilegalmente na regiao, passando também a exigir a regularizacdo ambiental
das propriedades fornecedoras. Assim, foi estimulada a inscricdo de propriedades no CAR, bem
como a diminuicao do desmatamento no Estado.

2.4. Desativacao de lixoes e implementagao da politica nacional de residuos soélidos

Outra atuacao histérica com ligacao direta ao tema de miti-
gacdo de emissdes foi o trabalho para o fim dos lixdes no Brasil.
Note-se que, a despeito de ndo ser um grande emissor de ga-
ses de efeito estufa se comparado com outros setores, (cerca de
3,7% do total verificado em 2014), o setor de residuos possui
grande impacto na atmosfera devido a geracao de gases com
maior potencial de aquecimento global, como o metano (CH4),
21 vezes mais potente que o CO,, e o 6xido nitroso (N,O), 310
vezes mais potente.'®®

Em varios Estados brasileiros, a questdao dos residuos solidos
foi reconhecida como prioridade na atuacao do Ministério Pu-
blico, e foram ajuizadas a¢des civis publicas ou firmados TACs
para que os lixdes fossem encerrados e em seu lugar implantados aterros sanitérios.

Merece destaque, por exemplo, o julgado do Tribunal de Justica do Estado de Sergipe, do ano
de 2011, em acdo civil pablica ajuizada em 2010, visando obrigar o Municipio a implementar
caixas coletoras de residuos s6lidos'’.

167 Recomendacdes para uma agenda de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas no Estado do Para / organizadores, Anto-
nio José da Silva Sousa ... [et al]. - Belém, PA: Imazon, 2015.

168 BRASIL. Sistema de Estimativas de Emissdes e Remocdes de Gases de Efeito Estufa - SEEG. Emissdo do Setor Residuos. http://
seeg.eco.br/wp-content/uploads/2017/08/Relatorios-Seeg-2017-Residuos-v6.pdf

169 TJ-SE - Agravo de Instrumento Al 2010216099 SE (TJ-SE). Data de publicagdo: 14/02/2011. Ementa: Processo Civil - Acdo Ci-
vil Pablica - Meio Ambiente - Caixas coletoras de residuos sélidos - Depésito irregular de lixo em zona urbana - Risco a satude, ao
meio ambiente e a paisagem urbana - Possibilidade de retirada por via da presente acdo constitucional - Esfera de discricionarie-
dade do administrador - Ingeréncia do Poder Judicidrio. | - Nos termos do art. 225, da Constituigdo Federal , todos tém direito a
um meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se
ao Poder Publico e & coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracées; Il - A luz do art. 23,
inciso VI, c¢/c art. 30, inciso V, ambos da Carta de 1988, registre-se que compete aos municipios a implantacdo de procedimentos e
a observancia de métodos que visem o afastamento dos residuos sélidos dos locais onde foram produzidos, fiscalizando todas as
atividades que se relacionem a sua producdo e circulagao, tais como as relativas as cagambas coletoras de residuos sélidos, com o
fito de evitar o comprometimento da qualidade do meio ambiente e da satide da populagéo; IIl - No caso, revele-se que a prépria
legislacdo municipal deixa a descoberto que compete ao Municipio, especificamente ao érgdo municipal de limpeza urbana, a
EMSURB, o dever de fiscalizar de forma adequada essas atividades; IV - Restando suficientemente provado que a presenca das
caixas coletoras de residuos sélidos estdo dispostas nos logradouros publicos ao arrepio da lei, causando, em consequéncia, danos,
dentre outros, ao meio ambiente, e pondo em risco a saide da populagéo, exige-se do Poder Plblico uma posicdo no sentido de
fazer cessar as causas destes danos. Significa isto dizer que a Administracdo Publica deve atuar na remocédo destes obstaculos a
fim de que tdo importantes legados constitucionais sejam respeitados e exercidos normalmente pelos cidadaos; V - Como se ndo
bastasse a representacdo de perigo ao meio ambiente e a salde publica... Encontrado em: 22 CAMARA CIVEL Agravante: MINIS-
TERIO PUBLICO DO ESTADO DE SERGIPE. Agravado: EMPRESA MUNICIPAL... DE SERVICOS URBANOS - EMSURB AGRAVO DE
INSTRUMENTO Al 2010216099 SE (TJ-SE) DESA. MARILZA MAYNARD.

E ainda, mais recente, temos o julgado do TJRS, do ano de 2013, em agdo civil pablica ajuizada
em 01/11/2012, visando obrigar o Municipio a recuperar a area degradada pela deposicao irre-
gular dos residuos s6lidos, mediante a execucdo de Plano de Recuperacdo de Area Degradada'.

Cada tonelada de lixo depositada em aterro sanitario gera reducdo significativa nestes GEE,
restando patente a grande contribuicdao nesta drea feita pelo Ministério Publico.

2.5. Queima da palha de cana-de-aglicar

Outra luta histérica de atuagdo que levou a grande contribuicao de diminuicdo
de emissdes de carbono na atmosfera foi em relagdo a quase extingdo da queima
da palha da cana-de-agucar nas lavouras de todo o Brasil.

Este tema foi objeto de inimeras agdes civis publicas ajuizadas pelos Minis-
térios Publicos Estaduais e Federal em varios Estados, conforme verifica-se nos
excertos do seguinte acérdao:

APELACAO CIVEL N° 0002726-51.2011.4.03.6107/SP

1. Apelacdes contra a sentenca de parcial procedéncia de agdo civil publica ambiental
interposta pelo Ministério Publico Federal, objetivando a obrigatoriedade de realiza-
¢do de prévio Estudo de Impacto Ambiental e Relatdrio de Impacto ao Meio Ambiente
(EIA/RIMA) para a concessdo de licenga de queima controlada de palha de cana-de-
-agticar na drea compreendida pela 7* Subsecdo Judicidria do Estado de Séo Paulo.

4. No entanto, ndo merecem descuido as graves consequéncias do uso do fogo nas
plantagées de cana-de-agticar, prdtica que remonta a época das capitanias heredi-
tdrias e que de hd muito jd deveria ter sido abolida em favor da moderna tecnologia
agricola. Deveras, qualquer pessoa que percorra a extensa zona canavieira no inte-
rior do Estado de Sdo Paulo, facilmente constata - pela visdo e olfato - os danos infli-
gidos ao meio ambiente e, também, a satide humana, sendo as criangas e os idosos
as maiores vitimas das moléstias respiratdrias que lotam os servicos de pronto-socorro
da regido, causadas pela fumaga negra e particulada oriunda das queimadas.

5. Os supostos prejuizos econémicos dos produtores de cana - que, alids, sdo questio-
ndveis - ndo podem se sobrepor ao bem-estar de um numero indetermindvel de
paulistas e tampouco justificar o sacrificio de animais inocentes que habitam as
dreas lindeiras dos canaviais e, menos ainda, o maleficio ao meio ambiente como
um todo. A liturgia devida ao “bezerro de ouro” hd de ter limites, e a Constituicdo
Federal ndo pode ser o escudo dos que defendem o lucro a qualquer custo.

6. Embora o artigo 225, § 1°, IV, da Constituicdo Federal, em tese, sirva para condi-
cionar a exigéncia legal de prévio estudo de impacto ambiental, depreende-se da
sua correta interpretacdo que essa exigéncia legal estd intrinsecamente ligada a ...
instalagdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degra-
dagdo do meio ambiente... Evidentemente, a queima da palha da cana-de-agtcar
causa a degradagdo do meio ambiente, da satide humana e de outras atividades
econémicas. Ndo se trata de mero risco, mas de dano objetivo e consumado.

170 Apelagdo Civel N° 70051858058, Primeira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Irineu Mariani, Julgado em 07/08/2013.
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7. Com efeito, tém-se duas situacdes diametralmente opostas. De um lado estd a ativi-
dade que ostenta na sua esséncia a possibilidade de ofensa ao meio ambiente. Nes-
se caso, a exigéncia de prévio estudo de impacto ambiental deve ser condicionada
a lei, porque a atividade ndo pode ser vista, a priori, como degradadora. Tome-se,
por exemplo, a instalacdo de uma nova unidade portudria no estudrio de Santos/
SP, que pode ou ndo piorar a degradagédo local. De outro lado estd atividade que
ostenta na sua esséncia a efetiva ofensa ao meio ambiente, que € o que ocorre na
queimada de canavial. Ou seja, cuida-se de atividade essencialmente degradado-
ra, motivo pelo qual seu desempenho deve ser cercado de cautelas destinadas a mi-
noragdo dos maleficios. Essa distingdo deve ser feita a luz da dic¢do constitucional,
sob a pena de se igualar atividades desiguais.

8. Nesse cendrio ndo € absurdo que o Judicidrio seja compelido a ditar - ainda que
excepcionalmente - uma politica publica de salvaguarda do meio ambiente, com
manifesto reflexo na protegdo do direito social a satide, nos termos do artigo 6° da
Constituicdo Federal. (...)

O préprio Superior Tribunal de Justica reconheceu a queima da palha da cana-de-agucar como
sendo uma pratica ilegal, prejudicial a saude, ao patriménio das pessoas e ao meio ambiente'’!, e,
no AgRg em EDcl no Recurso Especial n. 1094.873/SP, o Superior Tribunal de Justica citou expres-
samente a questdo das mudancas climaticas, conforme percebe-se do seguinte trecho do voto:

‘o canavial realmente absorve e incorpora CO, em grande quantidade, ao longo do seu
periodo de crescimento que dura de 12 a 18 meses em média, e a queimada libera tudo
quase que instantaneamente, ou seja, no periodo que dura uma queimada, ao redor de
30 ou 60 minutos. Portanto, libera CO, recolhido da atmosfera durante 12 a 18 meses em
pouco mais de 30 ou 60 minutos. Além disso, junto com o CO,, outros gases sdo formados

e langados na atmosfera.”

Seja em razao destas agoes, seja por pressao social, alguns Estados aprovaram legislacdo pro-
gressiva para fim da queima da palha, conforme percebe-se da Lei Estadual n. 11.241/2002, do
Estado de Sdo Paulo, e da Lei Estadual n. 3.357/2007, de Mato Grosso do Sul.

Segundo os pesquisadores Jodo Francisco Goncalves Antunes (PqC Embrapa Informatica Agro-
pecudria), Carlos Alberto Mathias Azania (PqC IAC/Cana) e Andréa A. Padua Mathias Azania (PqC
voluntaria IAC/Cana), a queima da palha equivale a emissdo de 9 kg de CO, por tonelada de
cana'’?, além da liberacdo de grande quantidade de compostos de nitrogénio. Desta forma, verifi-
ca-se facilmente a grande contribuicdo do Ministério Publico nesta questao.

Outras iniciativas também podem ser registradas, como a acao civil publica ajuizada pelo Mi-
nistério Publico do Acre, que visa combater queimadas como forma de desenvolvimento da terra
mediante a substituicdo por outras técnicas disponiveis, como o sistema agroflorestal sustentavel,
o manejo florestal sustentado, o manejo de culturas anuais e a adubacao verde.

2.6. Planejamento urbano

As cidades do mundo respondem por 60 - 80 por cento do consumo de energia e 75 por cento
das emissdes de carbono'’?, enquanto o ambiente construido é responsavel por cerca de metade
das emissdes de gases de efeito estufa.'”

Para reduzir as emissdes de GEE dos espacos urbanos, é necessario promover mudancas radi-
cais na infraestrutura urbana relacionada a consumo de energia, transporte e constru¢des'”®, lem-
brando que no Brasil o setor de energia esta entre os maiores responsaveis pelas emissoes de GEE.

Alteracdes na legislacao ordenadora do espaco urbano podem impactar diversos elementos das
cidades, como densidade populacional, trafego e demanda por transporte publico, por exemplo. E
com frequéncia, mudancas no ordenamento do espaco urbano também afetam a geracdo de GEE.

Nesse contexto, o Ministério Publico pode atuar de forma a sensibilizar - e quando necessario
exigir- os governos a levarem em consideracao, ao planejar suas cidades, de que formas
as acoes propostas podem aumentar a geracdao de GEE, incrementando o debate
publico sobre alternativas de redugdo de emissdes nas cidades.

No Brasil, frequentemente decisdes sobre ordenamento das cidades sdo
tomadas sem suporte em qualquer relatério técnico'’é, prevalecendo com
frequéncia interesses politicos e econdmicos, especialmente em cidades
menores."”’” Nesse contexto, o Ministério Publico deve empreender esforcos
para que alteragdes na legislacdo urbanistica sejam precedidas de estudos
técnicos, em que se avalie como as mudancas propostas podem influenciar
na geracao de GEE.

Como exemplo de atuacdo na drea, as promotorias com atribuicdo para defesa
da ordem urbanistica podem instar os poderes publicos municipais a considerarem
nos planos de alteracdes urbanisticas medidas com efeitos mitigatérios, tais como: in-
cremento do uso de transporte publico e transporte ndo motorizado; estudar alternativas que melhor
conectem areas residenciais com areas comerciais, de forma a reduzir a necessidade dos moradores
de comutar e, consequentemente, reduzindo o nimero de veiculos automotores nas ruas; e adogcao
de medidas que permitam maior entrada de energia renovavel nas cidades, diminuindo a utilizacdo de
combustiveis fosseis para geracdo de energia.'’®

Podemos colher uma atuacao ministerial nesse sentido no Estado do Rio de Janeiro, no caso da
Operacao Urbana Consorciada Porto Maravilha (OUC), conduzida pelo Grupo de Atuacdo Especia-
lizada em Meio Ambiente - GAEMA. O “Projeto Porto Maravilha” foi concebido com o objetivo de
reestruturar a antiga drea portudria da cidade por meio da ampliagdo, articulagdo e requalificacao
dos espacos publicos, visando a melhoria da qualidade de vida de seus atuais e futuros usuarios.'”

As principais medidas da OUC Porto Maravilha envolveram a reestruturagdo do sistema vidrio
e alteracdo dos parametros construtivos, objetivando maior adensamento populacional, medidas
importantes na mitigacao de GEE, principalmente no setor de transporte.

71 Recurso Especial 965.078/SP, (2006/0263624-3), Ministro Relator, Herman Benjamim; Recurso Especial n. 1.000.731/RO, Minis-
tro Relator, Herman Benjamim.

172 BRASIL. Disponivel em:<http://www.grupocultivar.com.br/ativemanager/uploads/arquivos/artigos/27-01_gc_cana.pdf> Acesso
em: 17 nov 2017.

173 United Nations Intergovernmental Panel on Climate Change, (IPCC) and United Nations Intergovernmental Panel on Climate
Change, ‘Climate Change 2014 Synthesis Report Summary for Policymakers’ (Fifth Assessment Report (AR5), 2014) 5.

174 Sara ) Wilkinson, ‘Conceptual Understanding of Sustainability in the Australian Property Sector’ (2013) 31 Property Management 260, 1.
175 Peter W Newton, ‘Liveable and Sustainable? Socio-Technical Challenges for Twenty-First-Century Cities’ (2012) 19(1) Journal of
Urban Technology 81, 83.

176 Vitor Pinto, Plano Diretor e Direito de Propriedade (Thomsom Reuters, 4th ed, 2014) 196.

77 |[dem.

178 Peter W Newton, ‘Liveable and Sustainable? Socio-Technical Challenges for Twenty-First-Century Cities’' (2012) 19(1) Journal of
Urban Technology, 87.

79 Lentino, Izabela. A CIDADE QUE BUSCA A MUDANCA DE PARADIGMA: O CASO DO PORTO MARAVILHA, RIO DE JANEIRO
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Ao analisar o projeto, o MPRJ, por meio de sua equipe técnica, constatou que as medidas con-
cretas do plano eram inspiradas ndo nos marcos legais e principais referenciais internacionais de
mobilidade urbana sustentavel, mas sim na abordagem tradicional de engenharia de transportes.'®

Diante disso, o GAEMA, a partir de 2012, comegou a atuar intensamente com o objetivo de
promover corre¢des no projeto de forma a torna-lo, efetivamente, um ganho para a cidade do
Rio de Janeiro e adequando seus aspectos tanto aos marcos legais nacionais (estatuto da cidade
e politica nacional de mobilidade urbana, principalmente) quanto a referenciais internacionais,
como o norte americano TOD'™' (Transit Oriented Development), o europeu Transland (Integra-
tion of Transport and Land Use Planning) e o nacional Conceito Mobile, desenvolvido pela UFRJ.

Apés a propositura de uma acdo civil pablica, foi celebrado Termo de Ajustamento de Condu-
ta, no qual o Municipio e a Companhia de Desenvolvimento Urbano assumiram compromissos
para adequar o projeto e as politicas publicas setoriais aos principios da “Mobilidade Urbana
Sustentavel”. No curso do TAC, foram celebrados diversos termos aditivos em razdo do continuo
monitoramento dos efeitos das medidas adotadas tanto na fase de implantacao quanto na fase de
operacdo do projeto, que podem ser verificados no quadro abaixo:'®
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Figura 2. Compromissos assumidos pelo Municipio e CDURP

'8 | entino, Izabela. A CIDADE QUE BUSCA A MUDANCA DE PARADIGMA: O CASO DO PORTO MARAVILHA, RIO DE JANEIRO, pg. 3.
181 O TOD busca criar proximidade entre os locais de origem e destino nas viagens motivadas pelas atividades didrias da populagao
(trabalho, estudo, compras, lazer, etc.), por meio da promocgdo do adensamento com uso do solo misto no entorno das estagdes de
transporte estruturais (metrd, trem, barcas, BRT), de modo que as viagens longas motorizadas, especialmente por automaoveis, se
tornem desnecessarias no dia a dia das pessoas, reduzindo, assim, a quantidade de veiculos nas vias urbanas e, consequentemente,
aumentado a qualidade de vida nas cidades.

182 | entino, Izabela. A CIDADE QUE BUSCA A MUDANCA DE PARADIGMA: O CASO DO PORTO MARAVILHA, RIO DE JANEIRO, pg. 10.

Além da atuacdo centrada na mobilidade urbana e uso e ocupacao do solo, outros referenciais
internacionais podem ser utilizados pelo Ministério Pablico como parametro para fiscalizar as
alteracdes urbanisticas. Destacamos, pela novidade, as ferramentas de avaliacdo de sustentabili-
dade de bairros, como o LEED-ND (Estados Unidos), o BREEAM Communities (Reino Unido) e o
CASBEE-UD (Japao).

Estas ferramentas podem ser definidas como sistemas de classificacdo que medem o desempe-
nho de sustentabilidade de um determinado bairro. Para medir o desempenho socioambiental,
a ferramenta detalha as dimensdes econdmica, ambiental, social e institucional da sustentabili-
dade em um conjunto de categorias mensuraveis e indicadores. As categorias sao os temas gerais
relacionados a sustentabilidade. Cada categoria é composta por um ou mais indicadores men-
suraveis, e pesos sdo atribuidos a cada um dos indicadores. Os indicadores medem como as di-
ferentes dimensdes do desenvolvimento sustentavel sdo abordadas por um projeto especifico.'®
Por exemplo, o nimero de empregos criados é um indicador de sustentabilidade econémica. O
uso de energia renovavel é um indicador de sustentabilidade ambiental. Habitacdo acessivel é um
indicador de sustentabilidade social.

Essas ferramentas avaliam diversos indicadores relacionados a mitigacdo de emissdes, como
reducdo do consumo de energia, mitigacdo dos efeitos das mudancas climaticas, reducdo, trata-
mento e reuso dos residuos da construcdo e operacao.
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Figura 3. LEED Neighborhood Development (desempenho de sustentabilidade de bairros).

Mais recentemente, em fevereiro de 2018, o banco mundial lancou sua ferramenta de sus-
tentabilidade urbana (Urban Sustainability Framework), que a partir de estudos e observacdo de
boas praticas internacionais, recomenda uma série de medidas destinadas a promover sustenta-
bilidade em espacos urbanos. Dentre as medidas de sustentabilidade, se encontram as relacio-

'8 Bernardo, Vinicius Lameira. O potencial das ferramentas de avaliacdo de sustentabilidade de bairros para incrementar a susten-
tabilidade das operacdes urbanas consorciadas. Trabalho de dissertacdo de MBA em Direito Publico e Internacional, na Universi-
dade de Melbourne, na cadeira Direito das Construgdes Sustentdveis.
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nadas a promocao de cidades de baixo
carbono e resilientes.’® Essas ferramen-
tas podem servir de norte ao Ministério
Plblico para moldar sua atuagdo frente
a projetos de alteracao dos espacos ur-
banos, em especial os de grande dimen-
sdo, como os relacionados a Operacdes
Urbanas Consorciadas.

Também ha outros casos de atuacao
ministerial tendo por escopo a mitiga-
cao de emissdao de GEE nos ambientes urbanos. A Promotoria de Justica de Sdo Paulo vem ne-
gociando desde o ano de 2016 um Termo de Ajustamento de conduta para a revisdo do artigo
50 da lei municipal 14.933/2009, visando mudancas na frota de 6nibus paulistas, mitigando os
efeitos danosos causados pela emissao de gases poluentes. No mesmo sentido, o MPSP vem tra-
balhando para diminuir a emissdo de gases poluentes nos aeroportos conforme AC n° 0000150-
10.2015.4.03.2016.

Importante realcar que tal estratégia de atuacdo, relacionadas aos espagos urbanos, encontra
suporte na PNMC. De acordo com a referida lei, as politicas nacionais devem observar os principios
da prevencdo, precaucdo e desenvolvimento sustentdvel.’® No mesmo sentido sdo as diretrizes do
Estatuto da Cidade (art. 2, I) e do Plano Nacional de Mobilidade Urbana (art. 6), que se afiguram
como importantes marcos legais que buscam mudancas de paradigmas nas cidades brasileiras.'®

Todos esses exemplos de atuacdao na area urbanistica sdo imprescindiveis para promover al-
teragbes no sistema de transporte e uso e ocupagdo do solo, que irdo resultar em significativa
mitigacdo das emissoes de GEE, seja reduzindo o consumo de energia nas cidades, seja reduzindo
a dependéncia de veiculos automotores individuais, seja incrementando o uso de transportes
publico e ndo motorizados.

Ademais, forcando os governos a considerarem os impactos decorrentes das emissdes de GEE
antes de criarem ou alterarem leis urbanisticas, ou orientando o desenvolvimento de alteracdes
urbanisticas com base em referenciais internacionais de sustentabilidade, promove-se o debate
publico sobre o papel dos ambientes urbanos no combate ao aquecimento global, ampliando a
habilidade das cidades em fornecer servigos publicos essenciais como agua, eletricidade, moradia
e mobilidade urbana com reduzidas emissdes de GEE.'¥’

2.7. Estudos de Impacto Ambiental

O Ministério Pablico também tem larga possibilidade de atuacdo no campo do licenciamento
ambiental, em especial de grandes empreendimentos industriais, de forma a incrementar a miti-
gacdo de emissoes de GEE. Reforca o argumento o fato do governo federal ter ressaltado, em do-
cumento complementar ao estabelecimento de seu iNDC, que tomaria iniciativas para promover

18 http://documents.worldbank.org/curated/pt/339851517836894370/Urban-Sustainability-Framework-USF-first-edition.

'8 Art. 30 A PNMC e as acdes dela decorrentes, executadas sob a responsabilidade dos entes politicos e dos 6rgaos da adminis-
tracdo publica, observardo os principios da precaucdo, da prevencdo, da participagdo cidadd, do desenvolvimento sustentavel e o
das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, este ultimo no ambito internacional, e, quanto as medidas a serem adotadas
na sua execucao, sera considerado o seguinte:

'8 Lentino, Izabela. A cidade que busca a mudanca de paradigma: o caso do Porto Maravilha, Rio de Janeiro, pg. 10.

187 peter W Newton, ‘Liveable and Sustainable? Socio-Technical Challenges for Twenty-First-Century Cities' (2012) 19(1) Journal of
Urban Technology 81, 83.

novos padroes de tecnologias limpas e disseminar medidas de eficiéncia energética e infraestru-
tura de baixo carbono no setor industrial.'®®

No caso de autoridades licenciadoras concederem licengas ambientais em situacdes em que
os estudos de impacto ambiental deixaram de considerar adequadamente as emissdes de GEE
do projeto proposto, o MP pode atuar de forma que tais estudos sejam refeitos, incorporando as
consideracdes sobre emissdes de GEE em seus relatérios.

Quando forcadas a efetivamente considerar as emissdes de um dado projeto, as autoridades
podem se dar conta de que, de fato, o empreendimento ndo se encontra em conformidade com
a legislacao nacional ou os compromissos assumidos internacionalmente, superando decisdes
baseadas exclusivamente em interesses politicos ou econémicos.

Logo, o MP pode atuar no sentido de que cobrar que os EIAs realmente avaliem as emissdes de
GEE dos projetos propostos, e, quando isso ndo ocorrer, determinar aos agentes licenciadores que
se abstenham de aprovar tais projetos até que os EIAs incorporem tais consideracdes. Tais acoes
podem contribuir decisivamente para o melhoramento, ou até mesmo bloqueio, de projetos que
emitam GEE, contribuindo para a mitigacdao das causas do aquecimento global.

2.7.1. Emissoes cumulativas

Em outros casos, a atuagdo ministerial pode ser direcionada no sentido de fazer com que estu-
dos de impacto ambiental levem em consideracao os impactos cumulativos dos projetos propos-
tos com outros projetos ja existentes ou em vias de implementacao, ou mesmo empreendimentos
ou atividades que de alguma forma estejam conectados a este.

Podemos colher um interessante exemplo ocorrido na Australia para ilustrar a proposta de
atuacdo. No caso Gray v. Minister for Planning, os litigantes questionaram judicialmente a apro-
vacdo do estudo de impacto ambiental submetido pela mineradora de carvao Anvill Hill.’”®* De
acordo com os autores, a mineradora ndo considerou em seu EIA o incremento na geracao de
emissdao de GEE por parte dos empreendimentos que consumiriam a producao de sua mina, agora
aumentada por conta das ampliacdes que eram objeto do EIA em questdo.'”

Essas linhas de atuacao podem ser adotadas nos estudos de impacto ambiental brasileiro de
forma inovadora, ja que ndo é comum que tais estudos considerem os empreendimentos que,
embora ndo estejam na drea de influencia direta ou indireta do empreendimento sob licencia-
mento, terdo suas emissdes incrementadas por estarem inseridos na cadeia produtiva do projeto
em analise pelo érgdo ambiental.

2.7.2. Melhor tecnologia disponivel (best avaiable tecnology)

Outra maneira de perseguir a mitigacao na emissao de GEE no contexto de estudos de impacto
ambiental é negociar com os empreendedores que avaliem em seus estudos alternativas tecnolé-
gicas para seus produtos e processos industriais que emitam menor quantidade de GEE, orientan-
do assim as forcas produtivas na direcdo do combate as mudancas climaticas.

188 http://www.itamaraty.gov.br/images/ed_desenvsust/BRASIL-iNDC-portugues.pdf, acesso em 02.03.2018.

'8 Gray v. Minister for Planning (2006) 152 LGERA 258 at [100], [125].

%0 Jacqueline Peel et al, ‘The Influence of Climate Change Litigation on Governments and the Private Sector’ (2011) 2(4) Climate
Law 485, 493.
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Em algumas ocasides, sera possivel que diante do empreendedor se apresente mais de uma
tecnologia com diferentes potenciais de mitigacdo das emissdes de GEE. Nessas situacdes, a agén-
cia ambiental licenciadora deveria avaliar os beneficios ambientais da tecnologia mais eficiente na
mitigacdao das emissdes, bem como seus custos de implementacdo. E caso os estudos econémicos
revelem que a implementacdo da tecnologia ndo comprometeria a viabilidade econémica do
empreendimento, o governo poderia determinar a obrigatoriedade de sua adocdo. Essa determi-
nacao poderia ser inserida ja no Termo de Reférencia dos Estudos de Impacto Ambiental. Caso a
agéncia ambiental ndo o faga, o Judicidrio poderia intervir.

No julgamento do RESP 965-078 - SP'' em acdo civil piblica proposta pelo Ministério Publico
de Sdo Paulo, o Superior Tribunal de Justica decidiu que a pratica de queima de cana-de-agulcar
antes da colheita seria inconstitucional, ja que tecnologias alternativas que poderiam ser utilizadas
na colheita, sem necessidade de queimadas prévias, ja estariam disponiveis no mercado brasileiro.
Afirmou-se também que sua utilizagdo ndo comprometeria a viabilidade econémica da atividade.
A decisdo tomou por fundamento o principio da precauc¢do, principio expressamente incorpora-
do ao ordenamento juridico brasileiro por meio do art. 3 da PNMC.™

Ja nos autos da acdo civil pablica 0000998-81.2012.8.19.0053, que tramitou perante o Tribunal de
Justica do Estado do Rio de Janeiro, o Ministério Publico carioca questionou judicialmente o estudo
de impacto ambiental apresentado ao INEA pela Siderdrgica Ternium.'* No caso sob analise, a com-
panhia entendeu por bem adotar o processo de coqueificagdo convencional, em vez da tecnologia
conhecida como “heat recovery”, tecnologia esta mais segura e menos poluente que a primeira.

O uso da tecnologia convencional foi admitido pelo 6rgdo ambiental. Diante disso, os promo-
tores alegaram em juizo que a tecnologia heat recovery poderia ser adotada pela Siderurgica Ter-
nium sem comprometimento da viabilidade econémico-financeira do empreendimento, ja que
tal adocao ndo importaria em exacerbado incremento dos custos da planta industrial. Em acrés-
cimo, argumentou-se que o réu era uma grande multinacional, dotada de capacidade econémica
suficiente para arcar com os custos de utilizacdo da tecnologia menos poluente. Por fim, também
foi suscitado pelo Ministério Publico que outras siderdrgicas no Brasil ja utilizavam a tecnologia
heat recovery, ndo havendo justificativa razoavel para que a Ternium nao fizesse o mesmo.

Inicialmente, a 22 Vara da Comarca de Sao Jodo da Barra deferiu o pedido de antecipacdo de tu-
tela formulado pelo Ministério Publico, proibindo o inicio das obras de construcdo da siderurgica.
Entre outros argumentos, o magistrado sentenciante alegou que o EIA ndo continha informagdes
suficientes sobre a tecnologia convencional e a heat recovery, tornando impossivel que fosse de-
terminado qual das duas tecnologias seria menos impactante ao meio ambiente. A referida deci-
sao foi objeto de Agravo de Instrumento perante o Tribunal de Justica Fluminense, tendo a decisao
de primeiro grau sido mantida por maioria de votos. Posteriormente, a siderurgica desistiu de
construir a planta industrial em Sao Joao da Barra.

Esses precedentes revelam a possibilidade de, por meio de solug¢des consensuais ou recurso ao
Poder Judiciario, viabilizar a aplicacdo pratica do principio da melhor tecnologia disponivel, que
permita o menor langamento possivel de GEE na atmosfera.

Em todos esses casos relacionados aos estudos de impacto ambiental, é recomendavel que o

91 Ministério Publico do Estado de Sao Paulo versus Neide Motta e outros, 2006, RESP No 965.078 - SP.

192 Art. 3. APNMC e as ages dela decorrentes, executadas sob a responsabilidade dos entes politicos e dos érgdos da administra-
cdo publica, observardo os principios da precaucao, da prevencao, da participacao cidada, do desenvolvimento sustentavel e o das
responsabilidades comuns, porém diferenciadas, este Gltimo no ambito internacional (...).

1% Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro versus Siderurgica Ternium, 2012, Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro,
No 0000998-81.2012.8.19.0053.

Ministério Pablico atue no nascedouro dos processos de licenciamento ambiental, negociando a
inclusao dessas obrigacdes ja nos termos de referéncia dos estudos, o que de certa forma privile-
gia os principios da prevencgao e precau¢ao ambiental.

3. Medidas de adaptagao

Conforme visto nos capitulos anteriores, a variabilidade climatica resultante do aquecimento
global imp&e severos riscos aos sistemas naturais e humanos. Aumento do nivel do mar, ondas
de calor e tempestades, por exemplo, podem provocar desastres, como deslizamentos de terra e
enchentes, causando mortes e desabrigando pessoas.

No Brasil, trés instrumentos legais configuram importantes ferramentas no combate aos efeitos
adversos do aquecimento global: A PNMC, o Estatuto da Cidade e os Planos de Contingéncia.

Alei 10.257/2001, conhecida como Estatuto da Cidade, enumera o conteddo minimo do plano
diretor. Em 2012, o Estatuto da Cidade sofreu uma alteragdo, tendo sido estabelecido que todos
os planos diretores deveriam mapear as areas sujeitas, ou potencialmente sujeitas, a sofrer en-
chentes, deslizamentos de terra de grande impacto e outros processos naturais capazes de afetar
adversamente as comunidades.'*

Além dos planos diretores, os planos de contingéncia constituem outro instrumento legal de-
senhado para a prevencdo e gerenciamento de desastres naturais. Em 2012, o governo federal
brasileiro lancou a politica nacional de protecdo e defesa civil (PNPDC)."* Essa politica tem por
objetivo, dentre outros, prevenir e reduzir o risco de desastres, estimular o desenvolvimento de
cidades resilientes e identificar e avaliar ameacas de desastres.'®

Os planos de contingéncia devem definir, dentre outros aspectos, as responsabilidades das
instituicdes municipais em caso de desastre; sistema de alarmes, frequéncia de realizacao de exer-
cicios simulados e outras medidas preventivas e reativas relacionadas a desastres naturais.'”’

Nesse contexto, o Ministério Publico pode e deve atuar no sentido de sensibilizar
os governantes e agentes publicos a considerar os efeitos das mudancas climaticas
ao elaborar seus planos diretores e planos de contingéncia, inclusive quando
estiverem analisando a constru¢ao de empreendimentos em areas englobadas
pelos planos acima listados, eis que os desastres naturais tendem a se exacer-
bar em decorréncia dos efeitos do aquecimento global.

Os agentes publicos ndo devem se concentrar apenas nos eventos passa-
dos, mas também nos riscos futuros associados as mudancas climaticas. Ja se
prevé, nos préximos anos, o aumento de chuvas torrenciais e elevacdo do nivel
do mar, o que pode vir a agravar esses problemas histéricos. Logo, esses instru-
mentos legais de planejamento urbano devem considerar os impactos futuros do
aquecimento global.

O MP pode atuar no sentido de sensibilizar os agentes publicos para o dever de avaliar e en-
frentar todos os riscos futuros e previsiveis decorrentes do aquecimento global em seus instru-
mentos legais de planejamento do territério.

194 Lei 12.608/2012.

1% Lei n® 12.340/2010.

1% Estatuto da Cidade, Lei n. 10.257/2001 artigo 5.
197 Lei n® 12.340/2010.
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Nessa atuacdo, é imprescindivel que os promotores conhegam os principais riscos decorrentes
dos fendmenos climaticos em suas areas de atuacdo. Cidades costeiras devem se preparar para o
aumento do nivel do mar, enquanto regides serranas devem se preparar para possivel incremento
nos deslizamentos de terra em razdo do aumento de precipitacdao. Portanto, uma atuacdo possi-
vel nesse campo seria negociar a elaboracao de planos de adaptacao as mudancas climaticas, a
exemplo do que foi feito pela cidade do Rio de Janeiro em parceria com o COPPE UFR] e o Centro
Clima.”® E uma vez elaborados esses planos, instaurar inquéritos civis objetivando a efetiva im-
plantacdo de medidas de adaptagdo aos riscos diagnosticados.

/c-:-m base na literatura internacional & no conhedmento preduzido scbre a vulnerabilidade da CRJ \
a3 mudangas climaticas, foram avaliados os sequintes perigos:

Elevacho do nivel Escorregamento Ilha & onda Inundagio Estiagem [ Seca
médio do mar de massa de calor
& and as

Apesar de se compreender a importincia da avaliacio do perige de estiagemiseca para a CRJ,
incluindo a potencial vulnerabilidade do sistema de abastecimento hidrico, este perige ndo fiod
considerada. O Sistena de Interesse Ativos Ambientais o utilizou apenas como referencial para a
andlise da vulnerabilidade dos potenciais efeitos sobre a vegetacio dos macigos e bagias hidrografi-
k chd drenanted 4 lagoas & baiag. J

Figura 4. Estratégia de Adaptacdo as mudancas climaticas da cidade do Rio de Janeiro.

Como admitir, por exemplo, que se edite lei determinando como drea de expansao urbana
parte do territério que, talvez em 50 anos, possa estar completamente inundado em fungao do
aumento do nivel do mar? E como prever que determinada area possa estar sob risco de inun-
dacdo total, no prazo de 50 anos, sem a prévia realizacao de um estudo sério sobre impactos das
mudancas climaticas em determinado territério?

As acbes ministeriais também podem ser voltadas a obrigar agentes publicos a considerarem
os impactos futuros das mudancas climaticas ao conceder licencas para empreendimentos imobi-
liarios. No exemplo anterior, poder-se-ia negociar, no ambito do licenciamento ambiental de um
loteamento em cidade costeira, a avaliacdo quanto a possibilidade daquela area ser afetada pelo
aumento do nivel do mar, antes de se conceder a licenca ambiental.’®

Outro aspecto a ser considerado pelo Ministério Publico e agentes publicos é como determi-
nados empreendimentos podem contribuir para o incremento de riscos que tendem a se agravar
por si s6, tdo somente em decorréncias das mudancas climaticas.

1% http://www.rio.rj.gov.br/dIstatic/10112/6631312/4179912/ESTRATEGIA_PORT.pdf acessado em 06.02.2018.

199 Na Australia, no caso Gippsland Coastal Board v. South Gippsland Shire Council, o Tribunal Civel e Administrativo do estado de
Vitoria decidiu que o agente licenciador deveria considerar os impactos futuros do aumento do nivel do mar ao analisar o licen-
ciamento de um empreendimento residencial que se desenvolvia em drea com tendéncia a sofrer alagamentos. De acordo com a
corte, inundagdes deveriam ser consideradas como riscos possiveis e previsiveis, a luz do fendbmeno do aquecimento global. Apds
essa decisdo o Estado de Vitoria emendou sua legislagdo urbanistica para fazer constar uma secdo denominada “gerenciando riscos
e impactos costeiros decorrentes das mudancas climaticas”, obrigando os agentes licenciadores a levar em consideragdo os riscos
associados ao aquecimento global ao conceder licencas para novos empreendimentos. (Preston, acima n 38, 253.).

Determinados empreendimentos podem acentuar riscos de desastres naturais ja existentes,
que tendem a aumentar com o aquecimento global. Um condominio residencial, por exemplo,
pode provocar alteracdes no terreno diminuindo sua permeabilidade, incrementando o risco de
inundacdes. Outros projetos podem causar instabilidade em encostas, aumentando o risco de
deslizamentos.

No caso desses projetos - em associagdo com os impactos futuros do aquecimento global - au-
mentarem a suscetibilidade de ocorréncia de desastres em determinada area, eles ndo devem ser
aprovados. E se tais riscos ndo forem levados em consideracdo por agentes licenciadores, o MP
pode iniciar tratativas para garantir que tais agdes humanas ndao sejam levadas a cabo sem que
antes sejam realizados estudos adequados demonstrando que, associadas aos impactos futuros
das mudancas climaticas, tais acdes nao irdo exacerbar o risco de desastres naturais.

Frise-se que ja podemos colher exemplos praticos de iniciativas ministeriais no campo da miti-
gacdo aos efeitos das mudancas climaticas. Cite-se aagdo civil piblica 0486062-87.2011.8.19.0001,
relativa a implantacdo de sistemas de alerta de deslizamentos na regido serrana do Rio de Janeiro.
Ora, é evidente que este é um tema ligado a adaptacao das mudancas climaticas, pois os eventos
climaticos se tornardo mais extremos e sistemas de alertas de emergéncia deverdo funcionar cada
vez melhor.

O programa RESsanear do Ministério Publico do Rio Grande do Sul*® também previu a remo-
cdo de pessoas da area de risco de inundacdes e a ndo concessao de mais financiamento para
construcdes em area de risco de inundagdes. Este programa visa ao atendimento, por parte dos
municipios, das Leis Federais n° 11.445/2007, que instituiu as diretrizes nacionais para o sanea-
mento basico, e n°® 12.305/2010, que trata da Politica Nacional de Residuos Sélidos, visando me-
didas que possibilitassem a implantacdo de metas municipais sobre saneamento
basico e residuos sélidos

Mesmo atuagdes em darea de saide - como por exemplo estruturacao
para combate ao mosquito Aedes aegypti - podem ter ligagdo com a te-
matica da adaptacdo, ja que € consenso entre varios especialistas que a
proliferacdo de vetores sera aumentada com a mudanca do clima.

4. Transparéncia e acesso a informacao

No ambito dos chamados direitos ambientais instrumentais, garantir o
acesso a informacao sobre projetos que emitam GEE pode resultar na ado-
cao de medidas de combate ao aquecimento global, principalmente pela divul-
gacdo de financiamentos publicos destinados a custear acdes capazes de incremen-
tar a geracao de GEE, aumentando a pressdo popular sobre tais investimentos.

No Brasil, esse tipo de atuacdao pode ser focalizado em institui¢des de financiamento publico,
como o BNDES e demais agentes financeiros. De acordo com a organizacdo ndo governamental
Conectas, o BNDES possui um histérico de negar acesso publico a suas operagdes, escorando-se
na Lei 101/2005 e suas provisdes sobre sigilo bancario, bem como nas excecdes da lei de acesso a
informacgdo.”' A Conectas apontou significativa auséncia de informacdes satisfatorias nos relaté-

20 BRASIL. Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul: Programa Integrado de Residuos Sélidos e Saneamento Basico -
RESsanear. Disponivel em : < http://www.mprs.mp.br/ambiente/paginas/ressanear/> Acesso em: 10 de Nov. de 2017.

21 Conectas Direitos Humanos, Transparéncia do BNDES - Conectas Human Rights <http://www.conectas.org/en/actions/busines-
s-and-human-rights/news/25315-transparency-at-the-bndes>.

59



60

rios técnicos do banco sobre a viabilidade, e os riscos sociais e ambientais dos projetos financia-
dos pela instituicdo.? Esse tipo de informacdo é crucial para permitir o controle social da forma
como a instituicdo esta avaliando os impactos sociais e ambientais dos projetos financiados.

Nesse contexto, no fim de 2014 a justica federal determinou ao BNDES que revelasse publi-
camente informacdes sobre seus financiamentos de programas, projetos, construcdes, e servicos
publicos e privados.?®® A acdo que culminou na sentenca desfavoravel ao BNDES foi proposta
pelo Ministério Publico Federal do Distrito Federal em 2072. O MPF alegou que o banco agiria de
maneira contraria ao interesse publico ao se recusar a compartilhar as motivagdes que levam a
contratagcdo ou ndo de determinada operagao.”®

O acesso a informacao é imprescindivel para que a populagdo possa se envolver em discussoes
dessa natureza. Como estabelecido no art. 10 da Declaracdo do Rio, as questdes ambientais sao
melhor tratadas com o envolvimento de todos os cidaddos interessados, e no nivel nacional, todo
cidaddo deve ter acesso a informacao relacionada ao meio ambiente existente em poder de au-
toridades publicas.?®

Essa decisdao bem ilustra uma possivel estratégia judicial no campo das mudancas climaticas.
Sob tal fundamento, litigantes podem negociar, junto ao BNDES e demais institui¢des financeiras,
publicas ou privadas, acesso publico a dados essenciais de projetos financiados, incluindo aqueles
dados relacionados a emissdes de GEE. Financiamento de termoelétricas e outros projetos que
emitam GEE poderiam ser expostos publicamente, fomentando debates sobre energias renova-
veis e aumentando a pressdo para reducdo de investimentos e subsidios em projetos que contri-
buam para o aquecimento global e violem as disposicdes da PNMC.

5. Conclusoes

Somente pela descri¢do do trabalho ja realizado, torna-se evidente o papel de relevancia que
tem o Ministério Publico no cumprimento das NDCs Brasileiras.

O Brasil esta no topo dos maiores emissores de gases do efeito estufa na Ameérica Latina.

Nesta linha, pode-se perceber que a atuacao ministerial podera ter grande contribuicdo nos
seguintes compromissos:

- Reducao do desmatamento

Fortalecendo e aprimorando a atuagdo dos 6rgaos do Ministério Publico na tutela do meio
ambiente através de uma atuacdo significativa na fiscalizacdo e recuperacao de areas.

Conforme ja apontado ha iniciativas do Ministério Pablico em atuar na questdo do desmata-
mento ilegal, como o programa “DNA Ambiental” realizado no Mato Grosso do Sul, o “Projeto
Boi Legal” da Amazdnia e o projeto em parceria com a SOS Mata Atlantica em Sao Paulo e Para-
n4, visando promover a conserva¢ao da diversidade bioldgica e cultural do Bioma Mata Atlanti-
ca e ecossistemas sob sua influéncia.

Ora, a consolidacdo e a ampliacao destas iniciativas poderdo impactar fortemente na meta
brasileira de redugdo do desmatamento ilegal.

- Recuperacao de areas degradadas

De igual maneira, sdo iniciativas importantes aquelas elencadas anteriormente, como o Progra-
ma SOS Rios (MPMS), o DNA Ambiental (MPMS), o Projeto Redes Ambientais (MPRS) e o Projeto
Boi Legal (MPF).

Tais iniciativas geram uma demanda por recuperacao de areas degradadas - em especial aque-
las de preservacao permanente e reservas legais - que pode ser considerada de grande importan-
cia na questdao do cumprimento deste ponto da NDC.

Outras iniciativas, como ja disposto anteriormente, também impactam o tema das mudancas
climaticas, tal qual a preservagdo de bacias hidrograficas, manejo de residuos sélidos, ocupacao
de solo, reflorestamento de areas degradadas, mineracado, licenciamento ambiental, biomas, or-
dem urbanistica, etc.

- Outras iniciativas nao constantes da NDC

Nos termos do que foi apontado, a atuacao do Ministério Pablico em varias areas ja tem con-
tribuido historicamente para reducdo de emissoes de gases do efeito estufa.

E 0 caso de combate & queima da palha da cana, combate as queimadas, reducdo da poluicdo
atmosférica, fim dos lixdes, reducdo do consumo de energia nas cidades, diminuicdo do uso de
automotores individuais nos centros urbanos e migracdo para transportes coletivos e ndo moto-
rizados, dentre outros.

Estas iniciativas devem ser estimuladas e ampliadas, pois, mesmo que ndo constem expressa-
mente como compromissos da NDC, poderao ser contabilizadas pelo pais?®.

Contudo, mesmo que ja esteja desenvolvendo um trabalho de importancia na tematica, o Mi-
nistério Publico ainda esta muito distante de desenvolver todo seu potencial para contribuir com
as medidas de mitigacdao e adaptacdo das mudancas climaticas.

A despeito de forte atuacdo em temas ligados diretamente as mudancas climaticas, pouco se
tem vinculado esta atuacdo ou utilizado o tema como justificativa ou fundamentacao das inicia-
tivas da instituicdo, embora algumas iniciativas com foco nas mudangas climaticas tenham sido
citadas na cartilha, como a iniciativa do MP de Sdo Paulo em negociar a celebracdao de TAC com
empresas de Onibus e a iniciativa de carater multi-institucional levada a efeito pelo MP do Para.

Ao tratar das mudancas climaticas e os precedentes no Superior Tribunal de Justica, o magistra-
do Gabriel Wedy*”” destaca que:

“...dentro deste contexto, se observa que existe uma recente, mas ainda frdgil em termos dog-
madticos, litigancia climdtica no Brasil. Importante referir que a Lei 12.187/2009, que instituiu
a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, com imperfeigdes e abstragdes, € um conside-
rdvel avang¢o como marco no combate a mudanca climdtica e ao aquecimento global”

Em seguida, ressalta:

“..importante que o Poder Judicidrio brasileiro leve a sério em suas decisbes as graves
ameacas impostas pela mudancga climdtica como secas, enchentes, aumento das tem-
pestades, do nivel dos oceanos e os grandes prejuizos ambientais, sociais e econémicos
decorrentes destes eventos ndo raras vezes catastréficos. A Constituicdo Brasileira, a Lei
da Politica Nacional da Mudanga do Clima e o Acordo de Paris sdo, outrossim, fontes

22 | dem.

23 |[dem.

2% http://www.conectas.org/noticias/transparencia-do-bndes acesso em 03.03.2018.

2051992 Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, UN Doc. A/CONF.151/26 (vol. 1) / 31 ILM 874 (1992).

206 “Neste sentido, se assim desejar, o Governo Brasileiro podera utilizar agdes que ndo estavam originalmente na lista de compromissos

para comprovar o atingimento das metas”.

27 WEDY, Gabriel. Litigdncia climatica e os precedentes do Superior Tribunal de Justica. Disponivel em: <https://www.conjur.com.

br/2017-set-23/ambiente-juridico-litigancia-climatica-precedentes-stj#_ftn2>. Acesso em 21 Nov 2017.
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normativas importantes para embasar decisées judiciais favordveis ao meio ambiente
e comprometidas com a estabilizagdo do clima em beneficio das presentes e futuras
geragdes.”

De igual maneira, em relacao ao Ministério Publico é essencial que haja internalizacdo do
tema, tanto na capacitacdao dos integrantes, quanto no dia a dia do trabalho.

O ideal seria que cada Ministério Publico pudesse elaborar um plano de acdo climatica que
levasse em conta o diagndstico de sua regido de atuagdo, o prognéstico das mudancas e as
acoes que a instituicao poderia adotar para auxiliar no combate a crise do clima, isto sem con-
tar a adocdo de esforcos de reducdo de suas proprias emissoes.

Importante também que os Ministérios Publicos se estruturem para o tratamento do tema,
seja pela contratacdo de profissionais com expertise na area de mudancas climaticas para seus
6rgdos de auxilio técnico, seja por meio de parcerias com organizacdes da sociedade civil, Uni-
versidades e Centros de Pesquisa.

Temas como o acesso a agua, o impacto das mudancas climaticas na elabora¢do dos planos
diretores, identificacdo de areas de risco, estruturacdo do Estado para lidar com aumento das
doencas decorrentes destas mudancas e muitos outros merecem uma atencao diferenciada do
6rgao para que possam ser devidamente enfrentados.

Por fim, importante que o Ministério Publico lance mao cada vez mais dos métodos alter-
nativos de composicao de conflitos no campo das mudancas climaticas. Esta é uma area com-
plexa do direito, demandando a participagdo de varios atores para mitigar suas causas e reduzir
as consequéncias danosas de seus impactos adversos. As principais decisdes de combate ao
aquecimento global devem ser tomadas pelos Poderes Legislativo e Executivo; contudo, o Mi-
nistério Publico e o Judiciario tém um importante papel a desempenhar nesse desafio global.

Em regra, as cortes ndo devem estabelecer elas proprias as medidas necessarias para equa-
cionar o problema das mudancas climaticas, especialmente em razdo da incapacidade técnica
de seus agentes e da inadequacdo dos ritos processuais para debater essas matérias.

Os debates sobre medidas de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas demandam
tempo e ampla participagdo popular, questdes estas absolutamente incompativeis com a rigi-
dez das regras processuais, em especial seus prazos curtos e a impossibilidade de ampla par-
ticipacao da sociedade civil nos debates. Contudo, o Ministério Publico pode atuar junto aos
Poderes politicos e o setor privado para fomentar a adocao de medidas eficazes de mitigacao
e adaptacdo, especialmente em razdo da flexibilidade das normas que regem a tramitacdo dos
inquéritos civis e a celebracdo de termos de ajustamento de conduta.







