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Resumo: O conceito de adaptagéo esta consagrado no artigo 7 do Acordo de Paris e faz parte de
uma série de instrumentos adotados pela Conferéncia das Partes para efetivar as politicas nacionais
contra a mudanca do clima. O carater pragméatico da adaptacado revela as dimens&es internacionais e
nacionais do conceito, embora seu descumprimento ndo traga consequéncias juridicas. O presente
estudo analisa os procedimentos relativos a implementacdo da “adaptacdo” no plano do direito
interno brasileiro, apontando quais foram as estratégias nacionais utilizadas. Ndo obstante o
empenho do Estado brasileiro no cumprimento da adaptacdo as mudancas climaticas, constata-se
que a politica atual do governo esta se distanciando do compromisso assumido internacionalmente.
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Abstract: The concept of adaptation is enshrined in Article 7 of the Paris Agreement and it is a part of
the instruments adopted by the Conference of the Parties to put into practice global policies against
climate change. The pragmatic purpose of the adaptation shows the international and national
dimensions of the concept, although non-compliance does not bring legal consequences. For this
reason, the current paper concerned with analyzing the procedures related to the implementation of
the “adaptation” in Brazilian Law, highlighting which national strategies were used. Notwithstanding
the Brazilian State’s commitment to achieving adaptation to climate change, it may be verified that the
current government policy is distancing itself from the internationally assumed commitment.
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l.Introducéo

O Acordo de Paris de 2015 sob a Convencéo-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanga do Clima
de 1992, adotado em 12 de dezembro de 2015, pela Conferéncia das Partes (COP), prescreve
normas comportamentais majoritariamente vinculantes aos Estados Partes no sentido de proteger a
atmosfera terrestre de gases incompativeis com a vida no planeta.1 Aberto a assinatura e sujeito a
ratificacéo, aceitacdo ou aprovacgdo de Estados e organizacdes regionais de integracéo econdmica, 0
Acordo entrou em vigor no plano internacional, em consonancia com seu artigo 21, no trigésimo dia
apos o depdsito dos instrumentos de ratificacdo, aceitacdo, aprovacdo ou adesdao de um ndmero
suficiente de Estados Partes da Convencdo do Clima que representavam — pelo menos, os

responsaveis por 55% do total das emissdes globais estimadas de gases de efeito estufa —, o que
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ocorreu em 4 de novembro de 2016.2

Depois de ter assinado o Acordo, em 22 de abril de 20162, 0 Brasil 0 promulgou, assmalando dessa
forma, seu comprometimento em implementar seus dispositivos internacional e internamente.* Desse
modo, além de obrigar-se internacionalmente, ao ratificar o Acordo, em 21 de setembro de 2016, o
Estado brasileiro assumiu a responsabilidade de participar do combate a mudanca do cllma nos
moldes prescritos pelo tratado em apre¢o, com medidas a serem adotadas no plano nacional.’

A celebracéo desse tratado foi bastante comemorada pela comunidade internacional, principalmente
porque se deu depois de muitos anos de negociacdo em que os Estados ndo chegavam a um acordo
sobre os termos dos compromissos a assumir.

O principal objetivo fixado no Acordo consiste em manter o aumento da temperatura do planeta bem
abaixo de 2° Celsius em relagcdo aos niveis pré-industriais, e empreender esfor¢os para I|m|tar esse
aumento a 1,5° Celsius, de modo a evitar os impactos da mudanca do clima sobre as nacdes. " para
tanto, o Acordo de Paris trouxe inovacdes juridicas na gestdo do combate a mudanca climatica,
mudando a metodologia do Protocolo de Kyoto, baseado no mecanismo de desenvolvimento limpo
ou no comércio de emissées.®

Concretamente, a mudanca da estratégia de combate & mudanca climética posta no Acordo de Paris
teve como marco a Plataforma de Durban para A¢éo Fortalecida, aprovada na 172 Conferéncia das
Partes, em 2011. Desde esse momento, iniciou-se um novo processo de negociagdo com o objetivo
de preparar um projeto de acordo de carater vinculativo, para aumentar a responsabilidade dos
Estados no enfrentamento das problematicas do aquecimento global e suas consequéncias
climaticas, a partir de novos padrdes de combate, a saber: mitigacdo, adaptacéo, fmanuamento
transferéncia de tecnologia, desenvolvimento, transparéncia das acdes e capacitagdo das partes

Juntamente com esses novos conceitos da governanca do clima surgiu, também no decorrer das
Conferéncias das Partes, o conceito de Contribuicdes Nacionalmente Determinadas (CNDs), que
constituiria um pilar do Acordo de Paris de 2015. Basicamente, as CNDs sao medidas voluntarias de
mitigacdo de gases de efeito estufa editadas pelos Estados Partes com o objetivo de cooperar com a
limitacdo do aquecimento global. Essa prética foi recomendada nas Conferéncias das Partes de
Varsévia de 2013 e de Lima de 2014, quando as Partes tiveram que apresentar suas Contribuicdes
Nacionalmente Determinadas pretendidas, na perspectiva de um acordo futuro sobre a regéncia do
clima no afa de reforcar a |mplementa9ao da Convencédo do Clima, no contexto do desenvolvimento
sustentavel, depois de 2020.2° No Acordo de Paris, as CNDs deixaram de ser pretendidas para
constituir uma obrigacéo, com vistas a concorrer a limitagdo do aumento da temperatura bem abaixo
de 2° Celsius e, idealmente, a uma limitagdo de aumento de temperatura de 1,5° Celsius. O artigo 4
(2) do Acordo se refere as CNDs como objetivos nacionais a serem alcangados por cada Estado
Parte, a partir de medidas proprias de mitigacdo que ele deve adotar para conter o aumento de
temperatura. Em outros termos, os Estados Partes definem unilateralmente seus métodos de
mitigacdo de gases nocivos, mediante politicas de reflorestamento e preservacdo de acervos
florestais, por exemplo.

Ao lado da mitigacéo, a adaptacdo aparece como a outra acdo relevante a ser implementada pelas
Partes no enfrentamento da mudanca do clima. Fixa-se, com efeito, que:

“Este Acordo, ao reforcar a implementacdo da Convencdo, incluindo seu objetivo, visa fortalecer a
resposta global & ameaga da mudanca do clima, no contexto do desenvolvimento sustentavel e dos
esfor¢os de erradicac@o da pobreza, incluindo:

()

(b) Aumentar a capacidade de adaptacdo aos impactos negativos da mudanca do clima e promover
a resiliéncia a mudanca do clima e um desenvolvimento de balxa emlssao de gases de efeito estufa,
de uma maneira que ndo ameace a produc¢éo de alimentos; (.. )

Depreende-se do presente dispositivo que as Partes manifestam uma preocupacéo com relacdo a
aptiddo do ser humano em nao aceitar 0 aumento das temperaturas e suas nefastas consequéncias.
O objetivo tragado pelo artigo 2°(1), b, do Acordo de Paris de 2015, aproxima-se da acepc¢do usual
do vocabulo “adaptacao”, o qual remete a capacidade de um ser vivo em sobreviver no seu habitat.™*
E o que a United Nations Climate Change expressa ao se referir as adaptacées como sendo “ajustes
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aos sistemas ecolégicos, sociais ou econdmicos em resposta a estimulos climaticos reais ou
previstos e seus efeitos ou impactos”.13 Caberia, portanto, aos Estados e a sociedade civil encontrar
solugdes parar arcar com os atuais e futuros impactos das mudancas climaticas sobre a vida
humana, com o intuito de diminuir 0s seus riscos.

Todavia, entre 0s aspectos conceituais do vocabulo e sua finalidade normativa, h4 um desafio de
transcri¢cdo juridica que merece ser apreciado a luz do direito internacional e do direito interno
brasileiro. Alheio a ciéncia juridica, o conceito de adaptacao nasce do discurso politico cujo teor visa
aos anseios da comunidade internacional de enfrentamento do aquecimento global. A questédo é
saber como esse comportamento de adaptacdo se materializa no direito.

Assume-se, nesse estudo, que o conceito de adaptacdo consubstancia, no plano internacional, uma
norma programatica que requer uma concretizagdo no plano do direito interno dos Estados. No
Brasil, suas manifestagfes sdo anteriores ao Acordo de Paris, vez que essa norma comportamental
ja fazia parte do regime internacional do clima e o Estado brasileiro sempre demonstrou interesse em
adotar as boas praticas em matéria ambiental, pelo menos, até hoje. Suas concretiza¢bes, timidas,
s&o monitoradas no ambito da COP.

2.Adaptacdo: uma norma programatica

A despeito de constar como objetivo do Acordo de Paris, a adaptacdo a mudanca climatica constitui
uma norma programatica endere¢ada aos Estados, que devem adotar comportamentos adequados a
estratégia qlobal de combate a mudanca climatica, numa perspectiva de desenvolvimento
sustentavel.** Em outros termos, a adaptacao deve alcancar as aspiragfes econdmicas e sociais dos
seres humanos, em busca de uma vida melhor. Seu teor programatico se extrai dos dispositivos dos
instrumentos internacionais da COP, que preveem, inclusive, mecanismos de implementagéo

baseados na cooperacgéo e coordenacao.
2.1.0 contelido programatico da adaptacgao

A construcéo juridica do conceito de adaptacéo no direito internacional do clima resulta dos trabalhos
e deliberacbes da COP. Assim, a questdo da adaptacao foi ventilada pela primeira vez na ocasido da
162 Conferéncia das Partes de 2010, em Cancun, na Decisdo 1/CP (LGL\1940\2).16 que criou o
Marco de Adaptagdo de Cancun (Cancun Adaptation Framework).

No documento, as Partes concordaram que a adaptacao constitui um desafio enfrentado por todos
0s paises e admitiram a necessidade de propor formas de implementacdo de acdes destinadas a
Egduzir vulnerabilidades e desenvolver resiliéncia sem sobrecarregar os paises em desenvolvimento.

Os Estados-Partes reconheceram a importancia de uma abordagem em func¢édo das peculiaridades
dos paises, de modo a integrar ecossistemas e levar em conta as disparidades sociais, econdmicas
e politicas. Com base nisso, foi instituido o Marco de Adaptacdo de Cancun, com o objetivo de
aprimorar as acdes de adaptagélo.16 Os principais pontos desenvolvidos pelo quadro foram os
seguintes:

“(a) Planejamento, priorizacdo e implementacdo de acBes de adaptacdo, incluindo projetos e
programas (...);

(b) Avaliacbes de impacto, vulnerabilidade e adaptacado, incluindo avaliacdes de necessidades
financeiras, bem como avaliagdo econbmica, social e ambiental de op¢des de adaptacéo;

(c) Fortalecimento das capacidades institucionais e (...) desenvolvimento resiliente ao clima e
reducdo de vulnerabilidades;

(d) Fortalecimento a resiliéncia dos sistemas socioecondmicos e ecoldgicos, inclusive através da
diversificagdo econdémica e do manejo sustentavel dos recursos naturais;

(e) Aprimoramento das estratégias de reducdo de riscos de desastres relacionadas as mudancas
climaticas, levando em consideragdo a Estrutura de A¢do Hyogo, quando apropriado (...);

() Medidas para melhorar o entendimento, a coordenacdo e a cooperacdo em relacdo ao
deslocamento, migracdo e realocacdo planejada induzida pelas mudancas climaticas, quando
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apropriado, nos niveis nacional, regional e internacional;

(g) Pesquisa, desenvolvimento, demonstragdo, difusdo, implantacdo e transferéncia de tecnologias,
praticas e processos e capacitacdo para adaptacdo, com vistas a promover 0 acesso a tecnologias,
em particular nos paises Partes em desenvolvimento;

(h) Fortalecimento dos sistemas de dados, informacgéo e conhecimento, educacédo e conscientizagéo
publica;

(i) Melhoramento da pesquisa relacionada ao clima e a observagao sistemética para coleta,
arquivamento, andlise e modelagem de dados climaticos (.. )

Percebe-se que o dispositivo comporta metas e ndo prescreve obrigacdes comportamentais aos
Estados-Partes. Em linhas gerais, a Conferéncia cuidou de desenvolver um plano de acédo que
abrangesse as especificidades de cada pais. Um dos pontos do relatério é, inclusive, o incentivo ao
desenvolvimento de Planos Nacionais de Adaptagdo, que se baseiem em experiéncias locais e
estabelecam linhas de atividade a médio e longo prazo.18 Nessa perspectiva, os Estados estdo
estimulados a adotar medidas nacionais de adaptacdo, de acordo com essas diretrizes, mas o0s
dispositivos sdo vagos e ndo indicam como alcancar tais metas.

Com a adocéo do Acordo de Paris, ndo houve avanco significativo em termos de obrigatoriedade da
adaptacao. O contelido programéatico € perpetuado no artigo 7°, o qual ndo define claramente o que
entende por adaptacéo, limitando-se a estabelecer o “objetivo global de adaptacéo das Partes”. Esse
objetivo consiste em aumentar a capacidade de reduzir a vulnerabilidade & mudanc¢a do clima com
vistas a contribuir para o desenvolvimento sustentavel, proteger as populacdes, os meios de
subsisténcia e 0s ecossistemas, levando em conta as necessidades dos paises em desenvolwmento
particularmente aqueles expostos as consequéncias negativas da mudanca do clima.*®

O objetivo global de adaptacdo das Partes significa que se reconhece que os impactos lesivos da
mudanca do clima ja afetam as populacdes, e que as respostas nacionais devem contribuir para uma
volta a uma baixa emissdo de gases de efeito estufa. Essa forma de resiliéncia constitui uma
modalidade de resisténcia ao fenbmeno da mudanga climatica, a qual deve ocorrer “de uma forma
gue ndo ameace a producdo de alimentos”.

Outrossim, o artigo 7 faz mencédo a necessidade de uma cooperacdo entre paises desenvolvidos e
em desenvolvimento, a fim de compartilhar informacgdes, boas préaticas, experiéncias, licdes positivas
ou negativas, conhecimentos cientificos sobre o clima, incluindo pesquisas, observagéo sistematica
do clima com sistemas de alerta antempado de maneira a informar os servigos climaticos e apoiar no
processo decisério, dentre outros aspectos.”

Nos termos do Acordo de Paris, a adaptagdo aparece, portanto, como uma norma recomendatéria
pela qual as Partes devem enfrentar os impactos causados pela mudanca do clima ao apresentar
periodicamente informacdes sobre esforcos realizados nesse sentido, apontando prioridades,
necessidades, programas e acdes. Nesse sentido, conforme Bodansky, os dispositivos sdo mais
alusivos a expectativas do que a obrigacoes. 20 objetivo de adaptacdo deve ser alcancado
globalmente, contudo, com certa flexibilidade, para que ndo se crie qualquer 6nus adicional aos
paises em desenvolvimento.?

2.2.0s mecanismos de implementacdo das medidas de adaptacéo

Observa-se, contudo, uma cogéncia maior em matéria procedimental de implementagcédo. As Partes
tém a obrigacdo de apresentar periodicamente uma comunicagcdo sobre adaptacdo que 2pode ser
componente de CNDs ou ndo, associadas a medidas de contencdo de emissdo.”” Essas
comunicacdes sobre adapta(;ao devem ser inscritas em um registro publico mantido pelo
secretariado da Convengao

Com a adogdo da Decisdo 9/CMA.1 pela COP 24, formularam-se novas diretrizes relativas a
adaptacdo, com maiores esclaremmentos sobre as modalidades de implementacéo dos paragrafos
10 e 11 do artigo 7 do Acordo de Paris.?® De acordo com essa Decisdo, ficou estabelecido gue as
Partes devem enviar suas comunica¢gfes de adaptacdo com referéncias aos dispositivos nacionais,
aos impactos, riscos e as vulnerabilidades experimentadas, assim como as estratégias, politicas e
objetivos das medidas de adaptacdo nacionais. Uma atencdo peculiar é dada aos paises em
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desenvolvimento que podem receber assisténcias na implementacéo de suas medidas de adaptacao
(com a cooperacao das outras Partes, Estados desenvolvidos e dos 6rgéos da prépria COP).

Ainda de acordo com a Decisdo 9/CMA.1, a implementacéo das medidas de adaptacao deve versar
sobre 0s progressos registrados e os resultados alcancados notadamente, com base na cooperacao
internacional e regional. Por outro lado, as Partes podem também relatar os obstaculos encontrados
nos seus esfor¢cos de adaptacdo, bem como as boas préticas que trouxeram beneficios tangiveis no
dominio das atenuacBes do aumento das temperaturas. O teor das comunica¢des nacionais de
adaptacéo tambem pode levar em consideracdo os conhecimentos dos povos autéctones e das
localidades.?

As comunicacfes de adaptacdo sdo documentadas em um registro publico criado pela Deciséo
10/CMA.1, que fixa as modalidades e procedimentos relativos ao funcionamento e utilizacdo desse
instituto objeto do paragrafo 12 do artigo 7 do Acordo. O registro publico permite que as Partes
apresentem suas comunicacdes de adaptacdo numa pagina reservada para cada Parte na
plataforma Web sob os cuidados do Secretariado. Nessa pagina, a Parte deve informar as medidas
ou plano nacional de adaptacdo e os documentos relacionados.

O registro publlco de acordo com a Decisdo 10/CMA.1, € um arquivo que guarda as informacdes
colocadas a disposi¢édo do publico. Desse modo, potencializa-se um principio da transparéncia, outro
importante mecanismo do Acordo de Paris relativo a governanga do clima.

Do ponto de vista institucional, a implementacédo das medidas de adaptacdo conta com um Comité
de Adaptacgédo para, em conjunto com outros comités, fornecer apoio técnico e orientacao as Partes,
respeitando a acdo pretendida em cada pais, bem como fomentar o compartihamento de
informacdes, conhecimentos e experiéncias entre os paises. Além disso, o Comité se propbe a
promover o engajamento de organizacbes e redes nacionais, regionais e internacionais para
melhorar a implementacdo dos planos de adaptacdo de cada pais, e monitorar a aplicacdo efetiva
das medidas planejadas, com o objetivo de assegurar que o mecanismo seja, de fato, instituido. 28

Além do Comité, a Conferéncia das Partes conta com o suporte de um Fundo de Adaptagdo como
mecanismo de fmanmamento para auxiliar os paises em desenvolvimento a alcancarem seus
objetivos de adaptagao Esse Fundo foi criado em 2001, mas suas regras de funcionamento foram
estabelecidas somente em 2007, na COP de Bali.** Com a vigéncia do Acordo de Paris, foi decidido
gue o Fundo de Adaptacao serviria aos novos parametros de combate & mudanca climética definidos
no dito Acordo, devendo 0s Estados desenvolvidos prover recursos que devem alcangar um minimo
de 100 bilhdes de ddlares.®! Esse novo método de financiamento do fundo tem fulcro no artigo 9°,
8§ 39, do Acordo de Paris.

Desde sua criacdo, O Fundo de Adaptacéo j& alocou 745 milhdes de délares em 271.680 hectares
de habitat natural distribuidos em 105 localidades do mundo, beneficiando diretamente 8 milhdes de
pessoas.32 Os projetos de investimento sé@o feitos nos setores de agricultura, gerenciamento de
zonas costeiras, reducdo de riscos de desastres, seguranga alimentar, florestas, projetos
multisetoriais, desenvolvimento rural, urbano e de aguas % Atualmente, o Fundo financia projetos em
mais de 70 paises em desenvolvimento e as quantias utilizadas na execucdo advém de doac¢bes de
agentes da souedade civil, os quais podem entrar diretamente no site do Fundo para depositar a
guantia desejada

O valor do Fundo pode ser acessado de maneira direta por Entidades Nacionais de Implementacéo,
ficando a cargo delas gerenciar todos os aspectos dos projetos de financiamento em adaptacédo e
resiliéncia, ou seja, os paises ficam livres para decidir as melhores formas de utilizacdo das doacdes,
protagonizando as ac¢des nacionais. Em 2019, havia 31 Entidades Nacionais de Implementacéo, e foi
destinado a elas o valor de 177 mllhoes de ddélares para colocarem em prética 30 projetos de
adaptacdo em 22 paises diferentes.®

3.As manifestacdes do conceito de adaptacdo no direito interno brasileiro

O carater programatico e indicativo da adaptacdo conduz a uma falta de clareza e precisdo que
deixam aos Estados Partes uma margem de manobra suficiente para definir as modalidades de
implementacéo do artigo 7 do Acordo. No Brasil, ndo obstante o aparente esfor¢o para aderir a uma
politica de adaptacdo, convém notar uma desaceleracao das iniciativas governamentais de 2017 até
hoje.
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3.1.Politica Nacional sobre Mudanc¢a do Clima

Sempre no seu papel de lideranga no plano internacional, o Brasil se dotou rapidamente de um
marco legal alinhado as praticas internacionais do combate as mudancas climaticas, através da Lei
12.187, de 29 de dezembro de 2009 (LGL\2009\2300), que instituiu a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima (PNMC). Esse marco regulatério geral, matriz juridica no campo climético,
estabeleceu uma linha de trabalho em termos de produc¢éo normativa de implementagdo das normas
internacionais no plano interno.*®

Assim, a PNMC constitui o reflexo brasileiro das medidas de governanca internacional do clima, no
gue tange a consecuc¢do dos objetivos determinados pela COP nos seus instrumentos internacionais,
a saber, a reducdo das emissfes de gases de efeito estufa numa perspectiva de desenvolvimento
sustentavel e de luta contra a pobreza Desse modo, no &mbito interno, devem se manifestar as
transcricdes normativas da mitigacdo, da adaptacao, do desenvolvimento tecnolégico e da educacao
ambiental, conforme posto no art. 5° da Lei da PNMC. No que tange especificamente a adaptagéo, o
Estado se compromete a implementar medidas que visam a reduzir a vulnerabilidade ° dos sistemas
naturais e humanos frente aos efeitos atuais e esperados da mudanca do clima”.®® Em outros
termos, gg, Orgaos publicos competentes estdao compelidos a adotar medidas compativeis com esse
objetivo.

Vale mencionar, nessa 6tica, a edicdo do Decreto 9.578, de 22 de novembro de 2018
(LGL\2018\10490), que consolida atos normativos editados pelo Poder Executivo federal que
dispéem sobre o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (FNMC), bem como acerca da Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC). Ao revogar os Decretos 7.343, 26 de outubro de 2010, e
7.390, de 9 de dezembro de 2010, que dlSCllenavam a matéria, o Decreto 9.578/18
(LGL\2018\10490) veio precisar o contetdo da adaptagao

Segundo o seu art. 49, lll, com efeito, a adaptacdo pode ser compreendida como o conjunto de
iniciativas e medidas que visam reduzir a vulnerabilidade dos sistemas naturais e dos humanos, os
guais decorrem dos efeitos atuais e esperados da mudanca do clima. Para atingir tal objetivo, é
necessaria a aplicacdo de instrumentos, como o FNMC e os planos de agéo.

No que se refere aos planos de acdo, propriamente dito, o artigo 17 do Decreto dispde:

“Art. 17. Para fins do disposto neste Decreto, sdo considerados os seguintes planos de agédo para
prevencéo e controle do desmatamento nos biomas e planos setoriais de mitigacédo e de adaptagéo
as mudancas climaticas:

| — Plano de Ac¢éo para Prevencéo e Controle do Desmatamento na Amazénia Legal - PPCDAm;

Il — Plano de Acgédo para Prevencgéo e Controle do Desmatamento e das Queimadas no Cerrado —
PPCerrado;

Il — Plano Decenal de Expanséo de Energia — PDE;

IV — Plano Setorial de Mitigacdo e de Adaptacdo as Mudancas Climaticas para a Consolidacdo de
uma Economia de Baixa Emissdo de Carbono na Agricultura — Plano ABC; e

V — Plano Setorial de Reducdo de Emissdes da Siderurgia”.

Sob este prisma, é vélido salientar que o Plano Nacional sobre Mudan¢a do Clima, o qual é
composto pelos planos de acéo dispostos no art. 17, deve passar por revisdes periddicas. Conforme
o art. 3°, elas ocorrerdo em periodos regulares ndo superiores a dois anos, em momento prévio a
elaboracdo dos Planos Plurianuais, bem como as revisfes dos planos setoriais e dos destinados a
protecdo dos biomas (art. 3°, § 1°).

O PPCDAm foi constituido em 2004 com o objetivo de reduzir o desmatamento e criar condicbes
para o desenvolvimento sustentavel da Amazo6nia Legal. O plano foi coordenado pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica até 2013, e depois disso passou a ser encabec¢ado pelo Ministério do Meio
Ambiente, que apontou como eixos tematicos os seguintes: ordenamento fundiario e territorial;
monitoramento e controle ambiental; fomento as atividades produtivas sustentaveis; e instrumentos
econdmicos e normativos.**
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O PPCDAmM vem atuando atraves de fases com diretrizes pré-estabelecidas, estando atualmente em
seu 4° estagio (2016- 2020) Apesar dos numeros demonstrarem uma diminuicdo de 70% no
desmatamento amazonico entre 0os anos de 2004 e 2015, observou-se um aumento prellmlnar de
29% entre 0 ano de 2015 e 2016, no exato momento em que iniciou-se a 42 fase do plano Desde
entdo nado existem dados do Ministério do Meio Ambiente sobre o desflorestamento, sendo datado de
2018 e referente a 2016 o ultimo relatério divulgado pelo 6rgao. Entretanto, uma pesquisa divulgada
pelo INPE em 2019 apresentou um aumento de 29% nas taxas de desmatamento entre 0os anos de
2018 e 2019.*

Ja o PPCerrado, criado no ano de 2009 e ampliado a Eartir da PNMC, também é dividido em fases e
encontra-se, atualmente, no 3° estagio (2016- 2020) Os principais resultados das duas primeiras
fases foram: apoio a projetos de protecdo ambiental locais; prevencéo, controle e monitoramento de
incéndios florestais; fiscalizacdo ambiental em areas de desmatamento, bem como fomento de
operacbes de conservacao em territorios indigenas; capacitacao de produtores em tecnologias de
agropecudria sustentavel; e estruturacdo de arranjos produtivos locais. ¢ Dados publicados pelo
Ministério do Meio Ambiente e o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, InovagGes e Comunicacao
apontam que o desmatamento do cerrado no ano de 2018 foi 33% menor gue o mapeado em 2010,
sendo considerada a menor area ja desmatada do bioma desde 2001.*

Diferente dos demais, o Plano Decenal de Expansdo da Energia € um documento informativo
elaborado anualmente pela Empresa de Pesquisa Energética, sob apoio governamental, para indicar
as perspectivas de expansao do setor de energia em 10 anos. As andlises fornecidas pelo relatério
podem auxiliar num melhor planejamento energético a longo prazo, de modo a aumentar a
confiabilidade, reduzir os custos de producdo e os impactos ambientais.” Apesar de ndo serem
publicados todos os anos, tal como deveria, 0s documentos possuem certa regularidade e facilitam o
acesso a informacédo para a tomada de decisGes no setor energético. Os Ultimos dados divulgados
remetem ao ano de 2029 e contam com premissas sobre a utilizagdo da energia no Brasil nos
proximos 10 anos.*?

Ja o Plano Setorial de Mitigacdo e de Adaptacdo as Mudancas Climaticas para a Consolidacédo de
uma Economia de Baixa Emissdo de Carbono na Agricultura, conhecido como “Plano ABC”, é um
dos principais planos para o desenvolvimento de tecnologias sustentaveis assumidos pelo Brasil no
setor agropecuélrio.50 O plano é composto por sete programas, seis deles relativos as tecnologias de
mitigacéo e outro voltado especificamente as acdes de adaptacéo climatica. S&o eles: recuperacao
de pastagens degradadas; integracéo lavoura-pecuaria-floresta e sistemas florestais; sistema plantio
direto; fixacdo biolégica do nitrogénio; florestas plantadas; tratamento de dejetos animais; e
adaptac&o as mudancas climaticas.>

Com relagcdo aos dados de reducdo nas emissdes de gases do efeito estufa do Plano ABC, é
possivel perceber, entre os anos de 2010 e 2018, uma reducéo entre 100,21 e 154,38 milhdes de Mg
CO2 eq, indicando que 0 compromisso com a diminuicdo nas emissfes de GEE estdo sendo
cumpridas pelo plano A principal critica que pode ser feita aos dados divulgados é a imprecisao
numérica quanto a reduc¢éo e a falta de critérios fixos de analise, visto que o préprio plano sugere um
coeficiente de mitigacéo.

Por fim, o Plano Setorial de Reducdo de Emissdes da Siderurgia, idealizado em 2008 e
implementado em 2011, foi pensado com o objetivo de promover a¢bes no setor siderdrgico para
reduzir as emissfes de GEE. O plano tem como pilares fundamentais a expansdo do estoque de
florestas plantadas e melhoria da eficiéncia e da qualidade ambiental do processo de carbonizacao.
Desde o inicio das atividades, foi discutida a partlmpagao do setor privado nos esforcos relativos a
diminuicdo de GEE liberados pela S|derurg|a Apesar das varias estimativas de gastos para o
prosseguimento do plano, ndo existem dados sobre sua efetividade, sendo essa uma medida
bastante opaca dentro da PNMC.

Todavia, o recente relatério do Programa das Na¢des Unidas para Meio Ambiente apontou para um
significativo retrocesso na questdo do combate da deflorestacdo em 2019. De acordo com o relat6rio,
o governo do Presidente Bolsonaro reduziu significativamente o orcamento do Ministério do Meio
Ambiente para a politica de mudancga climatica e abrandou as sanc¢des e as multas ambientais. >

3.2.Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima
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Como outra consequéncia da Politica Nacional sobre Mudan¢a do Clima, foi adotado o Plano
Nacional de Adaptacdo (PNA), instituido em 10 de maio 2016, pela Portaria 150 do Governo Federal.

Essa normativa pretende trazer precisbes ao conceito de adaptacdo, visando reduzir a
vulnerabilidade nacional frente aos riscos das mudangas climaticas, bem como evitar danos.
Verifica-se, contudo, que esse diploma consubstancia uma obediéncia a norma internacional da
adaptacdo nos moldes do artigo 7 do Acordo de Paris. No direito brasileiro, esse plano nacional de
adaptacao deve, nos termos da Portaria, permitir uma acomodacao dos sistemas naturais, humanos,
produtivos e de infraestruturas as mudancas climaticas.

Os objetivos do Marco de Adaptacao de Cancun, de 2010, e do artigo 7 do Acordo de Paris ecoam,
com efeito, no direito brasileiro quando o artigo 2° dispde que o Plano Nacional de Adaptagéo a
Mudanca do Clima busca a dissemina¢do do conhecimento cientifico ou tradicional para melhor
apreender os riscos associados a mudanca climatica; promover a participacdo da sociedade na
gestdo dos ricos junto com o poder publico, ou ainda, propor medidas de reduc¢éo do risco vinculado
a mudanca do Clima.

O PNA deve ser implementado pela Unido com a cooperacdo dos Estados Distrito Federal,
Municipios, organizacdes da sociedade civil e entidades do setor prlvado Para tanto, a Unido
recebe o auxilio do Grupo Técnico de Adaptacdo a Mudanca do Clima, 6érgdo de carater permanente
e consultivo, com objetivo de articular, entre 6rgdos publicos e entidades privadas, medidas de
adaptacao, e também de promover a |mplementa(;ao 0 monitoramento, a avaliacdo e as revisdes do
Plano Nacional de Adaptagdo a Mudanca do Clima. >

Para tal, a Portaria 150 prevé, dentro de outras competéncias, que cabe ao Grupo Técnico de
Adaptacédo a Mudanca do Clima: a organizagao de reunides técnicas nacionais relacionadas ao PNA;
a orientagdo da implementag&o e a revisdo do PNA; o monitoramento e avaliagdo dos resultados
obtidos; a proposi¢cdo de ac¢des prioritarias no ambito do PNA; a comunicacdo e a divulgagao das
medidas do PNA e a articulagdo com os orgaos nas esferas federal, estadual e municipal, com
entidades privadas e da sociedade civil, para realizar agbes conjuntas. %8

Atualmente, o PNA atua nos seguintes setores: agricultura; recursos hidricos; seguranca alimentar e
nutricional; biodiversidade; cidades; gestdo de risco de desastres; mdustrla € mineracao;
infraestrutura; povos e populacdes vulneraveis; salde; e zonas costeiras.”® A Contribuicdo
Nacionalmente Determinada do Brasil conferiu ao PNA a fun¢do de promover resiliéncia e adaptacéao
aos ecossistemas do pais. O Plano foi publicado com 24 metas, das quais 100% tiveram alguma
acdo correspondente implementada, e 136 diretrizes, entre as quais 67% (ou seja, 91 das 136)
tiveram alguma acdo implementada, segundo dados publicados em 2017.°

As acbes realizadas no ambito do PNA contribuiram em 76% para a producdo de gestdo de
conhecimento, em 54% para a promog¢éo da coordenac¢do e cooperac¢ao institucional, e em 72% para
a identificacdo e proposicao de medidas de adaptacdo e reducdo de riscos climaticos. Algumas
acOes realizadas foram: 0 mapeamento, a nivel municipal, das areas de vulnerabilidade climaticas do
Brasil, em espeC|aI zonas de seca, e mapeamento dos impactos biofisicos da mudanca de clima na
Mata Atlantica.® Os estudos geraram duas plataformas sistematicas de acesso a mformagoes
quanto a adaptacdo as mudancas climaticas no Brasil, sdo elas: a AdaptaCIlma e a SisVuClima®®

Além disso, o PNA também fortaleceu 29 politicas, planos e programas governamentais durante sua
implementacdo, como a Politica Nacional de Protegcdo e Defesa Civil, a Politica Nacional de
Recursos Hidricos e a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, bem como foram inseridas
preocupac0es relativas a adaptacédo no Plano Nacional de Fortalecimento do Extrativismo, no Plano
Nacional de Seguranca Alimentar e nas Diretrizes Socioambientais do MTPA. O PNA também
incorporou a tematica da adaptagdo nos processos de gestao de instituigbes, através, por exemplo,
da estruturacdo de um Comité Técnico da Indistria de Baixo Carbono no Ministério da Industria. A
atuacdo também se deu através da implementacdo de aparatos fisicos, como instalacdo de
dessalinizadores, implantacdo de tecnologias de acesso a agua, entre outros. De maneira %eral o]
PNA atingiu 12 dos 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel em 45 das suas 169 metas.

Entretanto, apesar do carater promissor do Plano, os resultados relativos as a¢des de adaptagéo ndo
foram mais publicados pelo Governo. Nao existem informacdes atualizadas sobre o PNA, bem como
também ndo foram divulgados dados sobre potenciais acdes influenciadas por ele.
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4.0 monitoramento das medidas de adaptacdo no Brasil

O monitoramento do cumprimento das normas e mecanismos de combate a emissdo de gases de
efeito estufa do Acordo de Paris de 2015 pela Conferéncia das Partes (COP) advém dos termos do
artigo 7, (2), a) da Convencéao que dispde que:

“2. Como 6rgédo supremo desta Convengdo, a Conferéncia das Partes mantera regularmente sob
exame a implementacdo desta Convencdo e de quaisquer de seus instrumentos juridicos que a
Conferéncia das Partes possa adotar, além de tomar, conforme seu mandato, as decisbes
necessarias para promover a efetiva implementacdo desta Convencao. Para tal fim, deve:

a) Examinar periodicamente as obriga¢cfes das Partes e 0s mecanismos institucionais estabelecidos
por esta Convencgédo a luz de seus objetivos, da experiéncia adquirida em sua implementacéo e da
evolucdo dos conhecimentos cientificos e tecnol6gicos;”

Esse dispositivo conjuga-se com o artigo 16 (1) e (4) do Acordo de Paris que reitera que a COP,
enquanto 6rgdo supremo da Convencdo de 1992, atua na qualidade de reunido das Partes do
Acordo, com funcdo avaliativa das medidas internas de adaptagdo, em conformidade com os termos
da Decisdo 1/CP (LGL\1940\2).21, que cria um processo especifico, denominado Tecnical
Examination Process on Adaptation (TEP-A).

4.1.0 Technical Examination Process on Adaptation (TEP-A)

O monitoramento das medidas de adaptacdo comunicadas pelas Partes é realizado por meio do
chamado Tecnical Examination Process on Adaptation (TEP-A), que poderiamos traduzir como
Processo de Exame Técnico sobre Adaptacdo. Esse método de monitoramento prevé que o exame
técnico deve ser executado de 2016 a 2020, com o objetivo de consolidar a resiliéncia e reduzir as
vulnerabilidades dos Estados mediante um aumento constante das medidas de adapta(;r?lo.65

A vocacao do TEP-A é de tipo cooperativo no sentido que ele busca facilitar o compartilhamento das
boas préaticas de adaptagdo; promover a cooperagdo nas técnicas de adaptacdo; e fortalecer as
potencialidades ambientais que viabilizam a adaptag¢éo. Do ponto de vista institucional, o TEP-A é
implementado pelo Orgdo Subsidiario de Assessoramento Cientifico e Tecnoldgico e pelo Orgdo
Subsidiario para Implementagéo, com a tutela do Comité de Adaptacéo, o qual coordena reunides
anuais de especialistas.66 Quanto ao Secretariado, além de organizar as reunides técnicas dos
peritos sobre politicas ou estratégias de adaptacao, tem a incumbéncia de redigir um relatério sobre
os resultados dessas reunides. Esses relatorios técnicos devem versar sobre as bpossibilidades de
reforco das medidas de adaptacéo, assim como sobre os meios de implementacéo. !

Esse mecanismo de monitoramento ndo se assemelha a uma fiscalizacdo de uma obrigacéo
internacional de resultado, mas a um acompanhamento da implementacdo das disposicBes dos
acordos e decisbes adotados no a&mbito da Convencdo Quadro sobre Mudancas Climéticas e do
Acordo de Paris. Esse modelo de monitoramento se da pelo Reporting, que consiste no envio de
relatorios periédicos pelas Partes ao Secretariado da UNFCCC. A pratica € regida inicialmente pelo
artigo 12 da Convencdao, que cuida da transmissao das informacdes relativas a implementagéo dos
compromissos assumidos nos acordos celebrados no ambito da prépria Convencdo. Assim sendo,
as Partes devem transmitir ao Secretariado as informacdes relativas ao inventario nacional de suas
emissdes antrdpicas (emissdes de gases que resultam de atividades humanas) por fontes e de
remocdes por sumidouros de todos os gases de efeito estufa e/ou qualquer outra informacao Gtil a
realizacso do objetivo da Convencao.®®

No que tange a adaptacéo, o artigo 13 (8) do Acordo de Paris prevé que “Cada Parte devera também
fornecer informacgdes relacionadas aos impactos e a adaptacao a mudanca do clima, nos termos do
Artigo 7°, conforme o caso”.

As comunicag8es concernem as informacdes dos paises desenvolvidos elencados no Anexo | e as
informacdes dos paises em desenvolvimento nos termos do artigo 4 (3), (4) e (5).69 Este ultimo
dispositivo aponta que é levado em consideracdo o grau de desenvolvimento das Partes no
momento da elaboracdo e comunicacdo periddica de suas emissBes e outras informacfes
pertinentes ao combate da mudanca climética. Nessa 6tica, implantou-se o principio das
“responsabilidades comuns, mas diferenciadas e respectivas capacidades”. Esse principio significa

que se reconhece a responsabilidade histérica dos paises industrializados na problematica da
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mudanca climética e a necessidade de eles desempenharem um papel de lideranga no cumprimento
das metas da Convencdo, levando em consideracdo as limitacdes econdmicas dos pal'ses em
desenvolvimento. Assim, aplica-se um regime diferenciado e derrogatorlo a esses paises no
cumprimento de tratados que versam sobre o direito internacional do clima.”

Todo sistema de monitoramento baseia-se no principio da transparéncia, outro parametro importante
da nova regéncia climatica. Assim, o artigo 15 do Acordo de Paris prevé a atuacdo de um Comité
“ndo acusatério e ndo punitivo”, especializado para facilitar o cumprimento das disposicbes do
acordo, apresentando informagdes anuais as Conferéncias das Partes.

4.2.Ultimos “avancos” brasileiros em termos de mitigacdo e adaptagdo

A CND do Estado brasileiro levou em conta os resultados positivos alcancados pelo pais na redugéo
de Gases do Efeito Estufa entre os anos de 1995 e 2012. As emissfes de CO2 cairam 21,4% entre
1995 e 2005, e em 41,1% entre os anos de 2005 e 2012, o que demonstrava resultados muito
promissores no que se refere ao controle dos GEEs emltldos pelo Brasil nos setores de energia,
processos industriais, agropecuaria, florestas e residuos.’

Depois de amplas consultas a sociedade civil, ao setor privado e a Academia, mediadas pelo
Ministério das Relacdes Exteriores, o Ministério do Meio Ambiente publicou a Contribuicdo
Nacionalmente Determinada pretendida do Brasil, a qual contava com metas ambiciosas de reducgéo
da emissao dos GEEs em 37% abaixo dos niveis de 2005, em 2025, e em 43% abaixo dos niveis de
2005, em 2030.”> Dentro da CND brasileira, existe um tépico inteiro destinado as acdes em
adaptacao.

Depois de reconhecida a importancia de empreender esfor¢cos no sentido de implementar medidas
de adaptacdo como forma de construir a resiliéncia em ecossistemas e reduzir vulnerabilidades em
populagBes, a CND brasileira delimitou algumas estratégias de acdo. A principal delas girava em
torno da criagéo de politicas publicas, com enfoque no PNA, que, a época, estava em fase final de
elaboracao.”

Outras ac¢Bes delimitadas foram o desenvolvimento de um sistema de gestdo de conhecimento;
promocgédo de pesquisas; ferramentas de apoio em estratégias de adaptacdo; politicas proprias de
fomento da resiliéncia em areas de risco; desenvolvimento de infraestrutura basica, prlnC|paImente
nas areas de saude, saneamento e transporte; e melhorias na habitagdo em &areas mais pobres. “
Além disso, o Brasil se propbs a utilizar servicos ja existentes para monitorar os eventos de
precipitagdo extrema e, com base nos dados fornecidos por eles, dar boas respostas a eventuais
desastres ambientais.

Por fim, a CND também explicou a necessidade de incremento de alguns programas politicos ja
existentes, como o Plano Nacional de Seguranca Hidrica e o Plano Estratégico Nacional de Areas
Protegidas, bem como a regularizacdo do Cdédigo Florestal.”” Todas essas metas também foram
incluidas dentro do PNA, que deveria servir como um facilitador das politicas relativas a adaptacéo
em territorio brasileiro.

Apesar do extenso desenvolvimento do Plano de Adaptacdo brasileiro, ndo foram desenvolvidas
acoes posteriores perante a UNFCCC. No més de maio do ano de 2016, o Brasil depositou junto ao
Comité de Adaptacéo o seu projeto e, desde entédo, ndo acrescentou ou modificou qualquer aspecto
dele. Também ndo foi documentada a efetividade das acdes desempenhadas no plano,
demonstrando o total desconhecimento internacional sobre a mitigacdo de gases do efeito estufa em
territorio brasileiro.”

5.Concluséo

Resulta do que precede, que o conceito de adaptagdo a mudanca do clima se transformou em direito
por meio dos trabalhos das COP em reunifes, culminando com a adocéo do artigo 7 do Acordo de
Paris. Seu carater programatico revela suas dimensdes internacional e nacional, deixando sua
concretizacdo a mercé de politicas publicas do governo federal brasileiro, que pode desistir ou
ignorar 0 compromisso de Paris nesse ponto. Isso porque ndo existem mecanismos coercitivos
previstos no tratado em apreco. O descumprimento do artigo 7 ndo traz consequéncias juridicas para
o Estado Parte infrator por comissdo ou omissdo. De fato, a maior parte das disposi¢des relativas

aos meios de implementacdo de medidas nacionais de mitigacdo de emissdes de gases de efeito
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estufa e/ou de adaptacdo ndo € identificada precisamente como obrigacdo, mas dever,
recomendacdo ou expectativa baseada na boa-fé. E o que revela o artigo 13 (1) do Acordo que visa
a construir lagos de “confianga muatua” entre as Partes, no momento de cumprir € comunicar as
acoOes nacionais de mitigacao e resiliéncia a mudanca climatica.

Desde a adocdo do Acordo de Paris, todas as COPs tiveram a preocupacdo de cuidar da sua
implementacéo. Nesse sentido, a COP de 2019, em Madrid, estava sendo muito esperada, uma vez
gue a sociedade civil cobrava resultados contundentes dos Estados em termos de esfor¢os de
mitigacdo de gases de efeito de estufa e adaptagao Na oportunidade da 252 COP, a organizacao
expressou, de forma velada, suas preocupacbes ao assinalar a necessidade de progredir no
preenchimento das lacunas na implementacéo dos planos nacionais de adaptacéo, de modo geral, e
dos paises menos avanc¢ados, partlcularmente A COP exortou, ainda na sua deciséo, os paises
desenvolvidos a contlnuarem a mobilizar meios para apoiar as iniciativas de adaptacdo dos paises
em desenvolvimento.”® Enfim, solicitou ao Orgdo Subsidiario de Implementacdo que, em sua 532
sessdo (a qual deveria ocorrer em novembro de 2020), considerasse as informacdes dos relatérios
do Comité de Adaptacdo e do Grupo de Peritos em Paises Menos Desenvolvidos, inclusive sobre
lacunas, rg)ecesmdades e implementagédo de planos nacionais de adaptacao, além de outras medidas
cabiveis.?

Por outro lado, o Acordo de Paris prevé que as primeiras avaliacdes de medidas nacionais seriam
apresentadas em 2020. Contudo, em razdo da pandemia da Covid-19, foi noticiado que a 262
Conferéncia das Partes, que deveria ocorrer no més de novembro de 2020, na cidade de Glasgow,
Escdcia, foi adiada para novembro de 2021, na mesma cidade.?* Assim, a agenda proposta na COP
de Paris de 2015 nado serd cumprida. Esse contexto conturbado encontra-se agravado com a
denudncia do tratado pelos Estados Unidos em 2017, um dos maiores poluidores do planeta Jao
Brasil vem sofrendo criticas pela comunidade internacional pela forma como vem conduzindo a
preservacdo da floresta amazodnica. 8 0 desenvolvimento de uma politica de adaptacdo as
mudancas climaticas exige, com efeito, um esfor¢co de programacao significativo que ndo aparece na
agenda do governo atual. Desse modo, o Brasil consegue se afastar do compromisso da adaptacéo
sem ter que suportar o desgaste politico que seria uma dentncia do Acordo de Paris.
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