| X ENCONTRO VIRTUAL DO
CONPEDI

DIREITO E SUSTENTABILIDADE I1



Copyright © 2026 Conselho Nacional de Pesquisa e P6s-Graduacao em Direito

Todos os direitos reservados e protegidos. Nenhuma parte destes anais podera ser reproduzida ou transmitida
sejam quais forem os meios empregados sem prévia autorizacao dos editores.

Diretoria - CONPEDI

Presidente - Profa. Dra. Samyra Haydée Dal Farra Naspolini - FMU - Sao Paulo

Diretor Executivo - Prof. Dr. Orides Mezzaroba - UFSC - Santa Catarina

Vice-presidente Norte - Prof. Dr. Jean Carlos Dias - Cesupa - Para

Vice-presidente Centro-Oeste - Prof. Dr. José Querino Tavares Neto - UFG - Goias

Vice-presidente Sul - Prof. Dr. Leonel Severo Rocha - Unisinos - Rio Grande do Sul

Vice-presidente Sudeste - Profa. Dra. Rosangela Lunardelli Cavallazzi - UFRJ/PUCRIio - Rio de Janeiro
Vice-presidente Nordeste - Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa - UNICAP - Pernambuco

Representante Discente: Prof. Dr. Abner da Silva Jaques - UPM/UNIGRAN - Mato Grosso do Sul

Conselho Fiscal:

Prof. Dr. José Filomeno de Moraes Filho - UFMA - Maranhao

Prof. Dr. Caio Augusto Souza Lara - SKEMA/ESDHC/UFMG - Minas Gerais
Prof. Dr. Valter Moura do Carmo - UFERSA - Rio Grande do Norte
Prof. Dr. Fernando Passos - UNIARA - Sao Paulo

Prof. Dr. Edinilson Donisete Machado - UNIVEM/UENP - Sao Paulo
Secretarias

Relagdes Institucionais:

Prof. Dra. Claudia Maria Barbosa - PUCPR - Parana

Prof. Dr. Heron José de Santana Gordilho - UFBA - Bahia

Profa. Dra. Daniela Marques de Moraes - UNB - Distrito Federal
Comunicacao:

Prof. Dr. Robison Tramontina - UNOESC - Santa Catarina

Prof. Dr. Liton Lanes Pilau Sobrinho - UPF/Univali - Rio Grande do Sul
Prof. Dr. Lucas Goncalves da Silva - UFS - Sergipe

Relagdes Internacionais para o Continente Americano:

Prof. Dr. Jerénimo Siqueira Tybusch - UFSM - Rio Grande do sul

Prof. Dr. Paulo Roberto Barbosa Ramos - UFMA - Maranhao

Prof. Dr. Felipe Chiarello de Souza Pinto - UPM - Sao Paulo

Relac¢ées Internacionais para os demais Continentes:

Profa. Dra. Gina Vidal Marcilio Pompeu - UNIFOR - Ceara

Profa. Dra. Sandra Regina Martini - UNIRITTER / UFRGS - Rio Grande do Sul
Profa. Dra. Maria Claudia da Silva Antunes de Souza - UNIVALI - Santa Catarina
Educacdo Juridica

Profa. Dra. Viviane Coélho de Séllos Knoerr - Unicuritiba - PR

Prof. Dr. Rubens Becak - USP - SP

Profa. Dra. Livia Gaigher Bosio Campello - UFMS - MS

Eventos:

Prof. Dr. Yuri Nathan da Costa Lannes - FDF - Sao Paulo

Profa. Dra. Norma Sueli Padilha - UFSC - Santa Catarina

Prof. Dr. Juraci Mourao Lopes Filho - UNICHRISTUS - Ceara

Comissao Especial

Prof. Dr. Joao Marcelo de Lima Assafim - UFRJ - RJ

Profa. Dra. Maria Creusa De Araljo Borges - UFPB - PB

Prof. Dr. Antonio Carlos Diniz Murta - Fumec - MG

Prof. Dr. Rogério Borba - UNIFACVEST - SC

D597

Direito e sustentabilidade II [Recurso eletronico on-line] organizagdo CONPEDI
Coordenadores: Beatriz Souza Costa; Cleide Calgaro; Elcio Nacur Rezende — Florianopolis: CONPEDI, 2026.
Inclui bibliografia
ISBN: 978-65-5274-606-1

Modo de acesso: www.conpedi.org.br em publicagdes
Tema: Constitui¢do, Processo e Justi¢a Social: o papel da jurisdi¢do constitucional na efetivagdo de direitos

2. Direito. 3. Sustentabilidade. IX Encontro Virtual do CONPEDI (2: 2026: Floriandpolis, Brasil).

CDU: 34

A

-

CONPEDI

Conselho Nacional de Pesquisa
e Poés-Graduagao em Direito Floriandpolis
Santa Catarina — Brasil
www.conpedi.org.br


http://www.conpedi.org.br/
http://www.conpedi.org.br/

IX ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO E SUSTENTABILIDADE 11

Apresentacdo

SUSTENTABILIDADE II

A presente obra retine os trabalhos apresentados no &mbito do 1X Encontro Virtual do
CONPEDI, espago académico de referéncia na difusdo da pesquisa juridica brasileira e na
consolidacdo de redes cientificas voltadas ao enfrentamento dos desafios contemporéaneos do
Direito. Coordenado pelos professores doutores Beatriz Souza Costa, Elcio Nacur Rezende e
Cleide Calgaro, o evento reafirma o papel instituciona do CONPEDI como ambiente de
exceléncia na promocgao do pensamento juridico critico, plural einterdisciplinar.

Em um cendrio global atravessado por crises ambientais, transformacfes tecnol 6gicas
aceleradas e profundas reconfiguragOes sociais e econdmicas, 0s estudos aqui reunidos
revelam a expansdo do conceito de sustentabilidade como eixo estruturante do Direito
contemporéaneo, irradiando-se para dimensdes ecoldgicas, institucionais, digitais, fiscais,
empresariais e intergeracionais.

A partir de uma abordagem constitucional ambiental critica, Monalisa Rocha Alencar
enfrenta a tensdo entre o direito fundamental ao meio ambiente ecol ogicamente equilibrado e
o principio do poluidor pagador, evidenciando os limites de uma racionalidade estritamente
compensatoria e propondo a centralidade da restauragéo ecolégica como fundamento
normativo mais adequado a protecéo ambiental.

Na seara da governanca fiscal e da responsabilidade ambiental do Estado, Natalia Ferreira de
Carvalho Rodrigues analisa o art. 14-A daLei de Responsabilidade Fiscal, revelando avancos



Sob a 6tica da geopolitica dos recursos estratégicos, Camila Coelho e Fabiola Duncka Geiser
examinam o0s metais raros como elemento central da transicdo energética e digital,
demonstrando gque a promessa de sustentabilidade convive com cadeias produtivas atamente
concentradas, assimétricas e ecologicamente intensivas, reconfigurando relacdes globais de
poder e dependéncia.

No debate sobre biodiversidade e governanca ambiental, Marcia Dieguez Leuzinger, Lorene
Raguel de Souza e Paulo Campanha Santana analisam as Outras Medidas Eficazes de
Conservacio Baseadas em Areas (OMECs), destacando sua relevancia como inovacio
normativa complementar as areas protegidas tradicionais e sua insercdo nas metas
internacionais de protecdo da natureza.

A descentralizacdo da politica ambiental é examinada por Fernando Almeida Poyatos,
Marcos Felipe de Assis Ribeiro e Gabriela Soldano Garcez a partir do estudo do
licenciamento ambiental em Bertioga/SP, e evidenciam que a efetividade da governanca local
depende da articulaco entre capacidade técnica, institucionalidade e cooperacdo federativa.

No plano do direito internacional ambiental, Janaina Aparecida Julido e Pedro Gustavo
Gomes Andrade percorrem a evolucdo do principio da equidade intergeracional, e
demonstram sua passagem de imperativo ético para categoria juridica em processo de
densificac8o normativa, orientadora da protecéo das geracOes presentes e futuras.

A transformagdo do capitalismo contemporaneo é reinterpretada por Renata Albuquerque
Lima e Sandra Ferreira de Souza, que identificam a incorporacdo dos critérios ESG e da
|6gica stakeholder como expressdo de uma mutacdo estrutural do sistema econdmico, agora
tensionado por exigéncias de responsabilidade social e ambiental.

No contexto da governanca digital amazbnica, Aldo Soares Evangelista, Alberto Soares
Evangelista e Maria Claudia da Silva Antunes de Souza analisam 0s usos da inteligéncia



A democracia participativa é reinterpretada por Glaucio Puig de Mello Filho como elemento
estruturante da sustentabilidade em suas dimensdes social e politica, e reafirma a participacéo
cidada como condicdo de legitimidade das decisdes publicas e de efetivacdo de direitos
fundamentais.

No campo da responsabilidade socioambiental empresarial, Renato Bernardi evidencia a
poténcia da integracdo entre direito, arte e sustentabilidade, percebem como expressbes
artisticas podem operar como instrumentos de transformacéo cultural, engajamento social e
fortalecimento da ética corporativa.

No debate sobre inteligéncia artificial e governanca global, Jodo Ricardo Vicente analisa a
incorporacdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel na jurisprudéncia brasileira,
destacam avancos institucionais relevantes, mas também lacunas regulatdrias diante da
aceleracdo tecnol 6gica contemporanea.

As contratagbes publicas sustentéveis sdo revisitadas por Vivian Aparecida Ciscato
Chuchene Bonatto, Mariane Y uri Shiohara Lubke e Hamilton Bonatto, que identificam nas
construcdes industrializadas um vetor de inovacdo administrativa, eficiéncia sistémica e
inducdo estatal de préticas produtivas sustentaveis.

A politica climatica brasileira é submetida a critica estrutural por Maria Carolina Rodrigues
Freitas, que evidencia o descompasso entre ambicdo normativa e execucao orcamentaria,
demonstrando que o déficit climatico nacional € menos juridico e mais politico-institucional.

No campo da governanca climatica intercultural, Edvania Barbosa Oliveira Rage e Naira
Neila Batista de Oliveira Norte destacam os povos indigenas como sistemas policéntricos de
governanca ambiental, e ressaltam a poténcia dos saberes tradicionais na formulacéo de
respostas a emergéncia climatica global.



Por fim, Liane Francisca Hining Pazinato e Raissa Silva de S4 Mengue analisam a tributacéo
extrafiscal como instrumento de justica social e sustentabilidade econémica, destacando sua
funcdo indutora na correcdo de desigualdades e na promocgéo de um desenvolvimento mais
equitativo e sustentavel.

A leituraintegrada dos capitul os desta obra corrobora com a consolidacdo da sustentabilidade
como paradigma normativo central do Direito contemporaneo, projetando-se para além da
dimensdo ambiental e estruturando-se como racionalidade transversal que alcanca a
economia, a politica, atecnologia, a culturae ajusticaintergeracional.

Os estudos reunidos revelam que os desafios contemporaneos — da crise climética a
transformacéao digital, da desigualdade estrutural a reorganizacéo dos modelos produtivos —
exigem respostas juridicas complexas, interdisciplinares e orientadas por uma racionalidade
sistémica capaz de articular desenvolvimento, protecdo ambiental e realizacdo de direitos
fundamentais.

O IX Encontro Virtua do CONPEDI, coordenado pelos professores doutores Beatriz Souza
Costa, Elcio Nacur Rezende e Cleide Calgaro, reafirma-se, assim, como espaco privilegiado
de producdo cientifica e de articulacdo académica, promove o encontro de perspectivas
tedricas diversas e fortalece a construcéo coletiva do pensamento juridico brasileiro.

Conclui-se, portanto, que esta obra ndo apenas registra a producéo académica de exceléncia,
mas também expressa um movimento intelectual mais amplo de reconstrucéo do Direito a
partir da sustentabilidade como eixo civilizatorio, e reafirma o compromisso do CONPEDI
com a inovagéo cientifica, a interdisciplinaridade e a construcdo de futuros mais justos,
democraéticos e ambientalmente equilibrados.



A TRAJETORIA DA POLITICA CLIMA'[ICA BRASILEIRA: ENTRE A AMBI CAO
FORMAL E A INACAO ORCAMENTARIA

THE TRAJECTORY OF BRAZILIAN CLIMATE POLICY: BETWEEN FORMAL
AMBITION AND BUDGETARY INACTION

Maria Carolina Rodrigues Freitas

Resumo

O presente artigo analisa a trgjetria normativa e or¢camentéria da politica climética brasileira
entre 2005 e 2026, com o objetivo de demonstrar que a sofisticagdo formal do arcabouco
juridico nacional coexiste com uma prética sistematica de subfinanciamento, involugcéo de
metas e opacidade fiscal que compromete estruturalmente a implementagdo dos

compromissos climéticos assumidos pelo pais. A pesquisa adota abordagem qualitativa, com
andlise documental de legislagdes federais, decretos, tratados internacionais e relatorios
institucionais, complementada por andlise quantitativa de dados orcamentérios extraidos do
Sistema Integrado de Plangjamento e Orcamento (SIOP) e dos relatérios de Orgamento
Climético produzidos pelo Instituto Talanoa e Politica Por Inteiro (2024, 2025, 2026), bem
como dados de emissdes do Sistema de Estimativas de Emissbes de Gases de Efeito Estufa
(SEEG). Os resultados evidenciam gque a Funcéo 18 perdeu 76% de seus recursos entre 2014
e 2021; que as Contribuic¢des Nacionalmente Determinadas (NDCs), quando convertidas em
valores absolutos, revelam involugdo em relagdo ao compromisso original de 2016; que o
Fundo Clima destina menos de 1% de seus recursos a adaptacéo; e que 0s gastos tributarios
ao setor agropecuario representam 438 vezes o valor destinado a protegdo das florestas.
Conclui-se que o principal déficit da politica climatica brasileira ndo é normativo, mas
politico: a captura dos instrumentos climaticos por interesses econémicos organizados
impede que o direito climético produza os efeitos que formal mente anuncia.

Palavras-chave: Politica climatica, Orcamento publico, Governanca ambiental,
Financiamento climatico, Justica ambiental
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Emissions Estimation System (SEEG). Results show that the Environmental Management
budget function lost 76% of its resources between 2014 and 2021; that the Nationally
Determined Contributions (NDCs), when converted to absolute values, reveal a regression
relative to the original 2016 commitment; that the Climate Fund allocates less than 1% of its
resources to adaptation; and that tax expenditures benefiting the agricultural sector represent
438 times the amount allocated to forest protection. The article concludes that the main
deficit of Brazilian climate policy is not normative but political: the capture of climate
instruments by organized economic interests prevents climate law from producing the effects
it formally announces.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Climate policy, Public budget, Environmental
governance, Climate finance, Environmental justice
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1 INTRODUCAO

As mudangas climaticas ja sdo pauta de discussdao em circulos académicos hé décadas
e ha exatos 30 anos a comunidade internacional se reuniu pela primeira vez na COP
(Conferéncia das Partes) 1 para discutir os efeitos, as responsabilidades e estratégias de
mitigacao de seus impactos no cendrio mundial. Contudo, no Brasil, as mudangas climaticas s
se tornaram objeto de politicas publicas muito recentemente. Mesmo sendo o pais signatario do
Protocolo de Kyoto (1997) e comprometendo-se com metas de reducao de emissdes de gases
de efeito estufa, somente em 2009 foi instituida pela Lei n° 12.187 a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima (PNMC) e, mais recentemente, em 2024, estabelecido o Plano Clima, que
apresenta estratégias, em nivel nacional, de mitigagdo do efeito estufa e adaptagdo de sistemas
naturais € humanos aos impactos da mudanga climatica.

O presente trabalho tem como objetivo apresentar as mudangas legislativas e o
panorama de politicas publicas existentes no Brasil que sdo consequéncia dos impactos das
mudancgas climaticas na vida em sociedade. Para tanto, adota-se abordagem qualitativa, com
procedimento de analise documental, tendo como corpus legislagdes federais, decretos, tratados
internacionais e relatorios institucionais de abrangéncia nacional, entre os quais os relatorios do
Painel Brasileiro de Mudancas Climaticas (PBMC), do Instituto Talanoa, do Ministério do
Meio Ambiente e do IPCC aplicados ao contexto brasileiro, dados or¢camentarios federais
extraidos do Sistema Integrado de Planejamento e Org¢amento (SIOP) e dos relatorios de
Orcamento Climatico produzidos pelo Instituto Talanoa e Politica Por Inteiro (2024, 2025,
2026), bem como dados de emissdes do Sistema de Estimativas de Emissdes de Gases de Efeito
Estufa (SEEG). Os documentos foram selecionados em razdo de sua relevancia para a
compreensdo da trajetoria normativa e das condi¢des de implementagao da politica climatica
nacional, sendo analisados de forma sistemadtica e comparativa, com auxilio de inteligéncia
artificial (Claude.ia), com identificacdio das categorias tematicas que estruturam a
argumentacao.

Este artigo ¢ parte de um trabalho mais amplo, que conta com apoio do programa de
pesquisa produtividade da Universidade Estacio de S&, que pretende compreender como a
agenda ESG influencia a formulagdo e a implementacdo de politicas publicas voltadas as

mudangas climaticas no Brasil.
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A qualificagdo do objeto de andlise como consequéncia do impacto das mudancas
climaticas tem, evidentemente, um fundo de critica. A cronologia dessa historia demonstra que
o Brasil, assim como muitos outros paises, apresenta uma resposta legislativa e institucional
tardia e reativa. Se ha 30 anos faldvamos tdo somente em reduzir a emissao de gases de efeito
estufa e os efeitos da mudanga climatica eram um horizonte longinquo, hoje j& temos urgéncia
para frear o aumento da temperatura global e mitigar o impacto de eventos climaticos extremos
na comunidade. Como argumentam Viola e Franchini (2018), a politica climatica brasileira tem
sido marcada por uma contradi¢do persistente entre ambicdo formal nos compromissos
internacionais e fragilidade operacional na implementacdo doméstica.

O discurso de ativistas ambientais foi parar na pauta de governos na medida em que a
sociedade civil criou maior consciéncia sobre o assunto e as comunidades passaram a
experimentar crises socioecondmicas em razao das mudancas climaticas. O Estado brasileiro
se viu impelido a reagir a catastrofe ambiental que se aproxima, mas ainda atua de modo muito
timido se comparado as metas assumidas na comunidade internacional e ao potencial necessario
que ¢ descrito por especialistas.

O artigo esta estruturado da seguinte forma: a Se¢ao 2 examina a trajetoria normativa
desde o Protocolo de Kyoto at¢ a PNMC; a Se¢do 3 analisa as inovagdes legislativas pos-
Acordo de Paris; a Secdo 4 apresenta andlise quantitativa do financiamento, das metas
climaticas e da governanga or¢amentaria; e a Secdo 5 discute os desafios do federalismo
climatico e da justica ambiental. A conclusdo retoma as teses centrais a luz do conjunto dos

dados analisados.

2 DO PROTOCOLO DE KYOTO A POLITICA NACIONAL SOBRE MUDANCA DO
CLIMA

No Protocolo de Kyoto, criado em 1997, ficaram estabelecidas metas obrigatorias de
reducdo de gases de efeito estufa (GEE) para paises desenvolvidos e economias em transicao,
reconhecendo-os como principais responsaveis historicos pela crise climatica. O Brasil ratificou
o Protocolo em 23 de agosto de 2002 (Decreto Legislativo n® 144/2002) e, como pais em
desenvolvimento, ndo assumiu metas obrigatorias de corte de emissdes, atuando principalmente
por meio do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL).

O MDL permitiu que projetos brasileiros de reducdo de emissdes, como energia
renovavel, reflorestamento e eficiéncia energética, gerassem créditos de carbono, chamados

Redugdes Certificadas de Emissoes (RCEs), que podiam ser vendidos a paises desenvolvidos
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para que estes cumprissem suas metas. A aprovacdo desses projetos no Brasil foi atribuida a
Comissao Interministerial de Mudanca Global do Clima (CIMGC), criada pelo Decreto
Executivo n°® 7 em 1999, com atribuicdes de orientar politicas climaticas, apoiar a posi¢ao
brasileira em negociagdes internacionais, regular projetos de MDL e articular agdes entre
governo e sociedade civil.

O CIMGC foi substituido em 2007 pelo Comité Interministerial sobre Mudanga do
Clima (CIM), criado pelo Decreto n® 6.263. O papel do CIM ganhou relevancia a partir de 2009,
quando foi instituida a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), pela Lei n°
12.187/2009. O Decreto de 2007 conferia ao CIM uma estrutura técnica robusta e operacional,
com atribui¢des detalhadas para constru¢do e implementagdo do Plano Nacional sobre Mudanga
do Clima. Nesse modelo, o CIM atuava como eixo de governanca, com prerrogativas claras
para mobilizar pesquisa, comunicacgao € recursos.

Esse marco normativo estabeleceu a base legal e institucional para a¢des coordenadas
de mitiga¢do e adaptacdo, antecipando instrumentos que posteriormente seriam incorporados
pelo Acordo de Paris (2015). Nesse contexto, o CIM atuou como instancia estratégica na
coordenagdo de planos nacionais, como o Plano de Agricultura de Baixa Emissao de Carbono
(Plano ABC) e o Plano Nacional de Adaptagdo a Mudanca do Clima (PNA), consolidando sua
funcdo de colegiado transversal dentro do Executivo federal.

Todavia, em 2019, um processo de revisdo administrativa no governo federal resultou
na revogacgao de diversas comissdes e comités e afetou a continuidade das agdes do CIM,
recriado naquele mesmo ano por meio do Decreto n® 10.145/2019. O Decreto de 2019
reposicionou o CIM como instancia politica e consultiva mais ampla, responsavel por integrar
e orientar politicas publicas climaticas, ampliando seu escopo estratégico com a atuagdo como
Autoridade para o Fundo Verde.

A extingdo e recriagao sucessiva do CIM entre 2007 e 2023 ¢ o exemplo mais
eloquente dessa dindmica instavel: um 6rgao central criado, renomeado, esvaziado e restaurado
em menos de duas décadas. Trata-se de uma expressdo concreta do que Franchini, Mauad e
Viola (2020) identificam como a trajetoria de montanha-russa da politica climatica brasileira,
marcada por avangos e retrocessos determinados pela alternancia de coalizdes governantes. Em
2021, a estrutura foi modificada pelo Decreto n° 10.845, que renomeou o 6rgdo para Comité
Interministerial sobre a Mudanga do Clima e Crescimento Verde. Com a retomada do
protagonismo brasileiro na agenda ambiental internacional apds 2022, o CIM foi restaurado
pelo Decreto n® 11.550/2023. Em 2024, o Decreto n° 12.040 aperfeicoou a estrutura com a

criagdo de Camaras Consultivas e Grupos Técnicos.
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A trajetoria institucional do CIM revela ndo apenas a evolugdo da politica climatica no
Brasil, mas também os desafios de continuidade e de coordenacdo intersetorial em um campo
marcado por tensdes entre desenvolvimento econdmico e sustentabilidade ambiental. Essa
vulnerabilidade das politicas climaticas as conjunturas politicas ¢ apontada por Viola e Basso
(2021) como uma das razdes pelas quais o Brasil figura entre os paises de descarbonizagdo

errante, que avanga e recua conforme a orientacdo dos governos de turno.

3 INOVACOES LEGISLATIVAS POS-ACORDO DE PARIS

A maior virada na politica climatica internacional ocorre com o Acordo de Paris
(2015), ratificado formalmente no Brasil pelo Decreto n® 9.073/2016. Desde o Protocolo de
Kyoto, a politica climatica era setorial, voluntaria e concentrada nos projetos de MDL. Apos o
Acordo de Paris, o Brasil adota abordagem abrangente, institucionalizada e obrigatoria,
incorporando Contribuigdes Nacionalmente Determinadas (NDCs) e criando sistema de
mercado de carbono. As NDCs sdo o instrumento central: cada pais apresenta sua propria meta
climatica nacional, obrigatéria, atualizada a cada cinco anos com aumento de ambigdo, e
submetida a regras de transparéncia e monitoramento internacional (UNFCCC, 2015). Para
Biischer e Fletcher (2015), a ldgica que estrutura esses mecanismos tende a mercantilizar a
natureza, transformando a prote¢do ambiental em ativo financeiro, o que exige atengdo critica

quanto a sua efetividade real.

3.1 O Fundo Nacional sobre Mudanc¢a do Clima e o Cddigo Florestal

A Lein® 12.114/09 criou o Fundo Nacional sobre Mudang¢a do Clima (Fundo Clima),
mecanismo financeiro para subsidiar agoes de mitigacdo e adaptagdao. O Fundo opera em duas
modalidades: recursos reembolsaveis, administrados pelo BNDES, voltados a investimentos do
setor produtivo, e recursos nao reembolsaveis, geridos pelo Ministério do Meio Ambiente. No
biénio 2023 a 2025, a carteira do Fundo atingiu R$ 25 bilhdoes (MMA, 2025). A execugdo, no
entanto, tem sido historicamente aquém do autorizado: entre 2011 e 2021, apenas 53% do
or¢amento autorizado do Fundo foi efetivamente executado, revelando que a criagdo do
instrumento financeiro ndo garante por si s6 a implementacio das agdes climaticas (POLITICA
POR INTEIRO, 2025).

A atualizagdo do Codigo Florestal pela Lei n® 12.651/2012 foi objeto de intensa
celeuma constitucional. A controvérsia gerou as ADIs 4901, 4902, 4903 e 4937, que

questionaram possiveis violagdes ao art. 225 da Constituicdo e ao principio da vedacdo ao
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retrocesso ambiental. Para Milar¢ (2015) e Machado (2013), a lei representou um retrocesso na
protegio ambiental ao flexibilizar a recomposigdo de Areas de Preservagio Permanente (APPs)
e Reservas Legais. No julgamento conjunto de 2018, o STF confirmou a constitucionalidade
geral do novo marco florestal, mas declarou inconstitucionais dispositivos que ampliavam
excessivamente hipoteses de supressdo de vegetacdo (ANTUNES, 2020), fixando balizas

constitucionais obrigatorias.

3.2 O SINARE e a governanc¢a do mercado de carbono

O Decreto n° 11.075/2022 emergiu como tentativa inaugural de dotar a politica
climatica brasileira de arquitetura infralegal coerente com os imperativos de precificacao do
carbono. O decreto estabeleceu os procedimentos para elaboragao dos Planos Setoriais de
Mitigacao das Mudangas Climaticas e instituiu o Sistema Nacional de Redugao de Emissoes de
Gases de Efeito Estufa (SINARE), inscrevendo, pela primeira vez de forma sistematica no
plano normativo federal, uma linguagem regulatéria compativel com a logica de
mercantilizagdo do carbono. O SINARE foi concebido como infraestrutura registral
centralizada, destinada a funcionar como repositério de emissdes, remogdes, redugdes,
compensagoes, atos de comércio, transferéncias e aposentadoria de créditos certificados. Como
observam Fairhead, Leach e Scoones (2012), esse tipo de arranjo expressa uma forma de
apropriacdo verde que converte recursos naturais € servigos ecossist€émicos em ativos
financeiros transacionaveis, com riscos de concentrar beneficios em atores ja capitalizados.

Em substituicdo a esse instrumento, o Decreto n® 11.550/2023 marcou reorientagdo
substantiva: deslocou o epicentro da politica climatica federal da constru¢do imediata de uma
infraestrutura orientada ao mercado de carbono para a recomposicdo da governanca
interministerial. O mercado deixou de ser o eixo organizador e foi substituido pelo Estado como
instancia coordenadora. Diferentemente do decreto de 2022, que privilegiava a dimensdo da
mitigacao e a organizacao de créditos certificados, o Decreto n® 11.550/2023 adotou perspectiva
mais abrangente e transversal da politica climatica, envolvendo mitigagdo, adaptagao,
financiamento climéatico, planejamento territorial € monitoramento ambiental. Essa
recomposi¢ao da coordenacao estatal é coerente com a literatura contemporanea de governanca
climatica, que enfatiza a necessidade de arranjos multiniveis e intersetoriais para produzir
resultados consistentes (BULKELEY; BETSILL, 2013; OSTROM, 2010).

A comparagdo entre os dois decretos ilumina dupla tensdo que atravessa a politica
climatica brasileira contemporanea. A primeira ¢ de racionalidade politica: o Decreto n°

11.075/2022 privilegiava a economiciza¢do da questdo climatica; o Decreto n® 11.550/2023
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prioriza a recomposi¢do institucional. A segunda tensdo ¢ de continuidade normativa: a
revogacdo de arquitetura regulatoria criada no ano imediatamente anterior evidencia a
instabilidade endémica da politica climatica brasileira, sujeita a descontinuidades abruptas
conforme a alternancia de governo. Quando o horizonte temporal das mudangas climéaticas ¢ de
décadas e séculos, e o horizonte temporal da politica brasileira ¢ de um mandato presidencial,

a incompatibilidade de escalas ndo € um problema técnico, € um problema de regime politico.

3.3 A Lei de Adaptacio (n° 14.904/2024)

Em 2024, a sancdo da Lei n° 14.904 estabeleceu as bases para a elaboracio de planos
de adaptagdo climatica em multiplas escalas federativas. A lei constitui marco inédito na
arquitetura juridica da politica climatica brasileira: pela primeira vez, a adaptagdo recebe
tratamento legislativo autdnomo, sistematico e dotado de diretrizes operacionais proprias. A lei
dialoga diretamente com o arcabouco conceitual consolidado pelo IPCC, que define
vulnerabilidade como funcao da exposi¢do, da sensibilidade e da capacidade de adaptagao de
um sistema (IPCC, 2014). Para Adger et al. (2009), essa abordagem multidimensional da
vulnerabilidade ¢ fundamental para que politicas de adaptacdo alcancem as popula¢des mais
expostas aos riscos climaticos, e ndo apenas as mais capitalizadas.

Um dos elementos mais relevantes € o mandato de ancoragem cientifica dos planos de
adaptagdo, que deverao ser fundamentados em evidéncias cientificas, analises modeladas e
previsoes de cendrios, considerando os relatorios do IPCC. Essa disposi¢ao institucionaliza, no
direito positivo brasileiro, a interface entre politica publica e conhecimento cientifico,
aproximando o pais de uma tendéncia global de governanga climatica baseada em evidéncias
(HAJER et al., 2015; HULME, 2010). A lei também prevé mecanismos de financiamento para
os entes subnacionais via Fundo Clima e exige transparéncia com disponibiliza¢ao dos planos

na internet.

4 FINANCIAMENTO, METAS E GOVERNANCA: UMA ANALISE
QUANTITATIVA DA POLIiTICA CLIMATICA BRASILEIRA (2005-2026)

A andlise da trajetéria orcamentaria e das metas climaticas brasileiras a partir de dados
primarios permite avaliacdo mais precisa da distancia entre o que o Estado brasileiro anuncia e
o que efetivamente pratica. Esta se¢do integra dados do SIOP, dos relatorios de Orgamento
Climatico produzidos pelo Instituto Talanoa e Politica Por Inteiro (2024; 2025; 2026), da
analise da NDC 2022 (POLITICA POR INTEIRO, 2022) e dos relatorios Politica Climatica
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Por Inteiro (2024; 2025). A literatura internacional sobre implementagdo de politicas publicas
ha muito demonstrou que a distancia entre a formula¢do normativa e os resultados concretos ¢
uma caracteristica estrutural dos sistemas de governanga modernos (PRESSMAN;
WILDAVSKY, 1973), e os dados a seguir mostram como esse fendmeno se manifesta de forma

particularmente aguda no campo climético brasileiro.

4.1 O subfinanciamento estrutural como escolha politica

A trajetoria do financiamento publico da politica ambiental e climatica brasileira,
reconstituida a partir dos dados do SIOP, revela com precisdo a distancia entre o discurso
institucional e a pratica or¢camentaria do Estado. Entre 2005 e 2014, os recursos destinados a
Fungdo 18 (Gestao Ambiental) seguiram trajetdria de crescimento progressivo, partindo de R$
5,59 bilhdes em 2005 e atingindo o pico historico de R$ 13,19 bilhdes em dotagdo inicial em
2014. Esse ciclo expansivo coincidiu com a vigéncia das primeiras fases do PPCDAm, periodo
no qual as taxas de desmatamento recuaram de 28 mil km? anuais, em 2004, para 4.600 km? em
2012, uma reducao de 83% em menos de uma década (FREITAS; CARVALHO; OVIEDO,
2022).

O movimento inverso, iniciado em 2014 e consolidado a partir de 2016 com a Emenda
Constitucional n® 95 (Teto de Gastos), desfez sistematicamente esse legado. Em 2021, o valor
liquidado na Funcao 18 alcangou R$ 3,1 bilhdes, o menor patamar de toda a série historica,
equivalente a apenas 46,7% do que fora executado em 2013 (FREITAS; CARVALHO;
OVIEDO, 2022). A EC 95 n3o opera sobre o or¢amento de forma neutra: ao proteger as
despesas obrigatorias e comprimir as discriciondrias, ela penaliza exatamente as rubricas que
financiam as acgdes finalisticas da politica ambiental, como fiscalizacdo de campo,
monitoramento por satélite, gestdo de unidades de conservacao e demarcagdo de territorios
indigenas. Trata-se, portanto, ndo de contingéncia fiscal, mas de escolha alocativa, nos termos
que Viola e Franchini (2018) descrevem como reflexo das contradicdes de uma economia
politica dependente de cadeias produtivas intensivas em carbono.

Entre 2017 € 2021, as despesas discricionarias do Ministério do Meio Ambiente cairam
80%, tornando-se cinco vezes menores em apenas quatro anos. O IBAMA registrou queda de
43% em suas despesas discricionarias entre 2008 e 2021. O INPE, cujo sistema PRODES
constitui a referéncia oficial do governo brasileiro nas negociagdes climaticas internacionais,
operou entre 2019 e 2021 com dotagdo anual de pouco mais de R$ 1,1 milhdo, montante
equivalente a apenas 20% do que fora liquidado nos anos de 2013 e 2014, representando

redug¢do acumulada de 74% ao longo da década. A FUNAI viu suas despesas discricionarias
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recuarem de R$ 179 milhdes em 2014 para R$ 92,2 milhdes em 2017. A subfungdo de
Preservagdo e Conservagdo Ambiental (codigo 541) perdeu 71% de seus recursos entre 2012 e
2021 (FREITAS; CARVALHO; OVIEDO, 2022).

O resultado desse ciclo ndo demora a aparecer nos indicadores: as taxas de
desmatamento na Amazonia retornaram a 10.129 km? em 2019 e atingiram 11.088 km? em
2020, aproximadamente o triplo da meta estabelecida na prépria PNMC de 2009, que previa
chegar a 2020 com 3.900 km? anuais (POLITICA POR INTEIRO, 2022). A correlagio entre
redu¢do orcamentaria dos Orgdos de fiscalizagdo e crescimento do desmatamento ¢
empiricamente sustentada pela queda simultanea da capacidade do INPE de emitir alertas e do

IBAMA de realizar operacdes de campo.

4.2 A expansio do Fundo Clima e o paradoxo da adaptacgio

O cendrio financeiro da politica climatica muda de figura a partir de 2023, com a
combinagdo de uma reorientagdo governamental favoravel a agenda ambiental ¢ de uma
inovagao financeira sem precedente na histéria do Estado brasileiro: a emissao de titulos verdes
soberanos pelo Tesouro Nacional no mercado internacional. Compreender o mecanismo dessa
inovagdo ¢ essencial para avaliar tanto sua escala quanto suas limitagdes.

Os titulos verdes soberanos sdo instrumentos de divida publica emitidos com a
vinculagdo explicita de seus recursos ao financiamento de projetos ambientalmente elegiveis.
Em abril de 2024, o Tesouro Nacional realizou a primeira emissdo desse tipo no Brasil,
captando aproximadamente R$ 10 bilhdes no mercado internacional. Esses recursos foram
transferidos ao BNDES, que os operacionaliza por meio do Fundo Clima, o principal
mecanismo publico de financiamento da descarbonizagdo no pais, na forma de empréstimos
concessionais, com juros abaixo dos praticados pelo mercado, de até R$ 80 milhdes por projeto.
Uma segunda emissao de titulos verdes, de magnitude similar, foi realizada em junho de 2024.
O efeito conjunto dessas duas operacdes foi elevar a previsdo de aporte no Fundo Clima para
R$ 21,2 bilhdes em 2025, mais do que dobrando o patamar do ano anterior (POLITICA POR
INTEIRO, 2025).

O impacto sobre o volume de contratacdes foi imediato e historicamente inédito. O
Fundo Clima aprovou, apenas entre abril e outubro de 2024, portanto em sete meses, uma
carteira de R$ 7,36 bilhdes, o que corresponde a 2,5 vezes o total de aprovagdes do Fundo nos
dez anos anteriores (R$ 3 bilhdes de 2013 a 2023, a precos correntes). Para dar a dimensao da
ruptura: em 2020, o Fundo havia aprovado R$ 232 milhdes; em 2021, R$ 323 milhdes; em
2022, R$ 444 milhdes; em 2023, RS 634 milhdes. O salto para R$ 13,6 bilhdes autorizados em
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2024 representa uma expansdo de mais de 21 vezes em relagdo ao ano anterior (POLITICA
POR INTEIRO, 2025). No Orgamento de 2026, os recursos destinados ao programa
Enfrentamento da Emergéncia Climatica chegam a R$ 42,5 bilhdes, dos quais R$ 31,2 bilhdes
passam a provir, pela primeira vez de forma majoritaria, da receita do petréleo, criando a ironia
fiscal de financiar a transi¢ao energética com recursos da atividade que a torna necessaria, ¢ R$
11 bilhdes de nova emissio de titulos verdes (POLITICA POR INTEIRO, 2026).

Essa expansao ¢ real, politicamente significativa e representa um ponto de inflexao na
escala do financiamento climatico publico brasileiro. Entretanto, ela carrega uma assimetria
estrutural que os dados tornam incontornavel, e que exige ser lida em trés dimensdes distintas:
a distribuicdo setorial da carteira, a natureza reembolsavel dos recursos e o abismo entre
mitigagdo e adaptagao.

Quanto a distribuigcdo setorial, a carteira aprovada em 2024 concentrou 70% dos
recursos (R$ 5,12 bilhdes) na transi¢do energética, com financiamento de usinas fotovoltaicas
e de plantas de produgdo de etanol de milho, 21% (R$ 1,51 bilhdes) em logistica e mobilidade
verdes ¢ 9% (R$ 690 milhdes) em industria verde. O desenvolvimento urbano resiliente e
sustentavel, categoria que incluiria agdes com impacto direto sobre populacdes vulneraveis em
cidades, recebeu apenas R$ 40 milhdes, ou 0,5% da carteira (POLITICA POR INTEIRO, 2024).
Nao figurou na carteira nenhuma alocagao significativa para o manejo florestal, a agricultura
familiar de baixo carbono ou a prote¢ado de territdrios indigenas e quilombolas, que sdo as bases
da mitigacdo via uso da terra, responsavel por 46% das emissoes brasileiras.

Quanto a natureza dos recursos, ¢ fundamental distinguir dois bracos do Fundo Clima:
a parte reembolsavel, operada pelo BNDES sob a forma de empréstimos com juros subsidiados,
que concentra a quase totalidade dos R$ 24,2 bilhdes de 2025; e a parte ndo reembolsavel,
gerida diretamente pelo Ministério do Meio Ambiente, que financia projetos a fundo perdido,
sem obrigagdo de devolu¢do, sendo, portanto, a modalidade mais adequada ao financiamento
de acdes de interesse publico difuso, como estudos de vulnerabilidade, planos de adaptagdo
municipais, sistemas de alerta precoce e capacitacdo técnica de prefeituras. Essa parte ndo
reembolsavel do Fundo Clima manteve, em 2025, dotagdo de R$ 4,5 milhdes, valor que
equivale a menos de 0,02% do total do programa e seria insuficiente para custear sequer a
elaboragio de planos de adaptagio em uma Gnica cidade de porte médio (POLITICA POR
INTEIRO, 2025).

A terceira e mais grave assimetria ¢ o abismo entre o financiamento a mitigacao e o
financiamento a adaptacdo. Ao longo de todo o ano de 2024, o BNDES celebrou apenas dois

contratos voltados a adaptacdo as mudangas climaticas: um com o municipio de Campinas (SP)
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e outro em Tangara da Serra (MT). O total desses dois contratos somou R$ 82 milhdes,
montante inferior a 1% do total emprestado pelo BNDES no ano (POLITICA POR INTEIRO,
2025). Somente em meados de 2025 o BNDES passou a analisar um volume maior de projetos
de adaptacdo apresentados por estados e municipios, sinalizando uma possivel mudanca de
trajetdria que ainda ndo se consolidou em dados.

Essa assimetria ndo ¢ trivial, e seus custos fiscais ja sdo mensuraveis. Em 2024, as
inundagodes no Rio Grande do Sul obrigaram a Unido a desembolsar recursos que superaram R$
60 bilhdes no atendimento emergencial, valor equivalente a aproximadamente 75% do total que
o governo federal planejava economizar com seu pacote de corte de gastos para dois anos
(POLITICA POR INTEIRO, 2024). Os gastos com gestdo de riscos e desastres no Orgamento
da Unido oscilaram entre R$ 7 bilhdes em 2024, inflados pela catastrofe gaucha, e R$ 1,9 bilhao
em 2026, evidenciando que o padrao de financiamento reativo permanece como norma
estrutural (POLITICA POR INTEIRO, 2026).

Em sintese, o Brasil construiu, entre 2023 e 2026, o maior aparato de financiamento
climatico de sua histéria, mas com uma arquitetura que privilegia empréstimos sobre
subvencoes, mitigacao sobre adaptacao e escalabilidade financeira sobre efetividade climéatica
mensuravel. Os indicadores de redugdo de emissdes reportados pelo BNDES para 2024
apontam para pouco mais de 3 milhdes de toneladas de CO. equivalente, nimero modesto
diante dos R$ 7,36 bilhdes aprovados e das metas declaradas nas NDCs (POLITICA POR
INTEIRO, 2024). Financiamento sem métricas de impacto climatico verificadas nao ¢ politica

climatica: € politica de crédito com etiqueta verde.

4.3 A involucao das metas climaticas e a aritmética da credibilidade

A analise da NDC apresentada em 2022, elaborada pela Politica Por Inteiro (2022),
demonstra que a aparente progressdo das metas brasileiras ¢, em termos absolutos, uma
involugdo. A NDC original, submetida em 2016, comprometia o Brasil a reduzir em 43% as
emissoes até¢ 2030 em relagdo aos niveis de 2005, conforme o 2° Inventario Nacional, que
estimava as emissoes do ano-base em 2,1 GtCO-e, equivalente a teto de 1,20 GtCO2e em 2030.
A atualizacdo de 2020 elevou o percentual declarado para 43%, mas sobre linha de base
revisada para 2,84 GtCO:e (3° Inventario), resultando em teto absoluto de 1,62 GtCOze, 35%
acima do compromisso original. A NDC de 2022, ao adotar meta de 50% de redugdo sobre o 4°
Inventario, que revisou a linha de base de 2005 para 2,56 GtCO:e, fixou o teto em 1,28 GtCOxe,
ainda 6,7% superior ao que fora comprometido em 2016. Em outras palavras, cada rodada de

atualizagdo resultou na permissao para mais emissodes absolutas do que o compromisso anterior
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(POLITICA POR INTEIRO, 2022). Essa dindmica confirma o diagnéstico de Viola e Franchini
(2018) de que a ambicao formal do Brasil ndo se converte plenamente em governanga robusta.

O contraste com o que a capacidade técnica disponivel indica como possivel ¢é
revelador. A Iniciativa Clima e Desenvolvimento 2030, coordenada pelo Centro Clima da
COPPE/UFRJ, demonstrou que o Brasil é tecnicamente capaz de reduzir suas emissdes a
patamares entre 0,96 GtCO-e (cendrio de 63% de redugdo) e 0,51 GtCOze (cenario de 80% de
redugdo) até 2030, em relacdo a 2005. Comparando esses numeros com a NDC de 2022, a
diferenca entre o comprometido e o tecnicamente alcancavel chega a 320 milhdes de toneladas
no cenario de 63% e a 770 milhdes de toneladas no cenario de 80% (POLITICA POR INTEIRO,
2022). A NDC submetida em novembro de 2024, em Baku, estabeleceu meta para 2035 em
forma de banda, entre 850 MtCO:ze e 1,05 GtCO:e, enquanto o Global Stocktake recomendou
reducgdo global de 60% em relacao a 2019.

4.4 A opacidade orcamentaria e o paradoxo do dinheiro publico contranatura

Um dos problemas mais persistentes da politica climatica brasileira ndo esta na
auséncia de recursos, mas na impossibilidade de saber, com precisdo, para onde eles vao e qual
¢ seu efeito sobre as emissdes de gases de efeito estufa. O Orcamento da Unido ndo dispde de
marcadores oficiais que permitam distinguir, dentro de cada programa orcamentario, as
despesas que contribuem para reduzir emissdes daquelas que as ampliam. Essa lacuna nao ¢
detalhe técnico: ela impede o controle democratico, fragiliza a credibilidade das NDCs perante
a comunidade internacional e cria condicdes para que dinheiro publico financie,
simultaneamente e sob o mesmo rotulo, agdes climaticas e agdes climaticamente prejudiciais
(POLITICA POR INTEIRO, 2024; 2025; 2026).

O caso mais revelador dessa opacidade ¢ o da agropecudria. O setor que mais emite
gases de efeito estufa no Brasil, responsavel por 28% das emissdes totais, acrescido dos 46%
provenientes do uso da terra e florestas diretamente a ele associados (SEEG, apud POLITICA
POR INTEIRO, 2024), ¢ paradoxalmente o de menor transparéncia nos gastos or¢amentarios.
O principal programa org¢amentario do setor denomina-se, ndo por acaso, "Agropecudria
Sustentavel". Em 2026, os trés programas agropecuarios do Orgamento mobilizam cerca de RS
29,8 bilhdes de recursos do contribuinte, sem que seja possivel identificar, a partir das
classificagdes disponiveis, quanto ¢ destinado a agricultura de baixa emissao de carbono e
quanto financia praticas convencionais intensivas em GEE (POLITICA POR INTEIRO, 2026).

O exame interno dos programas torna o problema ainda mais concreto. No programa

Agropecudria Sustentavel de 2024, as maiores rubricas eram o financiamento ao agronegdcio
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do café (R$ 6,9 bilhdes) e o crédito para investimento rural (R$ 3,4 bilhdes), sem qualquer
distin¢do entre operacdes alinhadas a reducdo de emissdes e aquelas que as intensificam. Em
contrapartida, a ag¢do orcamentdria destinada a producdo e divulgacdo de informacdes
meteoroldgicas e climatoldgicas dispunha de apenas R$ 20,9 milhdes; a acdo de
desenvolvimento da producgdo agropecuaria sustentavel contava com R$ 900 mil; e o apoio a
politicas agroambientais, com R$ 100 mil. O mesmo programa que declara, em seu objetivo
legal, promover a "sustentabilidade ambiental" da agropecudria destina, portanto, menos de
0,2% de seus recursos a a¢des diretamente identificdveis com essa finalidade (POLITICA POR
INTEIRO, 2024).

Quando se acrescentam a equacao os gastos tributarios, as rentincias fiscais concedidas
ao setor agropecuario, a inconsisténcia se torna estrutural. Segundo calculo da Receita Federal,
em 2026 o setor deixara de pagar cerca de RS 78 bilhdes em impostos, representando 12,93%
do total de R$ 612,84 bilhdes estimados em rentncias fiscais da Unido. Esse volume representa,
isoladamente, 438 vezes o valor dos recursos or¢camentdrios destinados a combater
desmatamento e incéndios, criar e gerir unidades de conservagao e proteger florestas, territorios
indigenas e quilombolas (POLITICA POR INTEIRO, 2026). Dito de outra forma: para cada
real gasto na protecdo dos ecossistemas que regulam o clima, o Estado brasileiro deixa de
arrecadar R$ 438 do setor que mais os degrada, ¢ faz isso sem que essa contradigdo apareca
nomeada em nenhuma pega orgamentaria.

O setor energético reproduz o mesmo problema com uma especificidade adicional. O
programa orcamentario "Petréleo, Gas, Derivados e Biocombustiveis" agrupa, em uma unica
rubrica, gastos com combustiveis fosseis e com energias renovaveis, sem nenhuma
diferenciagdo. Em 2026, esse programa teve sua dotacdo aumentada em mais de 90% por
emendas parlamentares, chegando a R§ 84,7 milhdes, destinados sobretudo a distribuigdo e
revenda de combustiveis. O programa "Energia Elétrica", por sua vez, mistura petroleo, gas
natural, plataformas offshore e torres de transmissdo de energias renovaveis na mesma
categoria, tornando impossivel avaliar quanto a Unido investe em combustiveis fosseis e quanto
investe na transi¢do energética (POLITICA POR INTEIRO, 2026).

Hé ainda uma terceira dimensao do problema: a do que simplesmente ndo existe no
Or¢amento. O Plano Plurianual (PPA) 2024-2027 criou formalmente um programa
denominado "Transi¢do Energética", com objetivo declarado de coordenar e promover a
reduc¢do de carbono da matriz energética brasileira. Esse programa nao recebeu nenhum recurso
do Orgamento da Unido em 2024 (POLITICA POR INTEIRO, 2024). A existéncia formal de

um programa or¢amentario sem dotacdo ¢ a expressdo mais precisa da contradicdo que
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atravessa a politica climdtica brasileira: o Estado cria o instrumento, anuncia 0 compromisso e
ndo aloca os meios.

Diante dessa fragmentagdo, o langamento do Painel dos Gastos Climaticos pelo
Ministério do Planejamento e Or¢amento em dezembro de 2025, em parceria com o BID e
metodologia do FMI, representa o primeiro esforco sistematico de classificagdo do gasto
publico federal em mudanga climatica, biodiversidade e gestao de riscos e desastres. Em 2023,
0s gastos com impacto positivo para o clima somaram R$ 26,4 bilhdes, ao passo que os gastos
com impacto negativo chegaram a R$ 16,2 bilhdes. Tomados isoladamente, esses nimeros
poderiam sugerir um saldo favoravel a agenda climéatica. O que a série historica de 2010 a 2023
revela, porém, ¢ uma trajetdria mais preocupante: os gastos positivos cairam de forma
expressiva apos 2016, em decorréncia das restrigdes fiscais, enquanto os negativos se
mantiveram relativamente estaveis, estreitando a margem entre os dois grupos ao longo do
tempo. Em 2018, os gastos nocivos ao clima chegaram a superar os benéficos, o tinico ano em
que isso ocorreu na série (POLITICA POR INTEIRO, 2026). Além disso, o Painel ndo pode
contabilizar as operacdes de crédito do Fundo Clima, que constituem hoje a maior rubrica do
financiamento climatico doméstico, nem inclui a equalizacao de juros do Plano Safra, o que
torna a contabilidade publica incapaz de oferecer uma visdo integrada do gasto climatico
federal.

A soma dessas lacunas produz um paradoxo de accountability publica: o Brasil ndo
sabe, com precisdo, quanto de seu or¢amento contribui para cumprir as NDCs e quanto trabalha
na direcdo oposta. Essa ignorancia ndo ¢ neutra. Ela sistematicamente beneficia os interesses
dos setores intensivos em emissdes, que continuam recebendo subsidios sem que o custo
climatico dessa escolha aparega calculado em nenhuma peca oficial. Transparéncia
or¢amentaria climatica ndo ¢ uma demanda técnica de gestao publica: ¢ um pré-requisito de
coeréncia entre o Estado que firma compromissos internacionais de descarbonizagao e o Estado

que distribui o dinheiro do contribuinte.

5 FEDERALISMO CLIMATICO E JUSTICA AMBIENTAL

A dimensao federativa da politica climatica brasileira constitui, a0 mesmo tempo, a
maior promessa € o maior obstaculo da governanga climatica no pais. A Constitui¢do Federal
de 1988 distribuiu competéncias ambientais de forma concorrente e comum entre Unido,
estados e municipios, arranjo que, em tese, favorece a capilaridade territorial das politicas

publicas. Na pratica, porém, esse modelo tem produzido sobreposi¢cao de competéncias, lacunas
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de responsabiliza¢do e profunda assimetria de capacidades que inviabiliza a implementacao
homogénea de qualquer politica climatica nacional, dificuldade que Bulkeley e Betsill (2013)
e Ostrom (2010) identificam como inerente a sistemas de governanga multinivel que nado
constroem mecanismos robustos de coordenagao vertical.

A Lei n° 14.904/2024, ao exigir a elaboracdo de planos municipais de adaptacao,
pressupde capacidade técnica e institucional que a esmagadora maioria dos municipios
brasileiros simplesmente ndo possui. Dos 5.570 municipios existentes no pais, mais de 70%
possuem menos de 20.000 habitantes, carecem de secretarias de meio ambiente estruturadas e
de quadros técnicos especializados em gestao climatica (IBGE, 2022). Exigir desses municipios
a elaboracdo de planos de adaptacdo fundamentados em evidéncias cientificas e cenérios do
IPCC, sem prover simultaneamente a estrutura técnica e financeira necessaria, ¢ transformar
um mandato legal em obrigagao simbdlica, reproduzindo o que a literatura de politicas publicas
identifica como universaliza¢do formal com beneficios concentrados nos entes ja dotados de
capacidade institucional prévia (PRESSMAN; WILDAVSKY, 1973).

A questdo da justica climatica, que perpassa todo o arcabougo normativo examinado
sem jamais ser explicitamente enfrentada, constitui o ponto cego mais grave da politica
climatica brasileira. As popula¢des que menos contribuiram para a crise climatica, como povos
indigenas, comunidades quilombolas, agricultores familiares e moradores de favelas e
periferias, sdo precisamente aquelas que suportam de forma mais intensa e imediata seus
impactos (ACSELRAD, 2010; WISNER et al., 2004). O arcaboug¢o normativo brasileiro
raramente nomeia essa assimetria como problema politico a ser enfrentado. Quando o faz, como
na exigéncia da Lei n° 14.904/2024 de participagdo social dos mais vulneraveis, ndo cria os
mecanismos concretos de representagdo, financiamento e poder decisorio que seriam
necessarios para que essa participagao fosse substantiva e ndo meramente consultiva (ADGER
et al., 2009; O'BRIEN, 2012).

Os dados orgamentarios confirmam essa leitura: o Fundo Amazonia, retomado em
2023, aprovou R$ 2 bilhdes em novos projetos em 2025, com R$ 450 milhdes alocados ao
programa Restaura Amazonia. Para cumprir a meta de reflorestamento de 6 milhdes de hectares
até 2030, seriam necessarios R$ 51 bilhdes, dos quais apenas R$ 1 bilhdo esta assegurado
(POLITICA POR INTEIRO, 2024). O hiato entre capacidade e compromisso, entre instrumento
e implementagdo, entre meta declarada e trajetoria real de emissdes, ndo ¢ um problema de
insuficiéncia de normas ou de desconhecimento técnico: € um problema de governanga, de
financiamento estruturado e de coeréncia entre as escolhas orcamentarias do Estado ¢ os

imperativos climaticos que o mesmo Estado assinou internacionalmente.
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CONCLUSAO

Legislar para ndo cumprir nao ¢ uma patologia excepcional da politica brasileira: ¢ um
modo de governar. O que este artigo demonstrou, a partir da analise sistematica da trajetoria
normativa e dos dados orcamentarios da politica climdtica nacional, ¢ que esse modo de
governar tem, no campo climatico, consequéncias que ja se medem em vidas, territorios e
ecossistemas perdidos. A sofisticagao formal do arcabouco juridico brasileiro, que inclui NDCs
atualizadas, um Fundo Clima de escala crescente, um Sistema Brasileiro de Comércio de
Emissdes aprovado e uma lei de adaptacao inédita, coexiste com uma pratica orgamentaria que
financia o setor que mais emite com 438 vezes mais recursos do que aqueles destinados a
protecao das florestas que regulam o clima. Essa ndo ¢ uma contradi¢ao acidental: € a expressao
de uma escolha politica que, por ndo ser nomeada como tal, se perpetua sem accountability.

O problema central ndo é, portanto, a auséncia de normas. E a captura sistemética dos
instrumentos climaticos por logicas que lhes sdo alheias: o Fundo Clima que financia etanol de
milho e usinas fotovoltaicas enquanto destina menos de 1% a adaptacdo; as NDCs que a cada
atualizagdo permitem mais emissdes absolutas do que o compromisso anterior; o or¢amento
que cria programas de transicao energética sem dotacdo e mantém renuncias fiscais bilionarias
ao setor agropecuario sem qualquer distingdo entre praticas sustentdveis e intensivas em
carbono. Cada um desses fenomenos, isolado, poderia ser lido como falha de gestdo. Tomados
em conjunto, eles revelam um padrao: o Estado brasileiro ¢ competente na producdo de
compromissos e sistematicamente incapaz, ou deliberadamente relutante, de honra-los.

Essa relutancia tem um endereco politico. Os setores econdmicos que mais se
beneficiam da inacdo climdtica, o agronegocio exportador, a industria de petrdleo e gés, os
grandes usudrios de infraestrutura intensiva em carbono, sdo precisamente aqueles com maior
capacidade de organizagdo, financiamento eleitoral e influéncia sobre o processo legislativo e
regulatorio. A politica climdtica brasileira ndo falha por ignorancia: ela falha porque os que
mais perdem com sua falha, os povos indigenas, as comunidades quilombolas, os moradores de
periferias inundaveis, os agricultores familiares expostos a secas e eventos extremos, sao os que
menos podem fazer com que ela ndo falhe. A injusti¢a climatica ndo ¢ um efeito colateral da
politica climdtica brasileira: ela ¢ sua condig@o de possibilidade.

Ha, portanto, um limite para o que o direito pode fazer sozinho nesse campo. A Lei n°
14.904/2024 pode exigir planos de adaptacao; ela ndo pode criar a vontade politica de financia-

los adequadamente. O SBCE pode estabelecer um sistema de comércio de emissoes; ele nao
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pode garantir que os pregos do carbono sejam suficientemente altos para induzir a
transformagdo estrutural necessaria. As NDCs podem declarar ambi¢do; elas ndo podem
substituir a agdo concreta de reduzir emissoes nos setores que mais emitem. O direito climatico
brasileiro chegou ao limite de sua eficacia simbodlica. O que estd em jogo agora nao € mais a
produg¢do de normas, mas a constru¢ao das condi¢des politicas, fiscais e institucionais para que
essas normas saiam do papel, condi¢des que dependem, em ultima instancia, de uma disputa
sobre quem paga o custo da transi¢do ecoldgica e quem colhe seus beneficios.

Essa disputa esta, por ora, desequilibrada. E o custo desse desequilibrio ja € pago,

todos os dias, por quem menos pode arcar com ele.
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