Projeto “Analise do Orcamento Federal
Verde e Marrom e Evolucdo dos Custos Sociais e
Econdmicos de Desastres Ambientais no Brasil”

Revisao metodologica do
“OCDE Green Budgeting
Framework” e proposta
para o Brasil

Maio/2025

lllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllllll
ccccccccccccccc



Expediente

Centro Internacional Celso Furtado de Politicas
para o Desenvolvimento - CICEF

Diretor-Presidente
Carlos Pinkusfeld Monteiro Bastos

Diretores

André Tosi Furtado
Claudia Sousa Leitao
Wilson Vieira

Gerente Geral
Ana Carolina Arroio

Secretario Executivo
Claudio Miranda Correa

Assessora de Comunica¢ao
Juliana Portella

Conselho Deliberativo

Alexandre de Freitas Barbosa
Angela Nascimento

Anténio Porfirio de Matos Neto
Fernando Augusto Mansor de Mattos
Flavio Alfredo Gaitan

Francisco de Sales Gaudéncio
Helena Maria Martins Lastres
Luiz Fernando Rodrigues de Paula
Maria Mello de Malta

Vera Alves Cepéda

Conselho Fiscal

Carla Curty do N. M. Pereira

Fabio Guedes Gomes

Glauber Cardoso Carvalho

Paulo Sérgio Fracalanza

Victor Leonardo F. Carvalho de Araujo

Projeto Grafico
André Benicio




Copyright © 2025 dos autores
Todos os direitos desta edi¢do reservados ao
Centro Internacional Celso Furtado de Politicas para o Desenvolvimento - CICEF

O Centro Internacional Celso Furtado de Politicas para o Desenvolvimento é uma associag¢do civil de direito

privado e sem fins lucrativos, reconhecida como ICT (Instituicdo Cientifica, Tecnologica e de Inovagao),

cujos objetivos sdo: a documentacdo, o estudo e o debate do desenvolvimento do Brasil em todas as

suasdimensdes, em especial as sociais, politicas e regionais.

Dados Internacionais de Cataloga¢do na Publicacdo (CIP)

(Camara Brasileira do Livro, SP, Brasil)

[livro eletrénico] : maio/2025. -- 1. ed. --
CICEF, 2025. PDF

Vérios colaboradores.
Bibliografia.
ISBN 978-65-85327-07-7

1. Administracdo publica

2. Meio ambiente - Aspectos sociais

3. Mudancas climaticas - Aspectos socioambientais
4. Orcamento publico.

25-274960

Revisdo metodolégica do “OCDE Green Budgeting Framework” e proposta para o Brasil

Rio e Janeiro : Centro Internacional Celso Furtado de Politicas para o Desenvolvimento -

CDD-350.722

indices para catalogo sistematico:
1. Or¢amento publico : Administrag¢do publica 350.722
Aline Graziele Benitez - Bibliotecaria - CRB-1/3129

Pesquisadores:

Camila Rizzini Freitas

Amanda Martinho Resende

Rodrigo Abreu Carvalho

Carlos Eduardo Frickmann Young
Guilherme Spinato Morlin

José Bruno Fevereiro

Lucas de Almeida Nogueira da Costa

Centro Internacional Celso Furtado De Politicas Para O Desenvolvimento
Av. Rio Branco, 124 - Edificio Edison Passos, 13° andar, sala 1304

Centro, Rio de Janeiro, R, Brasil. CEP: 20040-001
http://www.centrocelsofurtado.org.br/

secretaria@centrocelsofurtado.org.br




Sumario

RESUMO EXECULIVO ... oiiiiiiiiiiiiiiiiieiieeeeneeeceeesseecscescesasseecasoascannnnns 5
Orcamento Verde e Mudangas ClmMAtiCas . . ..ottt e e et et et e 5
Marcadores Or¢amentarios ClIMALICOS . .. ..ottt e e e 5
EXperi@ncias INternacionais . . . ... uv ittt e e e e e e e e 6
Orcamento verde e gasto climaticono Brasil .. ... ... e 6

1. APreSeNtACAD . ...cvvtveieeeeeecoecococososocssssssosssassssssssssssssssssssssssassss 7

2. Metodologia OECD GreenBudgeting ..........cciiiiiiiiiiiiececececocosososasasacnons 9
2.1. O que é o orcamento verde e suas vantagens para a agao climatica. ........................ 9
2.2. Marcadores Orcamentarios Verdes € Climaticos. ... ...ttt e e 12
2.2.1. Estabelecer conceitos e definigdes . ...ttt e 13
2.2.2. Definir cobertura orcamentaria . .......o ottt 16
2.2.3. Desenvolver sistema de classificagan. . . .. ..o u it 18
2.2.4. |dentificar necessidades de informacao ......... ..t 20
2.3. Experiéncias INternacionais . . ... ....oout it 20
0 TRt I o =1 o et PP 21
2. 3. 2 IraNda . o o e e 24

3. Orcamento verde e climaticonoBrasil. . ...ttt 29

4. Proposta metodolégica de marcadores orcamentarios

climaticos para o gasto pablicofederal ...............ciiiiiiiiiiiiiiiiiiieinenennns 32
4.1. Bases e procedimentos de tratamento dosdados . . ... oot i e 32
4.2. Defini¢des conceituais, objetivos e sistema de classificacdo . ..., 35
4.3, Sistema de Classificagdo € PONAeragao. . ... vttt e e i 35
4.4, CobertUra OrCamMENtANIa . .o v vttt et e e et e e e e 39

5. Outras metodologias de marcadores orcamentarios climaticos:

vantagens, desvantagens e complementariedades ...........cciiiiiiiiiiiieierannen 40
5.1. CICEF/ICS @ BID/SOF-MPO . . .ottt e e e e e e e e e e e et 43
6. CoNCIUSDES . ..o iiiiriieeeeeeesecocesosososasassssssssssssosesssssasesasosasnsnsas 45
7. Refer@NCias .....ciiiiiiiiiiiiiieiiitetatcecestetestetastocestotestctesaccesanaanas 46
Artigos de PeriOdiCos: . ..ottt e 46
LIVIOS € CapitUlOs:. o ottt 46
RelatOrios INSTItUCIONAIS: . . . ottt e e e e e e e e e et et e e 47
4 Projeto “Analise do Orcamento Federal Verde e Marrom e Evolugdo CICEF | iCS

dos Custos Sociais e Econdmicos de Desastres Ambientais no Brasil”



Resumo Executivo

Orcamento Verde e Mudancas Climaticas

Diante das evidéncias do crescente impacto das mudancas climaticas no planeta e na vida das
pessoas, organismos internacionais tém coordenado uma resposta global aos desafios atrelados a este
novo cendrio. Entre as medidas propostas e ja implementadas por diversos paises, chama a atencdo
uma ferramenta cada vez mais utilizada e reconhecida por seu papel estratégico no enfrentamento
da crise ambiental. O orcamento verde caracteriza-se pela combinacao de diferentes técnicas que, de
maneira complementar, possibilitam a formulacao de diagnésticos a respeito de como o orcamento
publico impacta objetivos ambientais. A relevancia dessa nova ferramenta é evidente, uma vez que
0 orcamento publico é o principal instrumento de planejamento de um governo, que determina suas
prioridades por meio da alocacdo de recursos para o alcance de diferentes objetivos. O monitoramento
do orcamento verde fornece instrumentos para que governos orientem a atuagdo estatal em direcdo ao
desenvolvimento sustentavel.

Marcadores Orcamentarios Climaticos

Este relatério se propde a investigar uma técnica especifica do orcamento verde, os marcadores
orcamentarios, com um enfoque particular sobre os marcadores climaticos. A técnica da marcacao
orcamentaria (“Budget Tagging”) sistematiza dados e informac¢des orcamentarias, identificando,
mensurando e monitorando as despesas governamentais de acordo com seu potencial impacto
- positivo, neutro ou negativo - sobre o meio ambiente. Por sua vez, os marcadores orcamentarios
climaticos voltam-se para dois objetivos primordiais associados ao combate dos efeitos nocivos das
mudangas climaticas: a mitigacdo e a adaptacao. Esses dois objetivos foram considerados centrais pela
OECD Rio Markers (OECD, 2016)," uma metodologia inovadora que vem inspirando a implementacao de
marcadores orcamentarios — verdes ou climaticos — em diversos paises. Este relatério baseia-se nas
defini¢des e nos critérios dessa metodologia para propor um sistema de classificacdo de marcadores
climaticos para o orcamento brasileiro, adaptando suas ideias para a nossa realidade, considerando o
contexto histérico, institucional e socioeconémico do pais.

Com efeito, metodologiasreplicaveis e deampla adesao, comoada OCDE(OECD, 2016;2021), sdo
ndo apenas convenientes, mas necessarias, tendo emvista aimportancia de garantir acomparabilidade
entre as experié€ncias nacionais de implementacdo de marcadores or¢camentarios. Apesar disso, é
preciso ter em mente que as particularidades de cada pais exigem a adaptacdo dessas metodologias.
Nesse sentido, selecionamos dois estudos de caso, Franca e Irlanda, para compreendermos, em maior
profundidade, a experiéncia pratica da adocdo de instrumentos de orcamento verde, com énfase nos
marcadores orcamentarios verdes e/ou climaticos. A escolha se justifica pelo pioneirismo desses paises,
de modo que suas experiéncias trazem ensinamentos valiosos para o Brasil.

1) Optou-se por utilizar a sigla em portugués “OCDE” (Organisation for Economic Co-operation and Development) no corpo do texto e a sigla em inglés
“OECD" (Organisation for Economic Co-operation and Development) nos titulos de documentos e referencias, conforme aparecem originalmente.
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Experié€ncias Internacionais

Assim, a Franca adota um sistema de classificacdo de dois estagios, com ponderacado por escalas,
gue considera seis objetivos ambientais: mitigacdo climatica, adaptacdo climatica, manejo de recursos
hidricos, economia circular e manejo de residuos, prevencdo e controle da poluicdo, e biodiversidade e
uso sustentavel do solo. A complexidade do sistema de classificacdo francés, por um lado, ressalta os
desafios da implementa¢do de marcadores or¢amentarios, e por outro, € um excelente exemplo para
paises que querem aprender essa nova técnica, justamente por seu elevado nivel de detalhamento.

Ja a experiéncia irlandesa é bastante Util para os paises que pretendem apostar em uma
implementacdo por etapas desse novo instrumento, come¢ando com objetivos especificos, como a
mitigacdo e a adaptagdo climaticas, para depois ampliar a abrangéncia de sua metodologia, abarcando
outros objetivos ambientais, como na Franca. Uma vez que o propdsito desse relatério é apresentar
uma metodologia voltada aos objetivos climaticos, o exemplo da Irlanda torna-se ilustrativo, ja que
ressalta a possibilidade e as vantagens de um processo gradual de adog¢do da técnica dos marcadores
orcamentarios, sem prejuizo de uma posterior revisdo metodolégica a medida que o pais ganha
experiéncia com seu uso.

Orcamento verde e gasto climatico no Brasil

Bases de dados: Para a apuracdo do orcamento climatico brasileiro (Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido), a principal fonte de dados utilizada é o Sistema Integrado de Planejamento
e Orcamento (SIOP). Complementarmente ao SIOP, serdo coletados dados da base do Orcamento
de Subsidios da Unido (OSU), que disponibiliza, na esfera federal, informac8es consolidadas de trés
modalidades de subsidios: tributarios, financeiros e crediticios.

Sistema de Classificacao e Ponderacao: Propde-se, como metodologia, o seguinte sistema
de classificagdo e ponderacao:

« Cada acdo orcamentaria sera, inicialmente, classificada para cada um dos dois objetivos mais
amplos, mitigacdo e adaptacao;

+ Noprimeiro estagio, umadespesa pode ser considerada“Principal” (isto é, “diretamente favoravel”),
“Significativa” (ou “indiretamente favoravel”), “Neutra”, “Nao Marcada” (NA) ou “Desfavoravel”;

* Uma despesa “Ndo Marcada” ndo é uma despesa irrelevante para os objetivos climaticos.
Contudo, os objetivos, metas e indicadores elencados no Plano Plurianual apresentam efeitos
possivelmente contraditérios, alguns potencialmente positivos, outros negativos para as
mudancgas climaticas;

« Em um segundo estagio, tendo como referéncia a classificacdo em dois estagios francesa,
avaliam-se os dois objetivos em conjunto, mantendo-se as etiquetas anteriores, adicionada
da etiqueta “mista”, que marca uma despesa favoravel a um objetivo e desfavoravel a outro;

+ Em seguida, a classificacdo das despesas nos dois estagios determinara o percentual de
seu valor a ser considerado no calculo do impacto agregado dos gastos publicos sobre os
objetivos climaticos.

Portanto, além de contribuir metodologicamente com um sistema de classificacdo e
ponderacdo para a efetiva implementacdo de marcadores orcamentarios climaticos no Brasil, este
relatério tem o objetivo de orientar a futura aplicacdo da metodologia proposta ao orcamento
brasileiro e a determinadas modalidades de subsidios. Assim, na continuidade do projeto, sera tracado
um panorama da alocacdo dos recursos do governo federal, avaliando o grau de priorizacdo de medidas
favoraveis ou desfavoraveis aos objetivos da mitigacdo e adaptacao climaticas.
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1. Apresentacao

Diante dos desafios associados as mudancas climaticas, os paises signatarios do Acordo de Paris
se comprometeram com metas de descarbonizagao de suas economias de modo a restringir o processo
de aquecimento global a + 2°C com relagdo as temperaturas médias pré-industriais, além de medidas
que busquem adaptar as regides mais vulneraveis aos impactos das altera¢des climaticas. A Contribuicao
Nacionalmente Determinada (NDC) brasileira estabelece como meta a reducdo das emissdes em 53% até
2030, exigindo uma adequacgdo nas politicas publicas para seu alcance. A politica fiscal é elemento central
dessa transi¢cdo. Por um lado, os gastos publicos representam uma proporcao significativa da atividade
econbmica e correspondem a uma fonte potencialmente importante de financiamento climatico. Por
outro lado, a politica tributaria influencia as decisdes dos agentes econdmicos na aloca¢do de recursos.

A gestdo da politica fiscal por meio do orcamento publico representa um instrumento central de
planejamento e coordenacdo, indicando as prioridades do governo a respeito das politicas publicas em
geral, e, portanto, das politicas que impactam o clima. Nas ultimas décadas, foram desenvolvidas diversas
propostas de monitoramento e acompanhamento do impacto do or¢camento publico sobre objetivos
ambientais e climaticos. Estas iniciativas buscam contribuir com o planejamento do direcionamento de
recursos para politicas ambientais, integrando os objetivos ambientais com a estrutura or¢amentaria,
potencialmente ampliando os mecanismos de transparéncia e contribuindo para o monitoramento e
fiscalizacdo da adequacdo das politicas publicas aos objetivos ambientais.

Nesse contexto, diversos paises passaram a adotar metodologias de orcamento verde, como a
adocdo de marcadores orcamentarios verdes proposta pela OCDE (2024). Entre 2020 e 2022, o nUmero
de paises da OCDE que passou a implementar medidas de orcamento verde aumentou de 14 para 24.
A adocdo de medidas de orcamento verde por dois ter¢os dos paises-membros da OCDE mostram como
esta ferramenta vem sendo utilizada para direcionar a politica fiscal para trajetérias que busquem o
desenvolvimento sustentavel e inclusivo.

Atualmente, o orcamento federal brasileiro ndo possui uma estrutura que permita identificar de
forma sistematica como as despesas publicas impactam objetivos ambientais. Contudo, a necessidade de
desenvolver metodologias de acompanhamento orcamentario para objetivos ambientais vem ganhando
relevancia no Brasil. Esfor¢os recentes do governo federal buscam a implementacdo de marcadores
orcamentarios vinculados a objetivos como as mudancas climaticas, gestdo de riscos de desastres, e a
preservacdo da biodiversidade. Nos ultimos anos, diversos estudos desenvolveram metodologias para
analisar o impacto ambiental do orcamento publico no Brasil, seja no nivel federal ou nos governos
subnacionais. Entretanto, a multiplicidade de metodologias de identificacdo do orcamento verde,
assim como a baixa disponibilidade de dados sistematizados disponiveis publicamente representam
obstaculos que limitam o numero de analises nessa area (Moura et al., 2017; Freitas, 2024). Apesar das
contribui¢cBes metodoldgicas dessa literatura, poucos focaram especificamente nos gastos relacionados
a mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas. Ademais, a analise do impacto do orcamento publico
brasileiro sobre a mudanca climatica ainda necessita de um desenvolvimento sistematico que inclua
tanto a identificacdo de acdes que contribuem indiretamente para objetivos climaticos quanto aquelas
gue geram impactos negativos sobre o clima.
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Este relatério prop6e uma discussao metodologica destinada a embasar a analise do orgamento
climatico no Brasil, com foco especifico nos impactos do orcamento federal sobre objetivos de mitigacdo
e adaptacao as mudancas climaticas. Para isso, examinamos a metodologia de orcamento verde e
marcadores ambientais propostas pela OCDE, incluindo o estudo de dois paises que implementaram
estesinstrumentos de planejamento com sucesso. Além disso, a partir darevisdo de estudos e publica¢8es
académicas que analisaram a evolu¢do dos recursos publicos destinados a objetivos ambientais
no Brasil, destacamos as diferentes abordagens metodolégicas utilizadas. Apdés comparar distintas
metodologias, o relatério propde uma abordagem especifica de marcadores orcamentarios climaticos
como método de analise do orcamento federal no Brasil. Uma contribui¢ao importante da metodologia
proposta é a identificacdo dos gastos prejudiciais aos objetivos climaticos, assim como dos gastos
que indiretamente contribuem de forma favoravel para esses objetivos, seguindo recomendacgfes de
organismos internacionais e aplicando-as ao contexto brasileiro. Esta metodologia servira de base para
a analise do orcamento climatico no Brasil nas etapas subsequentes do projeto “Analise do Orcamento
Federal Verde e Marrom e Evoluc¢do dos Custos Sociais e Econdmicos de Desastres Ambientais no Brasil”.

Atualmente, encontra-se em curso uma importante iniciativa do governo federal de construgao
de uma agenda de identificacdo de marcadores orcamentarios para mudancas climaticas, gestao de
riscos de desastres e biodiversidade. A Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento
e Orcamento (SOF/MPO), em parceria com o Banco Interamericano (BID), esta adaptando a metodologia
desenvolvida pelo BID para o caso do orcamento publico federal brasileiro. Neste contexto, o projeto a
que este relatério se insere tem entre seus objetivos complementar e trazer contribui¢des ao trabalho
conduzido pelo governo federal. Mais do que oferecer uma analise paralela, buscou-se complementar a
metodologia em desenvolvimento e promover a integracao entre os esforcos existentes, incorporando
novas perspectivas a partir das contribui¢cbes da comunidade académica e de gestores publicos da area.

Para além desta introducao, este relatério se organiza da seguinte forma. A Secdo 2 explora
detalhadamente a metodologia de or¢amento verde desenvolvida pela OCDE. Sdo apresentados os
conceitosde marcadores orcamentariosverdes e climaticos, que categorizam componentes do orcamento
em sua relacdo com objetivos ambientais mais abrangentes ou especificos. Nesta secao, também se
descreve um roteiro estruturado para implementa¢do de marcadores verdes e climaticos, organizado
em quatro etapas principais. A parte final da Secao 2 analisa as experiéncias bem-sucedidas da Franca
e Irlanda como referéncias internacionais na implementa¢dao de marcadores or¢camentarios vinculados
aos objetivos ambientais. A terceira secdo do relatério revisa diferentes estudos que buscaram mapear
0s gastos publicos ambientais no Brasil. Na quarta secdo, propde-se uma metodologia para fundamentar
a analise do orcamento climatico no contexto brasileiro, adaptando as definicdes conceituais e o sistema
de classificacdo segundo os objetivos de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas. A quinta e Ultima
secdo compara a abordagem metodolégica proposta na se¢do anterior com a abordagem atualmente em
desenvolvimento pelo governo federal. Demonstra-se a complementaridade entre as duas abordagens,
evidenciando suas convergéncias conceituais e destacando os elementos especificos da metodologia
proposta neste estudo. Por fim, o relatério conclui reafirmando a relevancia de analises independentes
para uma avaliagdo transparente do impacto da politica fiscal brasileira sobre os esfor¢os de mitiga¢do
e adaptacao as mudancas climaticas.
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2. Metodologia OECD Green Budgeting

2.1. O que é o orcamento verde e suas vantagens para a acao climatica

A OCDE define o orcamento verde como: “o uso de ferramentas de formulacdo de politicas
orcamentarias para alcangar objetivos climaticos e ambientais. Especificamente, refere-se a integracao
das consideracdes climaticas e ambientais nos quadros orcamentarios e fiscais do governo, bem como
nas suas politicas e praticas” (OECD, 2024, p. 9, traducdo nossa). Isto é, as praticas de orcamento verde
envolvem estratégias, ferramentas/instrumentos e arranjos orcamentarios, que tém por objetivo alinhar
as politicas fiscais com os objetivos e metas ambientais de determinado pais.

As primeiras praticas de identificagdo do orcamento verde estdo associadas a necessidade de
monitorar e acompanhar o plano de acao dos paises para o alcance das metas e objetivos relacionados aos
temas ambientais. A partir da Conferéncia Rio-92, o Development Assistance Committee (DAC) da OCDE
reuniu esfor¢os para criar um sistema de monitoramento dos fluxos financeiros para o desenvolvimento
que contribuissem para os objetivos definidos nas conven¢des ocorridas naquele ano?. Embora tivesse
como foco principal o financiamento publico bilateral orientado a ajuda ao desenvolvimento, o trabalho
resultou na criacdo dos primeiros parametros elaborados pela OCDE para subsidiar a classificacdo de
atividades orcamentarias que estivessem associadas aos objetivos ambientais, chamados de “OECD Rio
Markers" (OECD, 2016).

A andlise do orcamento verde adquire crescente importancia diante do fortalecimento das
evidéncias acerca dos impactos das mudancas climaticas no planeta, o que gera a necessidade de uma
resposta global aos novos desafios atrelados a este novo cenario. O Acordo de Paris, em particular,
demanda de seus signatarios a adocdo de estratégias e acBes para cumprir com metas de mitigacao
e adaptagdo as mudancas climaticas autodeterminadas, por meio das Contribuicdes Nacionalmente
Determinadas(Nationally Determined Contributions-NDCs). Com aadog¢do das metas autodeterminadas,
torna-se necessario que os paises desenvolvam um arcabouco de financiamento das a¢des climaticas.

Ao longo dos anos, a aplicacao destes parametros de analise para os orcamentos publicos dos
paises foi aperfeicoada. Visando a necessidade de monitorar a acdo ambiental nos governos, em 2018,
a OCDE estabeleceu o “Paris Collaborative on Green Budgeting”, um férum que reuniu representantes
dos paises da OCDE para trocar experiéncias no processo de definicao e aplicagdo de ferramentas de
orcamento verde. Este foi o inicio de um processo que culminou na adocdo destas ferramentas em dois
tercos dos paises-membro da OCDE: em 2022, 24 dos 36 paises que responderam a pesquisa haviam
implementado alguma medida associada ao orcamento verde (OECD, 2024). O numero de paises que
adotaram esses instrumentos tem aumentado a cada ano: em uma pesquisa similar realizada em 2020,
apenas 14 paises haviam implementado alguma medida (OECD, 2024).

Cabe destacar que, apesar de o orcamento verde incluir em seu escopo temas de diversas

2) Convengdo sobre Diversidade Biologica (CDB), Convenc¢do-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudangas Climaticas (UNFCCC) e Convencdo das
Nag¢des Unidas para o Combate a Desertificagdo (UNCCD).
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naturezas, como biodiversidade, recursos hidricos, residuos sélidos, entre outros, o principal foco do
"OECD Paris Collaborative on Green Budgeting” foram as altera¢des climaticas (OECD, 2024). Neste
cenario, o gasto publico contribui com uma parcela significativa da atividade econémica associada ao
clima - diretamente e indiretamente (OECD, 2024). No caso da adaptacao, em especial, o financiamento
publico, por meio do orcamento publico e dos bancos de desenvolvimento, possui grande participagdo
no financiamento de a¢8es climaticas. O or¢camento verde é um importante instrumento para acelerar o
comprometimento dos paises no cumprimento de seus objetivos climaticos (OECD, 2021).

Embora os paises signatarios do Acordo de Paris ndo tenham obrigatoriedade em reportar
0s gastos publicos com ag¢des climaticas associadas as a¢des pactuadas sobre a UNFCCC ou ao proprio
acordo, 0 or¢gamento verde pode representar uma importante ferramenta para viabilizar recursos
para o financiamento da a¢do climatica em diversos paises. A identificacdo dos gastos verdes auxilia
na identificagdo de lacunas de financiamento, o que pode auxiliar a mobilizar recursos oriundos de
financiamento internacional para as politicas climaticas de cada pais (World Bank, 2021). Segundo
dados do Banco Mundial (World Bank, 2021), a partir da implementacao de ferramentas de orcamento
verde, paises como Colémbia, Bangladesh e Indonésia incluiram em suas Comunica¢des Nacionais
relatorios, dados e informagdes acerca dos gastos publicos nacionais direcionados para a acao climatica
dos setores econdmicos de maior relevancia para os respectivos paises (World Bank, 2021).

As decisdbes em torno do gasto publico podem influenciar as transformacdes sociais,
econdmicas e ambientais de um pais ou regido (OECD, 2021). Além disso, o orcamento publico direciona
as prioridades de acdo do poder publico, uma vez que representa uma das principais ferramentas de
planejamento e pode ser utilizada para o curto, médio e longo prazo. O orcamento verde constitui
uma ferramenta estratégica para os governos, pois permite avaliar como as diversas fungdes
governamentais impactam, positiva ou negativamente, o alcance dos objetivos estabelecidos em
acordos internacionais. Em ultima instancia, esta analise contribui diretamente para o enfrentamento
de desafios ambientais cruciais, como as mudancas climaticas, a perda de biodiversidade e outros
problemas decorrentes da intervencdao humana no meio ambiente.

Neste contexto, as iniciativas de orcamento verde auxiliam o poder publico a planejar e direcionar
recursos para temas ambientais, buscando integrar a perspectiva ambiental as estruturas e praticas
orcamentarias, em todas as etapas do ciclo de politicas publicas: desenho do problema, formulacao,
implementac¢do, monitoramento e fiscalizagao (OECD, 2024). Paralelamente, o orcamento verde pode
incrementar os mecanismos de transparéncia orcamentaria, ao identificar no processo orcamentario
melhorias de monitoramento e fiscalizacdao das pecas or¢camentarias pela sociedade civil.

Especificamente com relagdo a governanca de politicas ambientais, enquanto a regulamentagdo
ambiental, em geral, é fundamental para a execugao de politicas de comando e controle, o orcamento
constitui o principal instrumento de coordenacdo de politicas publicas intersetoriais com exercicios
anuais (Petrie, 2021; Freitas; Carvalho; Oviedo, 2022). Além disso, o or¢camento publico é o principal
instrumento de politicas nacionais a fim de fomentar e direcionar o padrao de desenvolvimento de
determinado pais.

Cabe destacar que a introdug¢do de instrumentos de orcamento verde ndo altera as politicas
publicas em vigéncia, mas proporcionam elementos para a compreensdo dos impactos positivos e
negativos das acdes de governo no fortalecimento da gestdo ambiental. Portanto, a principal contribuicdo
do orcamento verde é de base diagnostica, buscando sistematizar dados e informacg8es orcamentarias de
acordo com atividades que impactam positivamente e negativamente o meio ambiente. Estas ferramentas
geram informacbes relevantes para o desenvolvimento de outros instrumentos e ferramentas de
estimulo a economia verde por meio do orcamento publico. Por fim, as intera¢des positivas e negativas
entre a politica fiscal e o meio ambiente estdo cada vez mais evidentes na literatura (Petrie, 2021), o
que coloca os instrumentos fiscais em lugar de destaque para o fortalecimento da acao ambiental e
para a mitigacao de impactos ambientais da acdo humana.
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Com efeito, ndo existe uma abordagem Unica para a analise do orcamento verde (OECD, 2021).
O arcabougo do orcamento verde inclui o uso de receitas, despesas, ativos, investimentos publicos,
coordenacao com entidades privadas e outros entes federativos (Petrie, 2021). Os paises da OCDE vém
desenvolvendo abordagens especificas de acordo com as caracteristicas de suas respectivas estruturas
orcamentarias e com os principais desafios enfrentados em termos de gestdo ambiental.

Tabela 1 - Ferramentas de orcamento verde nos paises da OCDE, 2022
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Austria ° o °
Canada ° ° ° °
Chile ° ° °
Colédmbia °
Dinamarca ° ° ° ° ° °
Finlandia ° ° ° °
Franca ° ° ° ° °
Grécia ) ° °
Irlanda ° ° ° ° ° ° ° ° ° °
Israel ° ° ° ° °
[talia ° ° °
Coreia do Sul ° ° ° °
Lituania ) ° ° °
Luxemburgo ° ° °
México ° ° ° °
Paises Baixos ° ° °
Nova Zelandia ° ° ° ° ° ° °
Noruega ° ° ° ° ° ° ° ° °
Eslovaquia ° ° °
Espanha ° °
Suécia ° ° ° ° °
Suica ° ° °
Turquia ° °
Reino Unido ° ° ° ° ° ° ° ° ° °
Total 18 13 12 1 1 10 8 6 6 5 4 3
Fonte: OECD, 2024.
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A Tabela 1 apresenta os principais métodos associados ao or¢camento verde implementados
nos paises da OCDE até 2022: Avaliacdes de impacto ambiental; Marcadores orcamentarios “verdes”;
Revisdo de despesas fiscais “marrons”; Analise de custo-beneficio ambiental; Avaliacdo de carbono das
medidas orcamentarias; Preco-sombra do carbono; Atividades “verdes” nos orcamentos plurianuais;
Perspectiva “verde” na revisdo de gastos; Métricas a serem aplicadas de forma consistente em todos os
departamentos; e Or¢camento de carbono.

Conforme a tabela, as avalia¢Bes de impacto ambiental e os marcadores orcamentarios verdes
(“green budgeting tagging”) correspondem a ferramentas amplamente utilizadas pelos paises para avaliar
o impacto ambiental das atividades econdmicas e de governo, assim como a resposta governamental
para mitiga-lo. Em 2022, 13 paises da OCDE implementaram marcadores orcamentarios, e 14 paises
implementaram reformas tributarias com objetivos sustentaveis, isto é, visando incluir medidas
tributarias que contribuissem para a preserva¢dao ambiental. Além disso, dos 36 paises analisados,
12 utilizaram os marcadores orcamentarios para revisar gastos e subsidios prejudiciais ao meio
ambiente. Destes paises, seis criaram um sistema de revisdo de gastos publicos com base na perspectiva
ambiental, isto é, um sistema que refletisse a compreensao dos custos ambientais de determinados
servicos e atividades governamentais (OECD, 2024).

De 2020 para 2022, o numero de paises que havia implementado alguma medida de orgamento
verde subiu de 14 para 24, de um total de 36 paises (OECD, 2024). Estes nimeros evidenciam o
crescente compromisso dos governos em integrar a gestdao ambiental aos processos de planejamento
e orcamento publico, demonstrando uma tendéncia de institucionalizacdo das questdes ambientais
na formulacdo de politicas fiscais. A integracdo entre o orcamento publico e objetivos ambientais
tem servido de subsidio para a tomada de decisbes acerca do ciclo de planejamento e orcamento dos
paises da OCDE. Em 2022, 17 paises relataram que o orcamento verde tem sido utilizado para subsidiar
tecnicamente a tomada de decisdes orcamentarias, 11 paises relataram seu uso para orientar alocacdes
orcamentarias no processo de definicdo da alocacdo dos recursos por fun¢do de governo, e 10 paises
relataram utilizar esta ferramenta para orientar a priorizacdo de gastos de capital (OECD, 2024).

2.2. Marcadores Orcamentarios Verdes e Climaticos

Entre os instrumentos de orcamento verde, os marcadores orcamentarios visam identificar o
gasto publico que contribui para diversos objetivos ambientais, como a protecao a biodiversidade, aos
recursos hidricos, ao tratamento de residuos sélidos, entre outros. Entre os diversos tipos de marcados
orcamentarios, os marcadores orcamentarios climaticos (“climate budget tagging”) buscam identificar,
mensurar e monitorar o gasto publico com a a¢ao climatica em determinado pais. Paraisso, a ferramenta
busca, por meio de metodologias adaptadas a realidade de cada pais, orientar a coleta de dados e a
classificacdo das despesas, o que facilita o desenvolvimento de analises de tendéncias e comparacdes
entre paises (Freitas, 2024).

Conforme apresentado anteriormente, visando apoiar a prepara¢ao dos governos nacionais
para suas respectivas Comunica¢8es Nacionais no ambito das convencdes ocorridas na Rio-92, em 1998
a OCDE lan¢ou os marcadores do Rio (“OECD Rio Markers”), que tém o propésito de identificar atividades
governamentais que contribuem para os objetivos das convenc¢des. Por meio desta ferramenta, a
OCDE criou um sistema de monitoramento das atividades de cooperagdo desenvolvidas nos paises
que contribuissem com os objetivos das conveng¢des. Assim, todas as atividades de determinado pais
eram marcadas como acBes de objetivo “principal”, “significativo” ou a¢Bes que ndo contribuem para
tais objetivos (OECD, 2016). Inicialmente, o escopo dos marcadores orcamentarios incluia objetivos
associados a biodiversidade, mitigacdo as mudancas climaticas e desertificagdo. Apenas a partir de 2010,
a acao ligada a adaptacao climatica foi introduzida nos fluxos captados pela metodologia em questao
(OECD, 2016).
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A metodologia da OECD Green Budgeting (OECD, 2021) para a criacdo de marcadores
orcamentarios (“Budget Tagging”) contempla um marco de referéncia com quatro passos orientadores.
A Figura 1 sintetiza, e adapta para a questdo climatica, estes quatro passos orientadores, que serdo
detalhados nas subsecdes a seguir.

Figura 1 - Quatro passos para a definicdo de marcadores orcamentarios climaticos

Estabelecer conceitos Definir cobertura Desenvolver sistema Identificar

e definicdes

(Subsecao 2.2.1)

orcamentaria
(Subsecao 2.2.2)

de classificacdo
(Subsecao 2.2.3)

necessidades de
informacao
(Subsecao 2.2.4)

* Padrdées e acordos
internacionais: CEA,
taxonomias
sustentaveis

* Marco norteador
nacional: PNMC,
PNPDEC, taxonomia
sustentavel

* Setores econdmicos

* Tipo de itens
orcamentarios
(Receita? Despesa?)
Despesa corrente e de
capital?

* Nivel administrativo
(Nacional?
Subnacional?)

+ Sistema alinhado
com a definicdo de
“climatico”

* Definicdo clara de
cada categoria:
mitigacao, adaptacao,
gestdo de desastres?

* Guia de
acompanhamento

* Desenvolver um
sistema de
ponderagdo:

classificacdo binaria
(climatico ou
nado-climatico) ou
sistema de escalas.

Fonte: OECD (2021). Elaboragdo dos autores (2025).

No entanto, o desenho da implementacdao dos marcadores orcamentarios em cada pais,
assim como a apuracao do orcamento verde, deve ser adaptado a cada contexto nacional. Este é um
aspecto relevante na medida em que o objetivo da implementacao de um orcamento verde pode variar
de pais para pais, assim como estrutura de planejamento e orcamento, a capacidade institucional, a
escolha dos setores econdmicos de maior relevancia em termos de impactos ambientais e climaticos e
dos impactos do orcamento nos governos central e locais.

Exploraremos cada uma destas etapa a seguir, e em seguida apresentaremos como a Franca
e a Irlanda adaptaram este passo a passo para o contexto nacional. A Franca, por exemplo, utiliza como
base a taxonomia europeia entre os conceitos e defini¢cdes (Passo 1). Além disso, alguns paises optam
por nao criar um sistema de ponderacao (Passo 4). No entanto, de forma geral as quatro etapas aqui
expostas e debatidas contemplam de forma consistente o processo de definicdo dos marcadores.
A seguir, serdo detalhadas cada uma das etapas propostas na Figura 1.

2.2.1.Estabelecer conceitos e defini¢cdes

A metodologia da OECD Green Budgeting tem como ponto de partida o estabelecimento de
conceitos e definicBes que orientardo a marcagdo orcamentaria. Estas defini¢des devem ser elaboradas
com base em evidéncias, e podem ter como referencial dois tipos de abordagens diferentes: defini¢cdes
baseadas em objetivo e defini¢des baseadas no marco regulatério de cada pais. Na primeira, esta etapa
fundamenta-se na definicdo de objetivos ambientais explicitos, como mitigacdo climatica, adaptacao,
biodiversidade. Alternativamente, esta etapa pode adotar como referéncia um marco regulatorio
especifico ja adotado no pais. Cabe destacar, ainda, que existem casos em que os paises adotam uma
abordagem mista, isto &, adaptam ou complementam as defini¢6es propostas pelo marco referencial
da OECD Rio Marker (OECD, 2021). Nesta subsecdo, discutiremos ambas as metodologias e como
permitem fundamentar a marcacdo orcamentaria.
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A primeira etapa para o
estabelecimento de marcadores
orcamentarios climaticos consiste
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Fonte: OECD (2024, p. 17).

A Tabela 2 apresenta como referéncia os principais objetivos ambientais considerados
na implementacao de marcadores orcamentarios pelos paises da OCDE, a partir de informac&es de
levantamento realizado pela prépriainstituicdo para o ano de 2022 (OECD, 2024). Conforme apresentado
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na Tabela, dos paises que haviam desenvolvido um arcaboug¢o de marcadores orcamentarios
ambientais, 23 incluiram o objetivo de mitigagdo climatica, enquanto 19 paises incluiram o objetivo de
adaptacao. Um dos motivos para o maior destaque dado a mitigacao climatica pode estar associado ao
escopo do OECD Rio Markers, que desde sua primeira publicacdo incluiu o tema da mitigacdo para gerar
subsidios para as Convencg&es do Clima. Conforme explicitado anteriormente, o tema da adaptacdo sé
entrou no arcaboug¢o dos marcadores orcamentarios da OCDE a partir de 2010.

O Quadro 1 apresenta os paises que, segundo o levantamento realizado pelo Banco Mundial
(World Bank, 2021), utilizaram definicdes baseadas em objetivos e conceitos presentes em seus
respectivos marcos regulatérios nacionais.

Quadro 1 - Referéncia para definicdo dos objetivos da marcacao orcamentaria por pais

Definicdo baseada no objetivo

Definicao baseada no marco regulatério

Camboja (OECD Rio Markers)

Bangladesh (44+6, baseada em politicas
nacionais)

Colébmbia (OECD Rio Markers)

Equador (15 categorias, com 3-6 atividades
especificas cada)

Etidpia (OECD Rio Markers e defini¢des do
GFLAQ)

Gana (lista de objetivos baseados em
politicas)

Franca (Definicdo prépria alinhada com a
Taxonomia europeia)

Nepal (11 categorias baseadas em
mudancas climaticas definidas por um
grupo de trabalho

Honduras (Defini¢do proépria alinhada com a
OECD Rio Markers)

Paquistdo (11 setores - baseados em
politicas nacionais

Indonésia (adaptacao da OECD Rio Markers,
lista indicativa)

Irlanda (alinhado com ICMA GBP)

Nicaragua (Definicdo prépria alinhada com o
IPCC/UNFCCC - Foco nas perdas e danos e
gestdo de riscos de desastres

Quénia (OECD Rio Markers, lista indicativa)

Fonte: World Bank (2021).
Notas: GFLAC - Climate Finance Group of Latin America and the Caribbean.

As definicBes baseadas em objetivos tém como caracteristica a conceituacdo das atividades
com base em seu provavel impacto sobre o alcance dos objetivos associados as mudancas climaticas.
Para utilizar esta abordagem, a maior parte dos paises que aplicaram a metodologia da OCDE utilizaram
0s conceitos de mitigacao e adaptacao da OECD Rio Markers (OECD, 2021).

Ja as definicdes baseadas no marco regulatério dos paises utilizam os conceitos dispostos
nos objetivos das politicas a que as atividades a serem analisadas estdo associadas. Isto é, utilizam-se
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as principais politicas e instrumentos de planejamento dos paises, assim como as politicas climaticas,
para conceituar e definir atividades associadas ao clima. Em Bangladesh, por exemplo, foram definidos
6 objetivos tematicos e 44 programas, baseados na politica nacional de mudancas climaticas, para a
classificacdo do gasto publico. No Equador, foram definidas 15 categorias, com 3 a 6 atividades cada,
baseadas no marco regulatério nacional (World Bank, 2021). As defini¢Ges baseadas no marco regulatério
apresentam a vantagem de associar o gasto diretamente com a politica publica. Desta forma, na medida
em que a politica publica se altera, as defini¢cdes devem acompanhar tais mudancas, a partir da introdugao
de novas categorias, programas e atividades relevantes para o clima ou a descontinuidade de outras. No
entanto, esta flexibilidade pode apresentar desvantagens, como a perda de comparabilidade ao longo
do tempo ou entre paises.

Destaca-se que a referéncia da OECD Rio Marker é amplamente utilizada pelos paises, em
alguns casos como referéncia direta e em outros como referéncia para a criacdo de defini¢des proéprias.
Alguns paises utilizam como base, ainda, a taxonomia europeia (Franca), definicdes do IPCC-UNFCCC
(Nicaragua) e os principios de titulos verdes da Associacao Internacional do Mercado de Capitais (Green
Bond Principles/The International Capital Market Association - ICMA).

No caso do Brasil, alguns marcos referenciais relevantes para a definicdo do que deve ser
incluido como gasto publico climatico correspondem:

+ Padroes internacionais: Classification of Economic Activities - CEA, do Sistema de Contas
Econdmicas Ambientais, as taxonomias verdes ou sustentaveis, como a European Union
(EU) Taxonomy for Sustainable Finance, Joint MDB definition of climate finance e o OCED Rio
Markers;

+ Convencao-Quadro das Nac¢des Unidas sobre Mudanc¢a do Clima (United Nations Framework
Convention on Climate Change - UNFCCC): Os termos e definices da Convencdo acerca
de medidas de mitigacdo e adaptacdo, por exemplo, tém como base os relatérios do
Intergovernmental Panel on Climate Change - IPCC, entidade das Nacdes Unidas responsavel
por coletar e sintetizar as principais evidéncias cientificas globais acerca da mudanca do clima;

+ Marco regulatério nacional: Marco regulatério nacional associado ao enfrentamento a
mudanca do clima, como, por exemplo, a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima - PNMC,
a Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil - PNPDEC, e a Taxonomia Sustentavel Brasileira.

2.2.2.Definir cobertura orcamentaria

O segundo passo para definir o desenho dos marcadores orcamentérios corresponde a
definicao da cobertura orcamentdria, isto €, os tipos de itens orcamentarios a serem incluidos na analise
(receita, despesa corrente e de capital, entre outros), o nivel administrativo orcamentario (nacional,
subnacional, orcamento das empresas estatais), entre outros aspectos. Com relagdo aos gastos puiblicos,
no Brasil existem trés tipos de orcamento que podem ser considerados na analise referente aos gastos
publicos: o orcamento fiscal, orcamento da seguridade social e o orcamento das empresas estatais.
Cabe destacar que a definicdo da abrangéncia e da cobertura orcamentaria pode impactar o nivel de
detalhamento das informacgdes a serem analisadas, uma vez que a amplitude da cobertura orcamentaria
pode dificultar a padroniza¢do das informagdes entre os governos nacional e subnacionais, por exemplo.

Outro aspecto a ser definido é se a cobertura orcamentaria incluird apenas gastos que
impactem positivamente o enfrentamento as mudancas climaticas ou se incluira também os gastos
que impactam negativamente, isto é, os gastos marrons. As experiéncias internacionais mostram que
a grande maioria dos paises incluiu em seu escopo apenas a identificacdo dos gastos verdes, enquanto
0s gastos marrons — representados muitas vezes ndao apenas pelo gasto publico, mas também pelos
gastos tributarios e subsidios — ndo entram na analise. Em geral, os gastos marrons ndo sdo incluidos
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por dois motivos: em primeiro lugar ha uma complexidade na definicdo das atividades que impactam
negativamente o clima, uma vez que esta relacdo ndo é tdo direta assim. Em segundo lugar, no caso
dos subsidios, existem questdes politicamente sensiveis no processo or¢camentario dos paises, uma
vez que correspondem aos incentivos fiscais a determinados setores ou indUstrias (OECD, 2024).
Um exemplo sdo os subsidios aos combustiveis fésseis, que impactam negativamente o clima e podem
ter ndo apenas vantagens sobre o setor automotivo, mas também efeitos sociais positivos ao possibilitar
a aquisicdo de veiculos automotores por determinados segmentos da sociedade que ndo teriam acesso
a estes bens de consumo.

Além dos gastos publicos, no Brasil os gastos tributarios e subsidios representam uma parcela
importante do orcamento da Unido. Além disso, parte destes gastos indiretos pode gerar incentivos
perversos sob o ponto de vista climatico, como alguns estudos vém mostrando no caso dos subsidios
associados ao Agronegocio e seus potenciais impactos na pratica de desmatamento ilegal. Um estudo
recente mostrou que 36% do crédito rural subsidiado concedido entre 2020 e 2024 no ambito do Plano
Safra foi destinado as propriedades que registraram desmatamento posterior a 2009 (CPI, 2024). Estes
resultados se tornam ainda mais relevantes uma vez que os setores de Agricultura e AgroindUstria tém a
segunda maior participa¢ao nos gastos tributarios da Unido, ficando atras somente do Simples Nacional.
Em 2023, tais gastos representaram R$ 59,8 bilhdes ou 9,2% no total de subsidios da Unido (MPO, 2024).

Além disso, no caso do Brasil, os gastos tributarios e subsidios possuem transparéncia
limitada sob o ponto de vista da alocagdo orcamentaria. Os subsidios sdo ndo sao identificaveis sob o
ponto de vista da alocacdo orcamentaria, uma vez que sao publicizados em diferentes demonstrativos
que contém informac8es complementares do Orcamento Geral da Unido (OGU). Ao nao constar na peca
principal orcamentaria, a transparéncia referente a esses recursos é limitada (MPO, 2024).

Por outro lado, a identificacdo dos gastos publicos marrons é fundamental para redirecionar
o gasto publico para alternativas concretas a atividades que contribuem para a mudanga climatica.
Com efeito, é possivel que os gastos verdes, favoraveis ao enfrentamento a mudanca climatica, sejam
compensados negativamente por incentivos fiscais as atividades poluidoras. Dessa forma, a inclusdo do
gasto marrom na analise do orcamento climatico é necessaria para identificar e avaliar o impacto total da
politica fiscal sobre a mitigacdo e adaptacdo a mudanca climatica. No ambito do OECD Green Budgeting
Framework (OECD, 2021), apenas alguns paises — como Irlanda e Fran¢a — identificaram explicitamente
os chamados gastos marrons, ou seja, aqueles que impactam negativamente os objetivos ambientais.
Inicialmente, o foco da classificacdo orcamentaria concentrou-se exclusivamente nos gastos verdes.
Contudo, a medida que se consolidou uma capacidade institucional adequada para o desenvolvimento
de marcadores orgamentarios, a analise foi gradualmente estendida para incluir também os gastos
marrons. Os setores considerados para os gastos marrons costumam envolver: Energia, Transporte,
Agricultura/Silvicultura/Pesca e Construcdo Civil (OECD, 2024).

Com relacdo a definicdo dos setores econdmicos para os gastos verdes, por outro lado, as
experiéncias internacionais mostram que, em geral, setores prioritarios correspondem a agricultura,
transporte, energia, industria e meio ambiente (OECD, 2021). No caso dos marcadores orgamentarios
climaticos, os setores econdmicos prioritarios devem se pautar nos setores que mais emitem Gases de
Efeito Estufa - GEE. Para isso, é importante analisar o perfil de emissdes do pais em questao.

Com relacao aos tipos de gastos cobertos pela analise do orcamento climatico, o levantamento
da OCDE (OECD, 2024) para as experiéncias internacionais em 2022 mostrou que os principais tipos de
gastos considerados pelos paises incluem gastos publicos diretos (obrigatérios e discricionarios), gastos
tributarios e subsidios diretos. No levantamento realizado, dos 36 paises 17 paises incluiram o grupo
de investimentos publicos, 15 paises analisaram gastos discricionarios, 14 paises analisaram gastos
obrigatérios e apenas 10 paises analisaram gastos tributarios, entre eles Austria, Canada, Finlandia,
Irlanda, Itdlia, Litudnia, Holanda, Noruega, Suécia e Reino Unido (OECD, 2024). De forma geral, o
orcamento para o enfrentamento das mudancas climaticas abrange, em sua grande maioria, gastos
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discricionarios (Freitas, 2024). A definicdo dos tipos de gastos a serem incluidos pode trazer importantes
andlises acerca dos impactos das politicas fiscais sobre os diferentes tipos de gastos, em especial os
diferentes impactos sobre os gastos obrigatérios, discricionarios e com investimentos no Brasil. Isso
porque as recentes altera¢des nas regras fiscais, por exemplo, tém impacto diferente sobre os diversos
tipos de gasto. Por este motivo resta a relevancia de compreender como as altera¢8es nas regras fiscais,
ou com rela¢do as mudangas no sistema tributario, podem impactar o orcamento verde ou climatico.

2.2.3.Desenvolver sistema de classificacao

Ap6s a definicdo do que configura gasto publico climatico ou anticlimatico, um sistema de
classificacdo deve ser desenvolvido. O sistema de classificagdo deve estar alinhado aos conceitos e
defini¢des, abranger os objetivos da marcacao orcamentaria (ambientais e/ou climaticos), contemplar a
abrangéncia da cobertura or¢amentaria definida, assim como os setores econdmicos definidos.

Para o caso de sistemas de classificacdo de marcadores orcamentarios climaticos, recomenda-
se que a classificagdo tenha como referéncia objetivos que orientem as prioridades da atuacao
governamental, expressas no orcamento publico. A esse respeito, a metodologia proposta pela OECD
Rio Markers privilegiou dois objetivos considerados centrais para o enfrentamento das mudancas
climaticas: mitigacdo e adaptacdo (ver o Quadro 4 da Secdo 4.2 para uma conceitualizacdo precisa de
cada objetivo). A maior parte dos paises que construiu seu proprio sistema de classificacao inspira-se
nas definicdes e critérios dessa metodologia.

Para esta etapa, é fundamental o estabelecimento de defini¢cdes claras acerca dos objetivos
dos marcadores orcamentarios climaticos. O sistema de classificacdo é a espinha dorsal da analise
de orcamento verde e climatico, e apresenta algumas complexidades. Em primeiro lugar, existe um
trade-off entre a amplitude das atividades associadas ao meio ambiente e ao clima, que em geral
envolvem ac¢des de natureza intersetorial e de dificil conexao, e a exatiddo da classificacdo, que garante
a rigidez e a credibilidade na classificacdo (OECD, 2021).

Em segundo lugar, no caso das atividades associadas as mudancas climaticas, a existéncia
de acdes com muiltiplos beneficios pode resultar em sua classificacdo em mais de uma categoria,
como é o caso de medidas que contribuem tanto para a mitigacdo quanto para a adaptacao climatica.
Um exemplo sdo algumas das ac¢Bes caracterizadas por “solu¢es baseadas na natureza” (IUCN, 2020),
como o reflorestamento de encostas, as quais, além de contribuirem para a captura de carbono, podem
conter processos de erosao que, em situacBes de chuvas intensas, resultariam em deslizamentos
ou desabamentos. Por este motivo, o sistema de classificagdo deve abranger este tipo de situacdo,
orientando de forma clara a marcacdo que devera ser feita. Alguns paises fornecem apéndices com o
detalhamento do sistema de classificacdo, como é o caso da Colombia, que inclui uma lista indicativa
de atividades que contribuem para a mitigacdo e para a adaptacao por setor e subsetor, e a Franga,
que inclui atividades associadas aos gastos “verdes” e aos gastos “marrons”.

Cabe ressaltar que o exercicio de classificacdo das atividades é um exercicio em constante
evolucdo, na medida em que as evidéncias acerca das relacBes entre as atividades econdmicas e os
impactos na mudanca do clima sdo recentes e tém, cada vez mais, sido reforcadas com a evolugao
das evidéncias cientificas. A evolu¢do dos conceitos de mitiga¢do e adaptacdo pelo IPCC3® sdo um
exemplo claro de como a comunidade cientifica tem contribuido para estabelecer tais rela¢8es, que sdo
fundamentais para classificar os gastos publicos com atividades relacionadas com o clima.

Nessesentido,aDACWorkingPartyonDevelopmentFinanceStatisticsdaOCDEvematualizando
o escopo das tabelas indicativas das atividades de adaptacdo as mudancas climaticas, mitigacdo ou

3) IPCC Glossary (Disponivel em: https://apps.ipcc.ch/glossary/. Acesso em: 9 fev. 2025).
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biodiversidade, visando classificar o financiamento bilateral com a¢des de desenvolvimento, usando
a metodologia OECD Rio Markers. A Ultima atualizacdo das tabelas indicativas de mudancas climaticas
ocorreu em fevereiro de 2024.4

BOX - OECD Rio Markers

Reconhecida por seu pioneirismo e considerada como uma das principais referéncias na
implementacdo de instrumentos de orcamento verde ao redor do mundo, a OECD Rio Markers
(OECD, 2016) propde um sistema de classificacdo relativamente simples e aplicavel ao contexto
de diversos paises. Para ambos os objetivos elencados acima, mitigacdo e adaptacdo, sdo
estabelecidos critérios de elegibilidade que determinardo se uma despesa contribui para
atingi-los ou ndo. Se a resposta for negativa, a despesa ndo é considerada relevante do ponto
de vista dos marcadores orcamentarios climaticos, e por isso, ndo é incluida na conta desse
orcamento. Em outras palavras, recebe nota zero. Se a despesa é considerada favoravel ao
alcance de algum desses objetivos, tem-se uma segunda etapa de avaliacdo, visto que a
metodologia da OCDE inclui um sistema de ponderacdo por escalas (Figura 2): a despesa teria
sido realizada de qualquer forma se o objetivo visado (mitigagdo ou adaptacdo) ndo existisse?
Em caso afirmativo, a despesa ndo tem no objetivo seu foco principal e exclusivo, e, portanto,
recebe pontuacdo 1 (significante). Em caso negativo, a despesa estd diretamente vinculada ao
objetivo, recebendo pontuagao 2 (principal).

Figura 2 - Sistema de classificacdo e ponderacdo da OECD Rio Markers

Quais objetivos foram estabelecidos no documento do
projeto/programa?

Algum desses objetivos estabelecidos corresponde ao
“Critério de Elegibilidade” do Rio Markers?

SiM

A acao teria sido realizada (ou projetada

dessa forma) sem esse objetivo?

NAO

1 2
Significante

4) OECD (Disponivel em: https://one.oecd.org/document/DCD/DAC/STAT%282024%292/ADD2/en/pdf. Acesso em: 8 fev. 2025).
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Apos a definicdo do sistema de classificagdo, é necessario estabelecer como o valor associado
aos gastos publicos climaticos sera considerado na analise. Para isso, muitos paises tém estabelecido
pesos associados a cada atividade, como mostrara a préxima secdo.

2.2.4.1dentificar necessidades de informacao

O sistema de ponderacao dos gastos pode adotar uma classificagdo binaria, isto é, os gastos
sao classificados como gastos que contribuem ou nao para determinado objetivo ambiental, ou,
alternativamente, podem ser atribuidos pesos para as atividades de acordo com o nivel de contribuicdo
de determinada atividade aos objetivos ambientais. No caso da classificacdo binaria, os valores
associados as atividades sdo considerados por inteiro. No caso da criacdo de um sistema de escalas, em
geral os valores sao incorporados de forma proporcional, a partir de escalas, a sua contribuicao para o
objetivo. Em outras palavras, o sistema de escalas determina qual é a parcela do gasto orcamentario
marcado que é contabilizada como verde (ou marrom).

Para refinar a classificagcdo dos gastos publicos, a maior parte dos paises adota o sistema
de escalas, atribuindo-se pesos associados ao nivel de contribuicdo das atividades aos objetivos
ambientais e/ou climaticos a partir de sistemas de escala (OECD, 2024). O sistema de escalas pode auxiliar
na nao-subestimacdo dos gastos publicos climaticos, uma vez que inclui gastos que contribuem pouco ou
parcialmente para o objetivo climatico, que nao seriam considerados caso o pais optasse por um sistema
binario.

Para o desenvolvimento de um sistema de pesos é necessario criar uma base com todas os
programas, subprogramas e atividades a eles associadas, para que seja possivel analisar com maior
detalhamento a contribuicao de cada item aos objetivos elencados.

Dito de outro modo, apesar dos desafios relacionados a sua complexidade, sistemas de
ponderac¢do por escalas permitem a atribuicdo de pesos distintos para cada despesa, a depender do
grau em que contribuem ou ndo para os objetivos sustentaveis. Muitas vezes, apenas uma proporcao
da despesa sera considerada favoravel e contabilizada como tal. Outra pode ser considerada neutra
ou até mesmo desfavoravel. Dessa forma, conforme mencionado anteriormente, evita-se inflar o
valor total estimado para as despesas favoraveis aos objetivos ambientais e/ou climaticos, situacao
associada a pratica de “greenwashing”. Nesse sentido, a OCDE recomenda que os paises que adotam
uma abordagem binaria sejam mais conservadores com relacdo a marcacdo, somente marcando como
favoraveis os gastos realmente relevantes para os objetivos ambientais almejados (OECD, 2021). Isto &,
excluindo-se aqueles gastos em que ndo ha defini¢do clara da contribuicdo para o objetivo ambiental,
ou em que a contribuicdo é neutra. Para melhor compreensdo das possibilidades dos sistemas de
classificacdo e de ponderacao, a seguir apresentaremos a experiéncia da Franca e da Irlanda na criagao
de marcadores orcamentarios verdes.

2.3. Experiéncias Internacionais

Nesta secdo, dois estudos de caso (Franca e Irlanda) foram selecionados para compreendermos,
em maior profundidade, a experiéncia pratica da ado¢do de instrumentos de or¢camento verde, com
énfase nos marcadores orcamentarios verdes e/ou climaticos. Nos topicos anteriores, apresentamos
um panorama geral das experiéncias de implementacdo em outros paises e em que medida avangaram
para atender as recomendac8es de organismos internacionais. Com base nesse contexto mais amplo,
optamos por investigar e discutir em mais detalhes os exemplos francés e irlandés.

Nossas escolhas basearam-se no fato de que esses dois paises fazem parte do grupo de
pioneiros na implementacdo de instrumentos de orcamento verde e, portanto, oferecem um maior
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volume de informac®&es para viabilizar nossa analise. Além disso, ambos sdo membros da OCDE, e levam
em consideracdo a metodologia proposta pela organiza¢ao para formular e revisar ao longo do tempo
suas proprias metodologias, aplicadas aos seus respectivos processos orcamentarios. Por fim, ambos
0s paises incluem em sua analise os gastos marrons, isto &, a parcela do gasto publico que impacta
negativamente os objetivos de cunho ambiental. Considerando o baixo contingente de estudos de caso
que buscaram identificar os gastos marrons, e do nivel de complexidade deste tipo de analise, conforme
discutido na Secdo 2.3.3, os casos da Franca e da Irlanda podem trazer contribui¢des importantes para
subsidiar a elabora¢do de uma metodologia para o Brasil, um dos objetivos deste relatério.

Conforme mencionado anteriormente, cabe ressaltar que cada pais apresenta contextos
diferentes, com sua realidade propria, suas demandas internas e prioridades governamentais.
Nesse sentido, apesar de a metodologia da OCDE se configurar enquanto referéncia para os paises
membros, reforcamos que sera sempre necessario e recomendavel que se facam adaptacSes, para que
aimplementacdo da ferramenta de or¢amento climatico e/ou ambiental se adeque as especificidades do
processo or¢camentario de cada pais, e para que seus resultados praticos correspondam aos objetivos
almejados por cada um deles (OECD, 2021; 2024). Assim, esses dois estudos de caso sdo ilustrativos
das diferentes escolhas que se abrem para cada pais, trazendo ensinamentos relevantes para o caso
brasileiro.

2.3.1.Franca

Em 2018, a Assembleia Nacional Francesa e o Senado determinaram que o governo deveria
reportar, com maior transparéncia, os impactos das financas publicas sobre a transicdo ecolégica.
Nesse contexto, em 2019, foi divulgado um relatério metodolégico preliminar sobre os potenciais
impactos ambientais das despesas de uma pequena subamostra de ministérios, sem a inclusdo, a
principio, dos impactos negativos dessas despesas sobre o meio ambiente (OECD, 2021). Tais medidas
deram substancia ao compromisso assumido pela Franca como pais membro fundador do acordo de
colaboracdo da OCDE sobre orcamento verde (OECD Paris Collaborative on Green Budgeting), firmado
em 2017. Em outubro de 2020, foi publicado um relatério completo sobre orcamento verde (Green
Budget), associado ao orcamento proposto para 2021, com informacdes sobre: os efeitos, positivos e
negativos, da politica fiscal sobre os objetivos ambientais assumidos pela Franca; as receitas tributarias
associadas a esses objetivos; os gastos tributarios com impactos ambientais; e os efeitos econdmicos de
tributos ambientais sobre domicilios e empresas (OECD, 2021; Franca, 2020).

Desde entdo, o pais assumiu o compromisso de reportar anualmente os impactos ambientais
e climaticos das financas publicas, priorizando, pela perspectiva do orcamento verde, uma avaliagdo
em sua fase ex ante. Com outras palavras, os marcadores ou etiquetas verdes classificam as despesas
propostas no projeto de lei orcamentaria (Projet de loi de finances, PLF, ou Budget Bill), antes de sua
aprovacao. Em paralelo, o mesmo relatério apresenta uma “visdo consolidada de todo o financiamento
publico e privado para a transicao verde” (Franca, 2023a, p. 2, traduc¢do nossa). Nesse caso, a investiga¢do
é realizada ex post, reunindo evidéncias que, simultaneamente, informam a prestacdo de contas do
governo e contribuem para a avaliacdo de politicas publicas ja implementadas.

O relatério é preparado de maneira colaborativa entre 6rgaos e ministérios, incluindo a
Comissao Geral para Desenvolvimento Sustentavel (CGDD), ligada ao Ministério da Transicdo Ecologica,
e a Direcao de Orcamento (DB), a Direcdo de Legislacao Fiscal (DLF) e a Dire¢dao Geral do Tesouro (DGT),
gue reportam ao Ministério da Economia e ao Ministério do Orcamento e das Contas Publicas (Franca,
2023a; 2024). A seguir, para apresentar alguns dos principais aspectos da metodologia aplicada ao
“Orcamento Verde Francés”, utilizamos como fonte de informagdes o relatorio referente ao projeto de
lei orcamentaria para 2024 (Franca, 2023a), por ser o relatério mais recente divulgado em inglés>.

5) O relatério referente ao orgamento de 2025 sé foi encontrado em sua versdo em francés.
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Seguindo os quatro passos para o desenho de uma metodologia de marcadores orcamentarios
verdes ou climaticos, apresentada na secdo 2.3, o primeiro ponto a ser explicitado sdo os objetivos
ambientais que orientam a atuacdo governamental, os quais se baseiam na Taxonomia da Unido
Europeia: 1. Mitigacao das mudancas no clima; 2. Adaptacao as mudancas climaticas; 3. Manejo de
recursos hidricos e marinhos; 4. Economia circular e manejo de residuos; 5. Prevenc¢ao e controle da
poluicao; 6. Biodiversidade e uso sustentavel do solo (Figura 3).

Figura 3 - Objetivos ambientais que orientam a atua¢do do governo francés,
presentes na metodologia aplicada ao seu orcamento verde
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Fonte: Franca (2023b).

Considerando esses seis objetivos, a marcacao de cada despesa (agdo orcamentaria, tributo
vinculado aos érgaos publicos ou gasto tributario) é realizada em dois estagios, que correspondem
ao sistema de classificacao e ao sistema de ponderacdo da metodologia francesa, respectivamente.
Primeiro, a despesa recebe uma nota entre -1 e 3 em cada um desses objetivos. Despesas desfavoraveis
recebem nota -1, despesas neutras recebem nota 0, e despesas favoraveis podem receber nota 1, 2 ou
3, a depender se sao favoraveis, mas controversas (+1), indiretamente favoraveis (+2) ou diretamente
favoraveis (+3), conforme evidenciado na Figura 4. Algumas despesas ndo recebem nota (untagged),
tendo em vista a falta de consenso a respeito dos impactos ambientais de determinado gasto e/ou a
dificuldade de acessar informacdes mais precisas sobre o gasto realizado.

Em um segundo estagio, as despesas sdo novamente classificadas, apds um balanco final que
leva em consideracdo o resultado agregado das notas recebidas, de maneira independente, em cada
um dos objetivos ambientais. Como se pode observar na Figura 5, as despesas serdo etiquetadas como
favoraveis, desfavoraveis, mistas, neutras ou ndo marcadas. Se uma despesa contribui para o alcance de
um determinado objetivo, mas imp&e obstaculos a realizagdo de um outro, ela sera considerada mista, e
parte de seu valor estara associada a impactos favoraveis, enquanto a outra parte estara associada aos
impactos desfavoraveis.
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Figura 4 - Primeiro estagio do sistema de classificacao francés de despesas: notas atribuidas
de acordo com o impacto sobre cada um dos objetivos ambientais almejados
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Fonte: Franca (2023b).

Figura 5 - Segundo estagio do sistema de classificacao francés de despesas
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Fonte: Franca (2023b).
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Assim, é interessante destacar que a metodologia aplicada pela Fran¢a tem como referéncia
um sistema de ponderacdo por escalas, em contraste com metodologias que utilizam uma abordagem
bindria de classificacdo: despesa favoravel ou neutra, 1 ou 0. Enquanto o primeiro pode ser mais dificil
de ser implementado, devido a maior complexidade envolvida, o segundo ndo permite que se fagam
gradacOes a respeito da relevancia do gasto classificado, que ndo apenas pode contribuir parcial ou
marginalmente com um determinado objetivo ambiental, como também pode ser favoravel a um
objetivo e desfavoravel a outro.

Outro elemento que agrega nuances a decisao metodolégica sobre a porcentagem de uma
despesa que sera considerada favoravel é a avaliacao do impacto ambiental e climatico de cada
despesa com relacdo a um cendrio contrafactual. Assim, compara-se o gasto real previsto com um
cenario hipotético no qual a despesa nao teria sido realizada ou teria sido reduzida. Apenas a diferenca
entre esses dois cenarios é considerada para fins de afericdo dos impactos dos gastos publicos.

O sistema de classificacdo francés é bastante complexo, ressaltando os desafios da
implementacdo da metodologia de Green Budget Tagging em paises que ainda ndo tém experiéncia
com identificacdo de orcamentos ambientais ou climaticos. Ainda assim, ele aporta ensinamentos
valiosos, justamente por seu elevado nivel de detalhamento. Sua metodologia pode ser considerada
um importante referencial para esses paises, e pode inclusive ser adaptada para se adequar a outros
intuitos e diferentes realidades, como a brasileira.

Por fim, o relatério anual desagrega as informacdes para setores de atividade econdomica e/
ou areas de atuacdo considerados relevantes do ponto de vista de seu impacto ambiental (Franga,
2023a). Com relacdo as despesas classificadas como favoraveis, tém destaque os setores de energia,
transportes/mobilidade, construcdo, recursos naturais e competitividade verde, além das categorias
“autoridades locais” (transferéncias aos entes subnacionais) e “assuntos externos” (no ambito das
relacdes diplomaticas com outros paises). Quanto as despesas desfavoraveis, o relatorio desagrega
0s recursos publicos nas seguintes categorias: energia, transporte/mobilidade, construcdo, recursos
naturais e industria/residuos. Sao consideradas despesas de impacto neutro as missdes soberanas
(seguranca publica, defesa nacional e justica), politicas de emprego, pensdes, gastos com educagao,
saude e transferéncias sociais, além de tributos e gastos tributarios neutros.

Emtermos quantitativos, a experiénciafrancesatrouxe algunsresultadosrelevantes. Do ponto
de vista do “planejamento verde”, isto é, considerando as despesas favoraveis aos objetivos ambientais,
excluindo o Plano de Recuperacdo e gastos tributarios, houve aumento de € 7 bilhdes na previsao
dessas despesas entre a lei orcamentaria de 2023 (€ 33 bilhdes) e o projeto de lei orcamentaria de 2024
(€ 40 bilhdes). Da perspectiva do orcamento verde propriamente dito, que inclui os gastos tributérios,
o projeto de lei de 2024 previu um gasto de € 41,7 bilhdes com despesas favoraveis ao alcance de pelo
menos um dos objetivos (€ 38,7 bilhdes para despesas exclusivamente favoraveis e € 3,1 bilhdes para
despesas mistas). Uma vez que as receitas ambientais previstas para 2024 totalizaram € 26,4 bilhdes,
conclui-se que o governo central francés esta gastando mais do que arrecada com a transicdo verde.
Por outro lado, previu-se uma despesa de € 13,1 bilhdes com impactos desfavoraveis aos objetivos
ambientais (Franca, 2023a).

2.3.2.Irlanda

7z

A introducdo de marcadores verdes no processo orcamentdrio irlandés é um excelente
exemplo para paises que pretendem apostar em uma implementacao gradual desse novo instrumento,
comecando com estratégias mais simples, voltadas aos objetivos especificos. Posteriormente, conforme
avanca a experiéncia institucional com essa ferramenta técnica e progridem os interesses politicos
envolvidos, outros elementos e objetivos podem ser agregados ao arcabouco inicial.

Com efeito, atualmente, a Irlanda encontra-se em fase de atualizacdo de sua metodologia.
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Partindo de uma abordagem binaria, que captava exclusivamente despesas favoraveis a mitigacao e
adaptacdo climaticas, o pais passa a adotar uma metodologia por escalas, estima também despesas
desfavoraveis a esses objetivos e, além disso, identifica despesas sensiveis do ponto de vista de outros
objetivos ambientais. Com relacdo a metodologia anterior, é pertinente compreender o contexto de
sua adocao (Cremins; Kevany, 2018; OECD, 2021). Em 2017, a Irlanda publicou seu Plano Nacional de
Mitigacdo, o qual demandava que o Departamento de Despesa Publica e Reforma (Department of
Public Expenditure and Reform, DPER) monitorasse e reportasse as despesas relacionadas as mudancas
climaticas. Em 2018, o pais tornou-se membro do OECD's Paris Collaborative on Green Budgeting.
Ademais, naquele mesmo ano, a Irlanda emitiu seus primeiros titulos verdes soberanos (sovereign green
bonds), cujos recursos arrecadados sé poderiam ser utilizados em despesas “verdes”, a serem reportadas
aos investidores. Assim, o DPER comprometeu-se a identificar todas as despesas associadas as mudancas
climaticas na lei orcamentaria que orientaria as despesas do ano seguinte (Revised Estimates for Public
Services, REV 2019).

A classificacdo das despesas orcamentdrias irlandesas é realizada ex ante, ou seja, no
momento da definicdo do orcamento, antes que ele seja executado, da mesma forma que na Franca.
Esta € uma maneira de conferir maior transparéncia as prioridades do governo desde o inicio do processo
orcamentario, permitindo, inclusive, que a marcacdo influencie as proprias decisdes de aloca¢ao dos
recursos. No mais, 0 acompanhamento da execucdo das despesas pode ser facilmente realizado em um
momento posterior, uma vez que as despesas ja foram classificadas. Como ja dito, a Irlanda deve prestar
contas aos seus investidores. Por outro lado, diferente da Franca, o detalhamento das despesas nao se
da ao nivel de a¢des orcamentarias, mas de programas, associados aos departamentos especificos e
subcategorias de despesa.

Ainda sobre a primeira versao da metodologia irlandesa (Cremins; Kevany, 2018), aplicada sem
grandes mudancas até a REV 2023, vale ressaltar novamente a opc¢ao por uma abordagem binaria (favoravel
ou ndo favoravel, incluindo, nesta Ultima, despesas neutras e nocivas). Apenas despesas notoriamente
relevantes para o objetivo de reducdo de emissdes, no ambito dos programas orcamentarios, e da ordem de
milhdes de euros, eram etiquetadas como favoraveis® . Optou-se por uma classificacdo conservadora para
evitar os riscos de greenwashing com a emissao de titulos verdes (OECD, 2021).

Ap6s a publicacdo da Taxonomia Europeia, em 2020, e considerando o compromisso do pais
com objetivos de desenvolvimento sustentavel de forma mais ampla, o DPER (renomeado Department
of Public Expenditure, NDP Delivery & Reform, DPENDR) propds uma nova metodologia de orcamento
verde para o REV 2024 (Irlanda, 2023). Assim como na metodologia anterior, o processo de classifica¢cdo
é realizado, em uma primeira etapa, pelo DPENDR, para depois ser reavaliado e validado em etapas
posteriores, quando o DPENDR dialoga e coordena o processo de classificacdo com outros departamentos
do governo considerados relevantes.

Na nova metodologia proposta, que sera gradativamente implementada e aprimorada nos
préximos anos, a finalidade da marcacao sera ampliada para abarcar ndo apenas objetivos climaticos,
mas outros objetivos ambientais, alinhados com a Taxonomia Europeia. Nesse sentido, o REV 2024
elenca seis objetivos (ou critérios), conforme explicitado na Figura 6: 1. Mitigacdo da mudancga do clima;
2. Adaptag¢do as mudancas climaticas; 3. Manejo de recursos hidricos e marinhos; 4. Economia circular e
manejo de residuos; 5. Prevencdo e controle da poluicdo; 6. Protecdo e restaura¢do da biodiversidade e
ecossistemas (Irlanda, 2023).

6) A definicdo de despesa relacionada ao clima foi: “qualquer despesa que promova, total ou parcialmente, direta ou indiretamente, a transi¢do da
Irlanda para uma economia de baixo carbono, resiliente ao clima e ambientalmente sustentavel” (Cremins; Kevany, 2018, p. 14, tradu¢do nossa).
Apesar de seu escopo aparentemente amplo, o relatério governamental adverte: “o Departamento adotou uma abordagem de precaugdo para
a aplicacdo pratica dessa definicdo de despesa relacionada ao clima. Programas foram selecionados [...] apenas quando é evidente que todo o
investimento, ou ao menos a maioria do investimento no programa em questdo, vai contribuir para melhores resultados climaticos e ambientais”
(Cremins; Kevany, p. 15, traducdo nossa). Adicionalmente, algumas subcategorias de despesa associadas aos multiplos programas e com mais de
um objetivo ou fonte de financiamento foram excluidas da tabela de despesas relacionadas ao clima como forma de evitar a superestimacdo dessas
despesas.
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Figura 6 - Objetivos ambientais que orientam a atuacao do governo irlandés,
presentes na metodologia aplicada ao seu orcamento verde

1. Climate Change Mitigation (“Mitigation”) - the process of holding the increase in the global
average temperature to well below 2 °C and pursuing efforts to limit it to 1.5 °C above pre-
industrial levels, as laid down in the Paris Agreement, through human intervention to reduce
the source or enhance the sinks of greenhouse gases.

2. Climate Change Adaptation (“Adaptation”) - preparation for and adjustment to both the current
effects of climate change the predicted impacts in the future.

3. Protection of Water and Marine Resources (“Water”) - achieving the good (environmental)
status of bodies of water, including bodies of surface water, groundwater, and marine water,
or preventing the deterioration of bodies of water that already have good (environmental)
status.

4. Transition to a Circular Economy and Waste Management (“Circular Economy”) —
maintaining the value of products, materials and other resources in the economy for as long
as possible, enhancing their efficient use in production and consumption, thereby reducing the
environmental impact of their use, minimising waste and the release of hazardous substances
at all stages of their life cycle.

5. Pollution Prevention and Control (“Pollution”) — prevention and control of the direct or indirect
introduction of pollutants into air, water or land as a result of human activity.

6. Protection and Restoration of Biodiversity and Ecosystems (“Biodiversity”) — protection and
support for the variability between and among living organisms arising from all sources

Fonte: Irlanda (2023).

Como adiantamos, o novo sistema de classificacdo baseia-se em uma ponderac¢ao por escalas
(Irlanda, 2023). Em um Unico estagio, cada despesa é avaliada para cada um dos objetivos elencados
acima, considerados separadamente e em conjunto. Uma despesa pode ser diretamente favoravel,
indiretamente favoravel, neutra/ndo marcada, mista ou potencialmente desfavoravel, conforme
detalhado na Figura 7. Por exemplo, se uma despesa é favoravel a um objetivo e desfavoravel a outro,
ou ainda, se for simultaneamente favoravel e desfavoravel a um mesmo objetivo, serd considerada
mista. Sera considerada favoravel (direta ou indiretamente) se contribuir para um ou mais de um dos
objetivos listados. Se a despesa tem um foco especifico em algum dos objetivos, é diretamente favoravel.
Se sua contribuicdo é uma consequéncia provavel, mas ndo especificamente almejada, a despesa sera
etiquetada como indiretamente favoravel. A metodologia irlandesa ndo distingue despesas neutras (sem
impacto significativo) e despesas ndo avaliadas.

De modo similar ao sistema de ponderacdo francés, o grau de contribuicdo de uma despesa
para os objetivos climaticos e ambientais, e consequentemente, a porcentagem dessa despesa que
serd levada em consideragdo, sdo avaliados caso a caso, com base nas praticas e recomendacdes
internacionais. Novamente, projeta-se um cenario contrafactual no qual a despesa sob analise ndo seria
realizada ou seria reduzida, e comparando este cenario com a despesa efetivamente prevista, quantifica-
se seu impacto potencial sobre os objetivos almejados:

Em todos os casos, é realizada uma avaliagdo contrafactual para cada item de despesa, que,
como regra geral, considera os impactos provaveis da despesa em compara¢do com uma situa¢do
em que a despesa seja reduzida ou inexistente, caso a caso e com base em um balan¢o de
probabilidades. Isso é essencial para medir os impactos relativos de diversas politicas e medidas,
e ndo deve ser interpretado como qualquer tipo de sugestéo de que a posicdo contrafactual seja
preferivel ou deva ser adotada (Irlanda, 2023, p. 13, tradugéo nossa).
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Figura 7 - Sistema de classificacdo irlandés de despesas: marcacao de acordo
com o impacto sobre os objetivos ambientais almejados

This expenditure is focussed on, or will contribute in a very tangible and

Directly = . ; :
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This expenditure has impacts that are likely to be both simultaneously
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Fonte: Irlanda (2023).

A metodologiairlandesa prevé, ainda, uma classificacao adicional para cada despesa, avaliada
quanto a sua contribuicdo para uma transicao justa, isto &, para o “progresso em direcdo a uma
economia de baixo carbono, ao mesmo tempo em que promove protecdo social e a criagdo de empregos
decentes e de qualidade, de acordo com prioridades de desenvolvimento definidas nacionalmente”
(Irlanda, 2023, p. 10, traducdo nossa). Esta decisao metodoldgica pode ser um importante referencial
para o Brasil, por estar em consonancia com os principios de seu Plano de Transformacdo Ecolégica, os
quais orientam o plano de acdo da Taxonomia Sustentavel Brasileira, que elenca objetivos econdmico-
sociais, indispensaveis para a qualificagdo de uma atividade como sustentavel (Brasil, 2023).

Por fim, convém ressaltar que a Irlanda ndo elenca setores econémicos estratégicos para
o alcance de seus objetivos climaticos e ambientais, optando por desagregar as despesas favoraveis
e desfavoraveis de duas maneiras: por objetivo e por unidade or¢camentaria. Ainda assim, com base
nos argumentos levantados ao longo do relatério, é possivel identificar alguns setores chave para o
governo irlandés, por seu elevado peso no total de emissdes de gases de efeito estufa. Sao, portanto,
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setores geralmente associados as despesas com impacto negativo nos objetivos climaticos/ambientais:
transporte, agropecuaria, energia (demandada ndo apenas pelo setor de transportes, mas também pela
industria, pelo setor de servicos e pelo setor residencial) e construgao’.

Assim, a lei orcamentaria irlandesa para 2024 previu um total de 5,4 bilhdes de euros em
despesas favoraveis aos objetivos ambientais e 1,5 bilhdes de euros em despesas com provavel impacto
desfavoravel. Essa estimativa possivelmente subestima os recursos publicos alocados em prol desses
objetivos, ja que ficam excluidas as despesas extraorcamentarias, como por exemplo, aquelas financiadas
pelos Fundos de A¢ao Climatica e Economia Circular, bem como os investimentos de entidades estatais
comerciais (Irlanda, 2023).

Antes de passarmos ao proximo tépico, voltado ao caso brasileiro, é interessante apontar a
justificativa institucional oferecida pelo governo irlandés para implementar um orcamento verde (Irlanda,
2023). Este instrumento busca orientar a formulacao de politicas publicas e informar o custo-efetividade
e o custo-beneficio das despesas governamentais. Assim, a pratica da marcac¢do fornece insumos ao
planejamento estatal, contribuindo para que este possa reduzir ao maximo os efeitos negativos de
despesas desfavoraveis e garantir maior efetividade possivel aos gastos favoraveis.

7) E possivel que despesas nesses setores estejam associadas aos impactos positivos, quando dizem respeito s politicas estratégicas do ponto de
vista da transi¢do ecoldgica.
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3. Orcamento verde e climatico no Brasil

O Brasil ndo conta com uma estrutura orcamentaria que permita a identificacdo dos gastos
publicos climaticos na esfera federal de forma sistematizada. As a¢des climaticas possuem carater
multissetorial einterministerial, o que torna complexa a avalia¢ao do esfor¢o do poder publico e demais
tomadores de decisdes para o enfrentamento as mudancas climaticas (Tozato; Luedemann; Frangetto,
2019; Freitas, 2024). Ao longo das décadas, no entanto, sdo notaveis algumas iniciativas voltadas para a
identificacdo dos recursos publicos destinados a pasta ambiental e climatica, tanto com relacdo a esfera
federal quanto com relacao aos governos subnacionais. Esta se¢ao busca apresentar de forma breve a
revisdo bibliografica destes estudos e publica¢bes académicas.

Com relacdo ao orcamento verde, isto é, a apuracdo do gasto publico com a¢des associadas
a gestdo ambiental, apesar da possibilidade de identificacdo de tais gastos por meio da classificacao
funcional do orcamento, existe uma lacuna histérica de analises, quando comparadas com outras
politicas publicas setoriais (Lemos; Young; Geluda, 2005; Dantas et al., 2014; Tridapalli et al., 2011;
Young; Roncisvalle, 2002; Freitas; Carvalho; Oviedo, 2022). A literatura aponta para a multiplicidade
de metodologias de identificacdo do orcamento verde, assim como a baixa disponibilidade de dados
sistematizados disponiveis publicamente como algumas das razdes para o niUmero pouco expressivo de
andlises (Moura et al., 2017; Freitas, 2024).

Com efeito, tanto no caso do or¢camento publico federal quanto subnacionais, as pesquisas
analisadas utilizam, majoritariamente, a classificacdo funcional para identificar o orcamento verde, por
meio da “Func¢ao 18 - Gestdao Ambiental” (Hein; Dotto; Silva, 2017; Guandalini; Borinelli; Godoy, 2013;
Borinelli et al., 2011; Tridapalli et al., 2011). Na auséncia de uma classificacdo funcional voltada para a
mudanca do clima, sdo poucas as analises de gasto climatico:

Enquanto o mapeamento de gastos publicos ambientais se tornou factivel principalmente a partir
da metodologia da classifica¢éo funcional e da sistematizac¢do de dados federais e subnacionais
em bases de dados automatizadas, no caso dos gastos climdticos esta identificacGo apresenta
complexidades, uma vez que néo hd, no arcabou¢o de planejamento e orcamento brasileiro
ou internacional, uma classificacé@o funcional instituida pelo marco regulatdorio or¢camentdrio
dedicado a mudanca do clima e, especificamente, a prevencdo e resposta a desastres. Isso
ocorre uma vez que a acgdo climdtica é intersetorial e conta com alto contingente de agbes que se
sobrepbem com outros objetivos e politicas (Freitas, 2024, p. 144).

Com relagdo aos estudos que buscaram identificar os gastos climaticos, a maioria das
metodologias analisadas propde a definicao de marcadores orcamentarios a partir de tipologias
de classificacdo com base nas politicas nacionais climaticas. Cabe destacar duas iniciativas
embrionarias de proposta metodolégica desenvolvidas para o Brasil. A primeira delas foi publicada
em 2017, com foco nos governos subnacionais, a partir da formalizacdo de parceria entre o BID e
0s antigos Ministérios da Fazenda e do Planejamento (Garson, 2017). A metodologia desenvolvida
se baseia no uso de palavras-chave oriundas do marco regulatério de mudancas climaticas para
(i) identificar as acdes orcamentdrias climaticas; e (ii) classifica-las entre medidas de mitigacao,
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adaptacdo e desastres. Além disso, a metodologia tem por destague o mapeamento de ag¢les
orcamentdrias que atuam diretamente no clima (ou “a¢des core”) e a¢Ses que atuam indiretamente,
mas que também devem ser consideradas (Garson, 2017).

A segunda proposta metodoldgica corresponde ao esfor¢o de pesquisadores do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) que resultou, em 2019, na publicacdo “Abordagens Metodolégicas
para a ldentificacdo dos Gastos com Mudanca do Clima: desafios para o Brasil” (Tozato; Luedemann;
Frangetto, 2019). Assim como a iniciativa para os governos subnacionais (Garson, 2017), a publicacao
ndo apresenta uma proposta de sistema de classificacao dos gastos climaticos, mas traz importantes
contribui¢des ao definir diretrizes para o mapeamento dos gastos publicos brasileiros com a¢des sobre
mudanca do clima. As diretrizes envolvem a constru¢cao metodolégica a partir do marco regulador
nacional sobre mudanca do clima; a utilizacdo de bases de dados que permitam o fornecimento de
informacBes padronizadas para o periodo analisado; critérios para sele¢do de varidveis de analise;
desenvolvimento de métodos que permitam identificar objetivamente a distincdo entre as acbes
climaticas; a compatibilizacdo com os sistemas de classificacdo internacionais; entre outras®.

Com efeito, foram identificados poucos estudos segundo os quais busca-se, de fato, identificar
na estrutura orcamentaria brasileira gastos publicos climaticos (Silva; Crispim; Santos, 2021; Marchezini
et al.,, 2020; Liberato, 2016; Lopes; Costa, 2017; Gongalvez; Sampaio, 2021; Freitas, 2024). Dos estudos
mapeados, apenas um buscou analisar os gastos com mitiga¢do e adaptacao, enquanto os demais
tiveram como foco analitico os recursos direcionados para desastres.

Ao buscar identificar os gastos climaticos no estado de Pernambuco, Silva, Crispim e Santos
(2021) em uma primeira etapa selecionam os programas or¢camentarios associados ao enfrentamento
das mudancas climaticas no periodo compreendido entre 2008 e 2019, e em seguida classificam as
acBes orcamentarias do PPA estadual em a¢des de a) mitigacao, b) adaptagao, c) adaptacao e mitigacao
(eminiciativas que dizem respeito a ambas as dimensdes) d) desastres naturais e e) adaptacao e desastres.
Para isso, utilizam dados da Lei Or¢camentaria Anual - LOA. Os resultados da pesquisa evidenciam o
baixo contingente de recursos direcionados aos programas de mudancas climaticas: apenas 0,16% dos
recursos estaduais.

No caso dos gastos publicos com desastres (Marchezini et al., 2020; Liberato, 2016; Lopes;
Costa, 2017; Gongalvez; Sampaio, 2021; Freitas, 2024), as metodologias utilizadas ndo tém como base as
referéncias de marcadores orcamentarios (UNDRR, 2020; Pizarro et al., 2022; PNUD, 2015), abordando
o tema por meio de analises orcamentdrias decorrentes, em sua maioria, de transferéncias ocorridas
aos governos subnacionais ap6s a ocorréncia de desastres. Isto é, sdo analisados apenas os recursos
associados a resposta aos desastres climaticos, excluindo-se recursos direcionados a prevencdo e
preparacao de desastres.

Este é 0 caso do levantamento realizado por Gongalvez e Sampaio (2021), segundo o qual
foram analisados os repasses feitos pela Unido para os estados e municipios na ocorréncia de desastres
hidrolégicos e seus impactos no orcamento publico de municipios brasileiros que tiveram decretos
reconhecidos pelo governo federal entre 2010 e 2016. O estudo aponta que os repasses da Unido
auxiliam na estabilidade das demais funcdes orcamentarias dos municipios na ocorréncia de desastres
hidrolégicos.

De forma semelhante, Marchezini et al. (2020) analisaram informacdes extraidas das bases de dados
dos decretos de Situacdo de Emergéncia (SE) e Estado de Calamidade Publica (ECP) e dos custos de assisténcia
e socorro e resposta a desastres no Brasil por meio do Cartdo de Pagamentos da Defesa Civil (CPDC) do

8) Cabe ressaltar que ambas as metodologias trazem contribuicdes metodolédgicas, mas ndo apresentam uma proposta de sistema de classificagdo.
Atualmente, a Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento e Orcamento (SOF-MPO) esta trabalhando em parceria com o
BID para o desenvolvimento de marcadores orcamentdrios climéaticos. Para fins deste relatério, a apresentacdo da metodologia da SOF (em
desenvolvimento) e sua compara¢do com a metodologia aqui proposta sera detalhada na Se¢do 5.
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Portal da Transparéncia do governo federal, no periodo 2013-2017, e verificaram, entre outros resultados, a
concentracao de 40% dos recursos repassados pela Unido em apenas 30 defesas civis municipais.

Liberato (2016), por sua vez, além de analisar os repasses da Unido ocorridos apos os desastres,
analisou os gastos federais associados a trés dos principais programas or¢camentarios de gestao de
desastres presentes nos PPAs entre 2005 e 2014, que incluem a¢8es associadas ao periodo pré-desastre,
isto &, por meio da prevencdo (2027 - Prevencdo e Preparagdo para Desastres; 1029 - Respostas aos
Desastres e Reconstrucao; e 2040 - Gestdo e Respostas a Desastres Naturais). Os resultados mostram
que entre 2004 e 2014 o pais teve gastos acumulados associados as a¢des de prevencdo e resposta aos
desastres no patamar de R$ 6 bilh8es. Destes gastos, quase a totalidade dos recursos foi direcionada
para a¢cdes emergenciais de resposta e reconstrucdo (R$ 5,9 bilhdes).

Freitas (2024) buscou mensurar o gasto publico federal com desastres climaticos no Brasil,
a partir da proposi¢ao de um sistema de classificacdo desenvolvido pelo BID (Pizarro et al., 2022), no
entanto, adaptando para compatibilizar a metodologia com o marco regulatério de mudancas climaticas
e gestao de desastres brasileiro. Além das recomendac¢des metodoldgicas, o estudo trouxe informacdes
acerca da baixa participacao dos recursos direcionados para a¢des de enfrentamento da mudanca do
clima nos recursos da Unido (0,07%) e no PIB (0,03%) entre 2004 e 2023. Além disso, o estudo mostra
que as ac¢des de resposta aos desastres representam em média 75% do orcamento publico federal
direcionado para o enfrentamento das mudancas climaticas, enquanto os gastos com prevencdo ficam
suprimidos a 18,5% do orcamento. As ac¢bes de mitigacdo representaram 1,2%, adaptacao 0,01% e
mitigacdo/adaptacdo® 5,6%. No entanto, o estudo analisou apenas as a¢des orcamentarias de objetivo
“Principal”, isto &, aquelas que contribuem explicitamente para o objetivo climatico.

Outro aspecto destacado pelos estudos em questdo corresponde a baixa execucao
orcamentaria dos programas e acdes relacionados com o clima. Silva, Crispim e Santos (2021) mostram
que 54% do orcamento climatico do estado de Pernambuco autorizado entre os anos de 2008 e 2019
foi efetivamente executado. Especificamente para o caso dos desastres climaticos, Freitas (2024) mostra
que entre 2004 e 2023 houve elevada proporg¢ao de despesas extraordinarias com a¢des de resposta e
assisténcia a populagdo, ao mesmo passo em que observou a limitada execuc¢do das a¢des de prevencao
e gerenciamento de riscos.

Apesar das contribui¢des para a identificagdo do gasto climatico, os estudos aqui destacados
mostram que, com relagdo ao objetivo deste projeto, ainda ha espaco para avancgos. Especialmente
com relacdo a sistematiza¢do dos dados orcamentarios brasileiros, ainda existem importantes lacunas
de analise, como a analise territorial do gasto (localizador do gasto), analise do gasto subnacional, assim
como a identificagdo das a¢des que contribuem de forma implicita para o objetivo climatico (a¢Ges
indiretamente favoraveis) e acBes que geram impactos negativos sobre as altera¢es climaticas. Por
fim, nenhum dos estudos analisados atribuiu pesos aos gastos climaticos, conforme recomenda o
referencial do OECD Green Budgeting Framework (2021).

Considerando as contribuicdes e as lacunas de analise apontadas por meio desta revisao
bibliografica, a secdo a seguir apresentara a proposta inicial de metodologia de identificacdo do gasto
publico climatico federal por meio de marcadores orcamentarios.

9) AcBes que podem gerar beneficios tanto para o objetivo de mitigagdo quanto para a adaptagdo climatica.
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4. Proposta metodoldégica de marcadores
orcamentarios climaticos para o gasto
publico federal

4.1. Bases e procedimentos de tratamento dos dados

Nesta subsecdo, descrevemos as bases de dados que serdo utilizadas para a identificagdo do
orcamento publico climatico nacional; as caracteristicas principais de estrutura dos dados; as principais
etapas de tratamento e prepara¢do para analise; e o descritivo das variaveis selecionadas para a analise.
O objetivo é detalhar os dados a serem analisados e apresentar os recortes analiticos propostos para esta
etapa da pesquisa.

A principal fonte de dados para a apura¢ao do orcamento climatico no ambito federal é o
Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP), desenvolvido e mantido pela Secretaria de
Orcamento Federal (SOF) do Ministério da Economia (Brasil, 2024a). Esse sistema é a ferramenta mais
importante do Governo Federal para o planejamento e a gestdo orcamentaria (Brasil, 2024c). Os registros
orcamentarios contidos no SIOP podem ser acessados em uma plataforma interativa online que se subdivide,
entre outras funcionalidades, no Painel do Orcamento e no Cadastro de Ac¢Bes. O Painel do Orcamento
permite consultar diretamente a série histérica de execucao classificada por uma série de filtros de atributos
e valores (Quadro 2). O Cadastro de A¢des permite acessar um descritivo detalhado das a¢gdes orcamentarias,
sua base legal, a especificagdo do produto, entre outras informacdes relevantes.

Complementarmente ao SIOP, serado coletados dados da base do Orcamento de Subsidios da
Unido (OSU), mantida pelo Ministério do Planejamento e Orcamento (MPO) e que disponibiliza, na
esfera federal, as informacg6es consolidadas das trés modalidades de subsidios: tributarios, financeiros
e crediticios™ (Brasil, 2024b). A inclusao dos dados do Orcamento de Subsidios da Unido (OSU) em analises
de despesas or¢amentarias relacionadas ao clima é essencial para fornecer uma visdo mais abrangente do
papel do Estado no financiamento de politicas publicas. Enquanto as despesas or¢camentarias da esfera fiscal
e da seguridade social refletem diretamente os gastos governamentais, os subsidios — sejam tributarios,
financeiros ou crediticios — representam um suporte econdmico indireto, muitas vezes significativo, aos
diversos setores. Dessa forma, considerar o OSU permite identificar ndo apenas os recursos explicitamente
alocados para a¢des climaticas, mas também beneficios concedidos as atividades que podem acelerar ou
comprometer a transi¢do para uma economia de baixo carbono. Essa abordagem amplia a transparéncia
e qualifica o debate sobre o alinhamento do orcamento publico com os compromissos ambientais do pais.

No caso do SIOP, foram obtidos e compilados os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social. Essa
classificacdo por esfera orcamentaria tem por finalidade identificar se a receita pertence ao Orcamento Fiscal,
da Seguridade Social ou de Investimento das Empresas Estatais, conforme distingue o § 5° do art. 165 da CF.
No caso do Orcamento da Seguridade Social, a complementac¢do dos recursos para financiar a totalidade das
despesas de seguridade, quando necessario, provém de transferéncias do Orcamento Fiscal (Brasil, 2024c).

10) No entanto, os subsidios financeiros constam como despesas primdrias nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, de forma que no
Orcamento de Subsidios da Unido serdo analisados apenas os Subsidios Tributérios e Crediticios.
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Quadro 2 - Atributos e valores disponiveis para o Orcamento Fiscal

e da Seguridade Social da Unido

Item Descritivo
Orgao Orcamentario Unidade administrativa de maior nivel hierarquico responsével pela execucdo orcamentaria e
financeira. Exemplo: Ministérios, Secretarias Estaduais/Municipais.
Unidade Or¢amentdria Subdivisdo do érgdo responsavel pela execu¢do de uma parcela do or¢amento, com autonomia
administrativa e financeira. Exemplo: Departamentos dentro de Ministérios.
Programa Instrumento de organizacdo das a¢des governamentais, visando atingir um objetivo estratégico.
Esta vinculado ao Plano Plurianual (PPA).
Acdo Menor unidade de programacgdo orcamentaria que contribui para a realiza¢cdo dos objetivos de um
programa. Pode ser um projeto, atividade ou operac¢do especial.
Localizador Detalhamento espacial da acdo orcamentaria, indicando a localizacdo
geografica da execugdo.
Regionalizacdo Indica a distribuicdo geografica da despesa publica, podendo ser por estados,
regides ou municipios.
[ L < L . .
S Plano Orgamentario Detalhamento dentro da agdo orgamentaria que especifica a destina¢do dos recursos para
g finalidades especificas.
s Origem do Crédito Classificacdo que identifica a fonte dos créditos orcamentdrios adicionais, como crédito suplemen-
§ tar, especial ou extraordinario.
(=} A
w Grupo de Despesa Classificacdo agregada da despesa conforme sua natureza econémica, como pessoal e encargos
g_ sociais, custeio, investimentos, etc.
=
© Modalidade de Aplicagdo Indica se a despesa serd executada diretamente pelo ente orcamentario ou transferida para outras
v entidades, como estados, municipios ou terceiros.
Resultado Primaério Indica se a despesa impacta ou ndo o calculo do resultado primario, que mede o equilibrio fiscal
sem considerar juros da divida.
Fonte Identifica a origem dos recursos financeiros usados na despesa, como receitas proprias, transfe-
réncias, operac¢des de crédito, entre outros.
Funcdo Representa o maior nivel de agregacdo da despesa publica e esta associada as grandes areas de
atuacdo governamental, como Saude, Educagdo e Seguranca Publica.
Subfuncdo Subdivisdo dentro da funcdo, proporcionando maior especificidade sobre a destinagdo dos recursos.
Exemplo: dentro da fun¢do Saude, ha subfun¢des como Atengdo Bésica e Vigilancia Sanitaria.
Objetivo Define a finalidade especifica de um programa ou acdo governamental, estabelecendo o resultado
esperado.
Natureza de Despesa Classificacdo que combina os aspectos econdmicos da despesa (categoria econdmica, grupo de
despesa e modalidade de aplicacdo) para indicar sua finalidade especifica.
Projeto de Lei Valor proposto na Lei Orcamentaria Anual (LOA) antes da aprovacdo pelo Legislativo. Representa a
previsdo inicial dos recursos e despesas do or¢camento.
Dotacdo Inicial Valor aprovado na Lei Orcamentaria Anual (LOA), correspondente ao orcamento autorizado para
determinada acdo, programa ou despesa no inicio do exercicio.
" Dotagdo Atual Valor atualizado ao longo do exercicio financeiro, considerando créditos adicionais (suplementares,
(o especiais e extraordinarios) e eventuais remanejamentos.
o
© Valores Empenhados Montante dos recursos que foram reservados para pagamento futuro de uma despesa contratada.
= Representa um compromisso formal assumido pela administragdo publica.
Valores Liquidados Valor correspondente a comprovacdo da entrega do bem ou servico contratado, ou da execugdo
da despesa, indicando que o pagamento pode ser realizado.
Valores Pagos Montante efetivamente desembolsado pela administracdo publica apds a liquidagdo da despesa.
Corresponde ao pagamento final ao credor.

Fonte: Adaptado de MTO, 2024; Senado Federal (s.d.).

Para a obtencao dos dados, ha uma série de filtros e seletores disponiveis, conforme apresentado
no Quadro 2. Com o objetivo de acessar as informag¢des em sua forma mais detalhada, antes de qualquer
processamento, selecionamos todos os campos ou atributos que classificam as despesas orcamentarias,
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bem como todas as metncas ou Tabela 3 - Programas e Ac¢Bes Unicos
valores — desde aqueles previstos por exercicio financeiro

no Projeto de Lei Orcamentaria
Anual (PLOA) até os efetivamente

pagos ao longo do exercicio. Orcamento Fiscal e da Seguridade Social

A matriz de.dados do ARG Cédigo de Cédigo
Orcamento Federal Fiscal e de Programa de Acdo

Seguridade social combinados
S 2012 153 3767

conta, portanto, com 28 variaveis
(colunas)" e com cerca de 2,4 2013 118 2445
milhGes de entradas (linhas). 2014 118 2359

Esse numero aparentemente
2015 118 2311

grande de entradas decorre das
multiplas combinagdes possiveis 2016 115 2000
de classificacdo da despesa. 2017 104 1806

Conforme selecionarmos,
. 2018 105 1665

no decorrer do projeto, as
classificagdes Uteis para a analise 2019 106 1497
proposta e agregarmos os valores 2020 85 1328

de despesas, a matriz se torna
mais concisa. 2021 8/ 1275
. 2022 87 1226

Para o periodo entre
2012 e 2024, encontramos 2023 87 1285
exatamente 320 cédigos de 2024 89 1185

programas Unicos e 5.907

cédigos Unicos de acdes. Esses Fonte: Elaboracdo dos autores (2025)
programas e ac¢bes Unicos estao com base em dados da base SIOP.

distribuidos ao longo do tempo

conforme exposto na Tabela 3.

Note que, para cada caso, um determinado Programa ou A¢do podera aparecer em diversos anos, inclusive
com interrupg¢des e retomadas ao longo da série.

A andlise dos dados neste projeto é conduzida por meio do software R, que corresponde a
um ambiente de software livre dedicado a computacao estatistica e a criacao de graficos. As etapas de
processamento foram estruturadas em um diretério proprio exportavel (RProj) e com controle de versdo do
ambiente e da biblioteca de pacotes e de suas respectivas fun¢des, visando garantir a plena reprodutibilidade
e a transparéncia da andlise. Por fim, deflacionamos todos os valores com base no indice de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), tendo 2024 como referéncia.

Entre as limita¢gdes identificadas ao longo do tratamento dos dados, destaca-se a localizacdo e
a regionaliza¢do dos gastos, atributos esses que tiveram sua implementa¢dao de forma mais ampla e com
melhor detalhamento nos ultimos anos (Brasil, 2024¢), mas que ainda apresentam restri¢des. Todavia, deve-
se considerar que grande parte dos gastos da Unido ndo sdo passiveis de regionalizacdo.

11) Foram adicionadas ainda outras seis varidveis que correspondem aos valores de cada etapa das despesas deflacionadas, isto é, optou-se por
manter os valores originais ndo deflacionados para manutencdo da base. Se considerados, no total, tem-se 34 colunas ou variaveis nesta etapa do
tratamento. Para além das varidveis mencionadas, adicionamos um marcador de categoria que distingue oito programas considerados “primarios”,
isto é, que mencionam explicitamente objetivos climaticos. Entretanto, para o periodo analisado, temos somente o registro de cinco destes oito
programas. Foram encontradas 70 a¢des Unicas associadas a estes cinco codigos de programas.
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4.2. Definicdes conceituais, objetivos e sistema de classificacao

A presente proposta de classificacdo e ponderacao dos gastos do governo federal brasileiro
tem como referéncia trés metodologias distintas: a OCDE Rio Markers (2016), a metodologia da Franca
(2023a) e da Irlanda (2023). Valendo-se do exemplo da Irlanda, que adotou inicialmente uma metodologia
focalizada na agao climatica, para depois ampliar o escopo de seus objetivos, propde-se, neste relatério,
uma metodologia de marcadores verdes orientada para objetivos relacionados primariamente
com as mudancas climaticas: mitigacao e adaptacao.

Quanto ao primeiro objetivo, uma despesa sera considerada favoravel a mitigacao se contribuir
para a estabilizacao ou reducdo da concentragdo de GEE na atmosfera (OECD, 2016). Em contraste, se uma
despesa potencialmente prejudica esse objetivo, sera classificada como desfavoravel a mitigacdo climatica.

Por sua vez, o conceito de adaptacao tem como referéncia as defini¢ées adotadas pela Franga
e pela Irlanda. Optamos por nao utilizar a definicao de adaptac¢ao proposta pela OCDE (2016, p. 4), uma
vez que a organizacdo limita o critério de elegibilidade as despesas que explicitamente indicam esse
objetivo na documentacédo da atividade. Sabe-se que, muitas vezes, a descricdo de acdes orcamentarias e
de programas nao fornece o nivel de detalhamento necessario e, portanto, ndo corresponde plenamente aos
objetivos perseguidos de forma implicita pelo planejamento orcamentario. Assim, com o intuito de garantir
gue ndo sejam excluidas despesas governamentais relevantes do ponto de vista da adaptacao, utilizamos as
defini¢des da Franca e da Irlanda, que consideramos complementares.

Ainda sobre o conceito de adaptacgdo climatica adotado por este relatério, é preciso destacar
que ele se divide em trés subcategorias, de interesse particular para nossos propadsitos: prevencao de
desastres, resposta a desastres e outras medidas de adaptacdo. Com essa divisao, é possivel, em uma
etapa posterior do processo de classificacdo das despesas, identificar de maneira mais especifica o destino
dos recursos publicos voltados a adaptacado.

O Quadro 3 abaixo sistematiza todos os conceitos aqui discutidos, os quais sao indispensaveis
para a operacionalizacdo do sistema de classificacao e ponderacao proposto a seguir. As definicdes de
prevencdo e resposta a desastres tém como referéncia conceitual a Politica Nacional de Protecao e Defesa
Civil (PNPDEC), regulamentada pelo Decreto n° 10.593/2020. As a¢des de prevencdo a desastres subdividem-
se em trés tipos: mitigacdo'?, prevencdo e preparagdo. O mesmo ocorre com as agdes de resposta a desastres,
subdivididas em: resposta, recuperacao e restabelecimento.

4.3. Sistema de Classificacao e Ponderacao

Com base na definicdo dos principais conceitos que orientam a marcacao orcamentaria,
estabeleceu-se o sistema de classificacdo das atividades orcamentarias, bem como a defini¢cdo dos pesos
correspondentes aos respectivos atributos. Cada a¢do orcamentaria sera, inicialmente, classificada para cada
um dos dois objetivos — mitigacdo e adaptacao — para depois receber uma classificacao final que considera
os objetivos em conjunto, tendo como referéncia a classificacao francesa de dois estagios. Desta forma, no

primeiro estagio uma despesa pode ser considerada “Principal” (isto &, “diretamente favoravel”), “Significativa”
(ou “indiretamente favoravel”), “Neutra”, “Nao Marcada” ou “Desfavoravel"”.

Cabe destacar que uma despesa “ndo marcada” ndo é uma despesa irrelevante para os objetivos
climaticos. Contudo, os objetivos, metas e indicadores elencados no Plano Plurianual apresentam efeitos
possivelmente contraditérios, alguns potencialmente positivos, outros negativos para as mudancas
climaticas. A dificuldade em determinar o efeito liquido da despesa, por falta de transparéncia no orcamento,
ou mesmo por falta de consenso da literatura cientifica sobre o impacto de uma determinada atividade sobre
0s objetivos climaticos, torna necessaria a etiqueta “ndo marcada”.

12) E preciso ter em mente que, nesse caso, estamos falando de acdes de mitigacio a desastres, tipicamente uma medida de adaptaco climética, e
que ndo se confunde com medidas de mitiga¢do climatica.
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Quadro 3 - Defini¢Bes chave para um sistema de classificagdo de despesas climaticas

Objetivo Definicao
1. Mitigacao Contribui para o objetivo de estabilizar as concentra¢des de gases de efeito
climatica estufa (GEE) na atmosfera em um nivel que evite uma interferéncia

antropogénica perigosa no sistema climatico, promovendo esforcos para reduzir
ou limitar as emissGes de GEE ou para aumentar a sua captura (OECD, 2018, p. 3,
traducdo nossa).

2. Adaptagao
climatica

Medidas que promovam resiliéncia a eventos diretamente relacionados as
mudancas climaticas, como transformacdes estruturais de infraestruturas, para
lidar com a frequéncia crescente de eventos climaticos extremos (ondas de calor,
ondas de frio, secas, incéndios, tempestades, etc.) e fortalecimento de processos
de gerenciamento de crises (Franca, 20233, p. 11, traducdo nossa).

Preparacdo para e ajustes para tanto os efeitos presentes das mudancas
climaticas quanto os impactos previstos para o futuro (Irlanda, 2023, p. 8,
traducdo nossa).

2.1. Prevencdo a
desastres (PNPDEC)

Acdes de prevencdo a desastres: acSes de planejamento, de ordenamento
territorial e de investimento destinadas a reduzir a vulnerabilidade dos
ecossistemas e das populacdes e a evitar a ocorréncia de acidentes ou de
desastres ou a minimizar sua intensidade, por meio da identificacdo, do
mapeamento e do monitoramento de riscos e da capacitagao da sociedade em
atividades de protecdo e defesa civil, entre outras estabelecidas pelos 6rgdos do
Sinpdec (Brasil, 2023, Art 1°, § VIII).

Acdes de preparacdo contra desastres: acSes destinadas a preparar os érgdos
do Sinpdec, a comunidade e o setor privado, incluidas, entre outras acdes, a
capacitagdo, o monitoramento e a implantacdo de sistemas de alerta e da
infraestrutura necessaria para garantir resposta adequada aos acidentes ou
desastres e para minimizar danos e prejuizos deles decorrentes (Brasil, 2023, Art
1°, § IX).

2.2. Resposta a
desastres (PNPDEC)

Acdes de resposta a desastres: acdes imediatas com o objetivo de socorrer a
populagdo atingida e restabelecer as condi¢Bes de seguranca das areas atingidas,
incluidas a¢des de busca e salvamento de vitimas, de primeiros-socorros,
atendimento pré-hospitalar, hospitalar, médico e cirdrgico de urgéncia, sem
prejuizo da atengdo aos problemas cronicos e agudos da populagao, de provisdo
de alimentos e meios para sua preparacao, de abrigamento, de suprimento de
vestuario e produtos de limpeza e higiene pessoal, de suprimento e distribuicdo
de energia elétrica e dgua potavel, de esgotamento sanitario, limpeza urbana,
drenagem das aguas pluviais, transporte coletivo, trafegabilidade e
comunicag¢des, de remogdo de escombros e desobstru¢do das calhas dos rios, de
manejo dos mortos e outras estabelecidas pelos 6rgdos do Sinpdec (Brasil, 2023,
Art 1°, 8 XII).

Acodes de recuperacgdo apos desastres: conjunto de acdes de carater definitivo
tomadas apds a ocorréncia de acidente ou desastre, destinado a restaurar os
ecossistemas, a restabelecer o cenario destruido e as condi¢des de vida da
comunidade afetada, a impulsionar o desenvolvimento socioecondémico local, a
recuperar as areas degradadas e a evitar a reproducdo das condi¢Bes de
vulnerabilidade, incluidas a reconstrucdo de unidades habitacionais e da
infraestrutura publica e a recuperagdo dos servicos e das atividades econdmicas,
entre outras a¢des definidas pelos 6rgdos do Sinpdec (Brasil, 2023, Art 1°, § XI).

2.3. Outras medidas
de adaptacao

Outras medidas de adaptacdo climatica definidas de maneira residual, ou seja,
qualquer medida de adaptacdo que ndo esteja incluida nos conceitos de resposta
a desastres ou prevencdo a desastres.

Fonte: Elabora¢do nossa (2025).

No segundo estagio, avaliam-se os dois objetivos em conjunto, mantendo-se as etiquetas anteriores,
adicionada da etiqueta “mista”, que marca uma despesa favoravel a um objetivo e desfavoravel a outro.
As defini¢cdes, inspiradas nas trés metodologias mencionadas (OECD, 2018; Franca, 2023a; Irlanda, 2023),
podem ser vistas no Quadro 4.

36 Projeto “Analise do Orcamento Federal Verde e Marrom e Evolugdo CICEF | iCS
dos Custos Sociais e Econdmicos de Desastres Ambientais no Brasil”



Quadro 4 - Sistema de classificacdo de despesas climaticas com relacao aos objetivos

Etiquetas

Primeiro estagio

de mitigagdo e adaptacdo: uma proposta para o orcamento brasileiro

Segundo estagio

Principal
(Diretamente
favoravel)

Contribui explicitamente para o
objetivo climatico.

Contribui explicitamente para um ou
ambos os objetivos climaticos, sem
prejudicar nenhum dos dois.

Significativa
(Indiretamente

Contribui implicitamente e com alta
probabilidade para o objetivo

Contribui implicitamente e com alta
probabilidade para um ou ambos os

favoravel) climatico. objetivos climaticos, sem contribuir
explicitamente nem prejudicar
nenhum deles.
Neutra Provavelmente ndo contribui para o Provavelmente ndo contribui para
objetivo climatico nem o prejudica. nenhum dos dois objetivos climaticos
nem os prejudicam.
Desfavoravel Potencialmente prejudica o objetivo Potencialmente prejudica um ou
climatico. ambos os objetivos climaticos. Pode
ser neutra ou ndo marcada em
relacdo a um deles.
Mista Sem classificacdo. E provavel que simultaneamente

contribua explicita ou implicitamente
para um deles e prejudique o outro.

Nao marcada

Nao ha elementos suficientes para
determinar os efeitos da despesa
sobre o objetivo climatico.

Nao ha elementos suficientes para
determinar os efeitos da despesa
sobre quaisquer dos dois objetivos

climaticos.

Fonte: Elabora¢do nossa (2025).

Vejamos alguns exemplos elucidativos, com base em ac8es e programas previstos no orcamento
federal de 2024. A acdo “Apoio a Estudos e Projetos de Pesquisas e Desenvolvimento Relacionados a
Mudanca do Clima” (20VA), do programa “Enfrentamento da Emergéncia Climatica” (1158) busca contribuir
explicitamente para ambos os objetivos de mitigacdo e adapta¢do. Esse é exatamente um dos casos em que
a a¢do orcamentaria sera classificada como principal, tanto para mitigacdo quanto para adapta¢do, o que
sO deve acontecer sob justificativa expressa, conforme as recomendag¢des da OCDE (OECD, 2016). Como
esperado, sera marcada como principal na classificacdo conjunta, no segundo estagio.

Por outro lado, conforme nossa metodologia, uma despesa sera principal na classificacdo conjunta
mesmo que seja significativa ou neutra em um dos objetivos, bastando que seja diretamente favoravel para
algum deles. Esse é o caso da acdo “Apoio a Obras Emergenciais de Mitigacdo para Reduc¢do de Desastres”
(8348), incluida no programa “Gestdo de Riscos e de Desastres” (2318). Nesse caso, a despesa contribui
explicitamente para o objetivo de adaptacado, tornando zonas de risco mais resilientes a eventos extremos,
e é neutra do ponto de vista da mitigacdo climatica. Por ser diretamente favoravel a um dos objetivos, e ndo
prejudicar o outro (neutra, ndo marcada ou indiretamente favoravel), a acdo sera classificada, no segundo
estagio, como principal. De forma semelhante, se uma acdo for classificada como desfavoravel para um
objetivo e neutra para outro, no segundo estagio sera classificada como desfavoravel. Este é o caso da acdo
“Subvencdo Econdmica ao Oleo Diesel de Embarcacdes Pesqueiras” (0080), do programa “Pesca e Aquicultura
Sustentaveis” (5801), que impacta negativamente a mudanca do clima sob o ponto de vista da mitiga¢do por
estimular o uso de combustiveis fésseis em embarcagdes pesqueiras, mas para a adaptagdo é considerada
neutra.

Este ndo sera o caso se a agdo, por exemplo, for principal para adapta¢do, mas potencialmente
prejudique ou tenha efeitos mistos sobre o objetivo da mitigacdo. Nesse caso, a classificacdo conjunta sera
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mista. De modo similar, se uma acdo é significativa a um determinado objetivo, mas prejudica o outro, a
classificacdo conjunta sera mista. A agdo “Manutencdo da Infraestrutura Operacional do Parque Termelétrico”
(6556), incluida no programa “Energia Elétrica” (3101), ¢ um bom exemplo disso. Ela € uma medida indireta de
adaptacdo climatica, ja que, apesar de ndo perseguir explicitamente esse objetivo, contribui para estabilizar
a oferta e a distribuicdo regular de energia elétrica em periodos de estiagem, cada vez mais comuns
com as mudangas climaticas. Por outro lado, possui efeitos prejudiciais ao objetivo de mitigacdo, ja que
potencialmente aumenta a emissdo de gases de efeito estufa na atmosfera. Assim, a classificagdo conjunta
dessa despesa sera mista.

Para facilitar a compreensdo da metodologia aqui proposta, a Figura 8 representa de maneira
didatica o procedimento de classificacao de uma determinada despesa no primeiro e no segundo estagios.

Figura 8 - Procedimento de classificacdo da despesa em dois estagios

Estagio 1 Estagio 2
0
>
RS 7O 24 B>
= ’b(;b \_’b(" — '{\\b 0()\&
& b@Q & S
= v (ONE Ponderacao:
:E D D Principal D Principal 100%
g D D Significativa D Significativa 40 ou 80%
‘: =5 D @ Neutra — D Neutra 0%
. @ D Desfavoravel @ Desfavoravel 100%
< D D Nao Marcada D Mista -
D N&o Marcada 0%
*Apoio a estudos e projetos de pesquisa e desenvolvimento relacionados a mudanca do clima.

Fonte: Elaboracdo nossa (2025).

A classificacdo das despesas nos dois estagios, conforme vimos acima, determinara o percentual de
seu valor a ser considerado no calculo do impacto agregado dos gastos publicos sobre os objetivos climaticos.
Elas serdo ponderadas da seguinte forma: despesas principais sdo contabilizadas em sua totalidade (100%),
assumindo-se um cenario contrafactual no qual a despesa nao teria sido realizada caso o objetivo climatico
nao existisse; despesas indiretamente favoraveis serao parcialmente contabilizadas (40%, caso contribuam
implicitamente para apenas um objetivo, ou 80%, caso contribuam implicitamente para ambos os objetivos).
Despesas neutras ou ndo marcadas ndo serdo contabilizadas (0%), enquanto despesas desfavoraveis serdao
consideradas em sua integralidade (100%) para fins de afericdo de impactos negativos.
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As despesas ndo marcadas serdo identificadas e avaliadas, expondo-se o carater ambiguo de
algumas medidas governamentais com rela¢do aos objetivos climaticos. Despesas mistas também exigirdo
uma atencdo singularizada, pois as a¢es orcamentarias irdo divergir quanto ao grau de sua contribuicdo
para o alcance de um objetivo e de seu potencial de prejudicar o outro. Elas também serdo consideradas
para fins de apura¢do do agregado de despesas desfavoraveis, novamente aplicando-se um percentual de
seu valor nessa contabilizacdo. Todas as decisdes de classificacdo terao, na medida do possivel, respaldo na
experiéncia de outros paises ou nas recomendac8es de organismos internacionais, em particular, da OCDE.

4.4. Cobertura orcamentaria

No que tange a delimitacdo da cobertura orcamentaria dos tipos de gasto publico a serem classificados,
serao avaliados, além das despesas orcamentarias federais oriundas do orcamento fiscal e do or¢camento da
seguridade social, os subsidios do governo: beneficios tributarios, financeiros e crediticios. Sera feito, ainda, um
recorte para acomodar as limitacdes de escopo do presente estudo, priorizando-se os beneficios mais relevantes,
tanto do ponto de vista do volume de recursos quanto da perspectiva de seus impactos climaticos potenciais.

Por meio de incentivos aos setores estratégicos da economia, os subsidios tém o objetivo de promover
o desenvolvimento, corrigir desigualdades sociais e incentivar determinados setores ou atividades. No Brasil, este
tipo de gasto resulta em patamares relevantes sob o ponto de vista das financas publicas: em 2023 o total de
subsidios incorridos pelo governo federal atingiu R$ 647 bilhdes, ou 5,96% do PIB. Destes, os gastos tributarios —
aqueles referentes a rendincia de receita — correspondem a 80% do orcamento de subsidios da Unigo.

Abaixo elencamos os gastos a serem considerados na metodologia e sua definicao segundo as
financas publicas brasileiras.

+ Gastos publicos obrigatérios: despesas que o governo central tem a obrigacdo legal ou
contratual de realizar, ou seja, cuja execucao é mandatéria. No caso do Brasil, parte dos gastos
obrigatérios da Unido estdo dispostos na Constituicao Federal de 1988, por leis aprovadas no
Congresso Nacional e por contratos do Governo Federal. Os maiores grupos de despesas
obrigatérias correspondem ao servico da divida, pessoal e encargos sociais e os beneficios da
previdéncia social (Brasil, 2022).'3

« Gastos publicos discricionarios (excluindo gastos operacionais): no caso do Brasil, despesas
Cuja execucdo ndo esta atribuida a nenhuma obrigatoriedade, isto é, esta sujeita as prioridades
e a escolha do tomador de decisdes (Brasil, 2022).

+ Gastos operacionais (despesas de custeio e pessoal): no caso do Brasil, incluem gastos com
atividades diarias de uma organiza¢ao, como folha de pagamento, aluguel e servicos publicos
(Brasil, 2022).

+ Gastos com investimentos (despesas de capital): no caso do Brasil, incluem formagdo bruta
de capital e aquisi¢cBes, como planejamento e execucdo de obras, aquisicdo de instalacGes,
equipamento e material permanente, entre outros (Brasil, 2022).

+ Gastos tributarios, subsidios financeiros e crediticios: no caso do Brasil, incluem despesas
referentes a desoneracdo tributaria de determinadas receitas, como isen¢des, anistias,
reducBes de aliquotas, deducdes, abatimentos e diferimentos de obrigacSes de natureza
tributaria (ME, 2020).

13) No ano de 2024 as despesas obrigatérias representaram 92% das despesas primarias no orcamento federal. Os maiores montantes
corresponderam aos Beneficios da Previdéncia Social (R$ 913,7 bilhdes), transferéncias constitucionais (R$ 516,5 bilhdes) e gastos com pessoal
(R$ 380,4 bilhdes). Fonte: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/noticias/2024/julho/despesas-obrigatorias-respondem-por-92-das-
despesas-primarias-mostra-orcamento-cidadao. Acesso em: 8 fev. 2025.

MAIO 2025 Revisdo metodolégica do “OCDE Green Budgeting 39
Framework” e proposta para o Brasil



Conforme apresentado na Sec¢do 2.2.2, dos 36 paises que participaram da pesquisa sobre ado¢do
de instrumentos de orcamento verde, apenas 10 paises analisaram gastos tributarios, entre eles Austria,
Canada, Finlandia, Irlanda, Italia, Lituania, Holanda, Noruega, Suécia e Reino Unido (OECD, 2024). No entanto,
para o caso do Brasil a analise dos subsidios se torna de extrema importancia dada a relevancia e o peso
dos gastos tributarios nas finangas publicas, e de mecanismos associados ao crédito rural e sua relagdo com
acoes de desmatamento, 0 que por sua vez se constitui o principal vetor de emissao de GEE no Brasil.

5. Outras metodologias de marcadores
orcamentarios climaticos: vantagens,
desvantagens e complementariedades

Um dos principais desafios para a identificacdo dos gastos climaticos corresponde a falta de
definicdo do que é gasto ambiental ou climatico ou, ainda, quais critérios devem ser utilizados para a marcacao
e identificacdo dos recursos despendidos (Silva; Crispim; Santos, 2021; Garson, 2017). Com o objetivo de
contornar este gargalo, a partir da Rio-92 e da publicacdo dos OECD Rio Markers (OECD, 2016), outras
metodologias de marcadores orcamentarios climaticos comecaram a ser desenvolvidas. Esta secdo busca
apresentar brevemente estas metodologias e compara-las, explorando suas caracteristicas com relagdo ao
método que sera adotado para fins desta pesquisa.

A primeira experiéncia de aplicagdo de marcadores orcamentarios para monitorar os gastos
publicos climaticos ocorreu em 2012 no Nepal. Quase uma década mais tarde, até o ano de 2021, pelo menos
19 paises haviam desenvolvido sistemas de classificacdo de gastos publicos climaticos (World Bank, 2021).
A Irlanda foi o primeiro pais da OCDE a desenvolver marcadores orcamentarios para a acao climatica, no
ano de 2018. Com efeito, a maior parte dos paises incorporaram marcadores climaticos apenas nos ultimos
sete ou 0ito anos, 0 que mostra como as metodologias adotadas ainda estdo em fase de aperfeicoamento.
A propria Irlanda realizou um processo de revisdo da metodologia adotada anteriormente.

Especificamente no caso dos paises em desenvolvimento, a dissemina¢do de marcadores
orcamentarios climaticos teve como base a participacdo de organismos multilaterais para o desenvolvimento,
como é o caso da Climate Public Expenditure and Institutional Reviews (CPEIRs) (PNUD, 2015), e mais
recentemente a metodologia desenvolvida pelo Banco Interamericano para o Desenvolvimento - BID (Pizarro
etal., 2022). 0 Quadro 5 apresenta uma tabela-resumo contendo informac6es de cobertura, sistema de
classificacdo e sistema de ponderacao das principais metodologias de marcadores or¢camentarios para
a acao climatica utilizada pelos paises.

Lancada em 2015, a CPEIR foi a primeira ferramenta de marcadores orcamentarios climaticos
amplamente utilizada desde a criacdo dos OECD Rio Markers (Freitas, 2024). Se trata de uma ferramenta
ex post que auxilia a avaliar oportunidades e barreiras da integracdo entre a acdo climatica e o processo
de alocagdo e execucdo orcamentaria. A analise proposta pela CPEIR envolve trés pilares, que devem ser
adaptados aos contextos especificos e aos dados disponiveis de cada pais: Analise de politicas publicas;
Arranjos institucionais que integram o processo de planejamento e orcamento; Analise do gasto publico
climatico. Isto é, a metodologia tem como foco a analise ndo apenas dos gastos publicos, mas como eles
estdo associados aos instrumentos e politicas climaticas nacionais e subnacionais (PNUD, 2015; OECD, 2021).

A primeira etapa, analise das politicas publicas, envolve 0 mapeamento da estrutura regulatéria e de
governanca das politicas climaticas, e envolve a analise de estratégias, arranjos institucionais, instrumentos,
programas, e demais mecanismos. Cabe destacar que o escopo envolve ndo apenas as politicas publicas
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Quadro 5 - Cobertura, sistema de classificacdo e ponderacao das
metodologias de marcadores orcamentarios climaticos

Metodologia

Cobertura

Sistema de classificacao

Sistema de ponderacao

Climate Public Expenditure
and Institutional Review
(CPEIR)

PNUD, 2015

Objetivo:

Avaliar as oportunidades e
barreiras para a integragao
da acdo de enfrentamento
as mudancas climéaticas no
processo de alocagdo de
orcamento e despesas
nacionais e subnacionais.

+ Gasto climatico com
mitigacdo e adaptacao;

* Recomenda, mas nao
abrange gastos marrons;

+ Abrangéncia nacional e
subnacional.

1) Tipologia Padrdo PNUD/Banco
Mundial

Classificacdo de todas as despesas
climaticas em: Politica e Governanca
(PG); Capacidade Cientifica,
Tecnolégica e Social (ST); e Medidas
de enfrentamento das Mudangas
Climaticas (CCD).

ou

11) Tipologia de Objetivos da
Politica Nacional

Areas e temas estratégicos e/ou
prioritarios para agdes climaticas
com base nas politicas publicas
nacionais.

A) Pesos para Relevancia Climatica*
1) indice de Relevancia Climatica
CPEIR

0%-25% - Vinculos indiretos e tedricos
com a resiliéncia climética;

15%-49% - Beneficios indiretos de
adaptagdo e mitigagdo;

50%-74% - (i) Objetivos secundarios
relacionados a construcdo da resiliéncia
climética ou a contribuicdo para a
mitiga¢do, ou (ii) programas mistos com
uma série de atividades que ndo sdo
facilmente separadas, mas que incluem
pelo menos algumas que promovem a
resiliéncia climatica ou a mitigagdo;
75%-100% - Objetivo primario claro de
fornecer resultados especificos que
melhorem a resiliéncia climética ou
contribuam para a mitigagdo.

Budget Tagging for Disaster
Risk Reduction and Climate
Change Adaptation:

Guide for design and
taxonomy

UNDRR, 2020

Objetivo:

Integrar tendéncias e padrées
de gastos com adaptagdo
climéatica e gestdo de riscos de
desastres nas pecas
orgamentarias, visando

subsidiar a tomada de decisdes.

+ Gastos com adaptagao
climatica e gestao de
riscos de desastres;

* Recomenda, mas ndo
abrange gastos marrons;

+ Abrangéncia nacional e
subnacional.

Principal: Contribui de forma explicita
e direta para a DRR e/ou CCA.
Significativo: O objetivo é
explicitamente declarado e a rubrica
orcamentaria ajuda a atingir esses
objetivos, mas eles ndo foram sua
principal motivacao.

Marginal: Contribui apenas
marginalmente para a RRD ou a CCA.
Esses objetivos podem ndo ser
declarados explicitamente ou podem
ser apenas uma pequena preocupagao.
Potencial: Ndo faz nenhuma
contribuicdo explicita para RRD ou CCA,
ou para a qual a contribui¢do ndo é
clara, mas cujos resultados devem ser
afetados por desastres/mudancas
climaticas de forma significativa.
Ausente: N&o contribui para DRR

e/ou CCA

Principal (peso 2) - 100%
Significativo (peso 1) - 50%
Marginal - 1%

Ausente - 0

Marco Conceptual para la
clasificacién del gasto
publico em cambio climatico
- Banco Interamericano de
Desarrollo (BID)

Pizarro et al., 2022

Objetivo:

Proporcionar orientacbes
metodolégicas e marco
conceitual para paises que
buscam identificar e classificar
0 gasto publico climatico.

+ Gasto climatico com
mitigacdo, adaptacdo e
mistas;

» Gastos marrons;

+ Abrangéncia nacional.

Matriz contendo gastos principais
e gastos secundarios com as
categorias de gastos climaticos.

N&o ha sistema de
escala/ponderacdo definido, apenas
orienta¢des e diretrizes gerais.

Notas: *A metodologia propde, ainda, a possibilidade de atribuicdo de pesos com base na Relacdo
Custo-Beneficio, vinculando intrinsecamente o beneficio esperado da a¢do ao impacto das mudancas climaticas.
Além disso, a metodologia indica a possibilidade de pesos para pobreza e género.

Fonte: PNUD (2015), UNDRR (2020) e Pizarro et al. (2022). Elaboragdo nossa (2025).

MAIO 2025

Revisdo metodolégica do “OCDE Green Budgeting 41
Framework” e proposta para o Brasil



climaticas, mas também as politicas setoriais que tém aderéncia com a questado climatica. A segunda etapa, de
analise institucional, tem por objetivo analisar o papel das instituicdes (que inclui ministérios, departamentos,
empresas estatais e parcerias publico-privadas) na formulacao, implementacao, coordenacao, avaliacdo e
monitoramento das politicas climaticas e do processo de planejamento e orcamento associado as mudancas
climaticas. Aterceira etapa, por suavez, tem por objetivo quantificar os gastos relevantes para o enfrentamento
das mudancas climaticas, assim como analisar as contribui¢es dos instrumentos de politicas fiscais (como
incentivos fiscais e subsidios) na questdo climatica (PNUD, 2015).

A partir do lancamento da ferramenta CPEIR, diversos paises buscaram adaptar e aplicar a
metodologia com vistas a incorporar os marcadores or¢camentarios no or¢amento publico nacional,
levando em considera¢do as necessidades especificas de cada localidade, especialmente na ultima década.
A metodologia foi aplicada em alguns paises e cidades como Bangladesh, Equador, Franca, Honduras, Irlanda,
Mexico, Indonésia, Nepal e Filipinas (PNUD, 2015; Banco Mundial, 2021). A metodologia permite orientar
a avaliacdo de oportunidades e limitagdes de integracdo entre a¢des climaticas e o processo de alocagao
orcamentaria nacional e subnacional (Banco Mundial, 2021). No Brasil, até o presente momento, ainda nao
houve adogdo da ferramenta.

A ferramenta de marcacdo orcamentadria para a Reducdo de Riscos de Desastres (Disaster Risk
Reduction - RRD) e Adaptacao Climatica (Climate Change Adaptation - CCA), criada pela UNDRR (2020), tem como
foco principal as medidas adaptativas e de gestao de desastres. Esta configura uma adapta¢ao da abordagem da
OCDE Rio Markers (OECD, 2016), e apresenta uma taxonomia ampla que deve ser adaptada para cada pais.

Por fim, a metodologia desenvolvida pelo BID (Pizarro et al., 2022) apresenta uma proposta de
marco conceitual e metodolégico orientado ao desenvolvimento de marcadores or¢amentarios pelos
Ministérios da Fazenda, Ministérios do Meio Ambiente e demais instituicbes governamentais envolvidas
no processo de planejamento e orcamento dos paises que buscam identificar o gasto publico climatico.
Esta metodologia, que também tem como base a metodologia do OECD Rio Markers (2016), tem como
diferencial o esforco de coeréncia e consisténcia com padrdes internacionais de finangas publicas, como
o Sistema de Contas Nacionais - SCN e o Manual de Estatisticas de Finangas Publicas do Fundo Monetario
Internacional (Pizarro et al., 2022).

Apesar de todas as metodologias reforcarem a importancia da identificacdo dos gastos anticlimaticos,
isto é, aqueles que tem efeitos negativos sobre as mudangas climaticas, nenhum apresenta metodologia detalhada
de como identificar tais gastos. Como exemplo, a CPEIR recomenda a identificagdo dos gastos anticlimaticos, no
entanto, ndo oferece uma metodologia ou uma tipologia que abranja estes gastos (CPEIR, 2015).

E importante ressaltar, novamente, que os sistemas de classificacdo e de ponderacio de todas
as metodologias analisadas se baseiam explicitamente na referéncia da OECD Rio Markers, com algumas
adaptac¢des. Por exemplo, a CPEIR recomenda que sejam atribuidos pesos relativos a relevancia climatica,
0s quais podem ser determinados a partir de uma escala fixa, conforme o quadro, ou a partir da relacao
custo-beneficio entre o beneficio esperado da acdo e o impacto das mudancas climaticas. Além disso, tanto
a metodologia da UNDRR (2020) quanto a metodologia do BID (Pizarro et al., 2022) tém em seu sistema
de classificacdo gastos principais e secundarios, seguindo a légica dos marcadores orcamentarios da OECD
Rio Markers. Com efeito, a analise das metodologias mais atuais no tema de marcadores orcamentarios
climaticos indica que os marcadores orcamentarios da OECD permanecem sendo referéncia para a andlise
do orcamento verde e especialmente com relacao as mudancas climaticas.

Esta secdo buscou apresentar algumas das metodologias de marcadores orcamentarios climaticos
que surgiram a partir do marco conceitual da OECD Rio Markers. Todas as metodologias possuem vantagens
e desvantagens, e tém maior capilaridade de aplicagdo em determinados paises, de acordo com o objetivo
central da marcagdo orcamentaria.

Para este projeto optou-se por utilizar a metodologia de marcadores orcamentarios da OCDE (OECD,
2021) para a identificacdo do gasto publico verde e marrom com foco nas acdes de mitigacdo e adaptagdo
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climatica. A metodologia possui vantagens ja exploradas ao longo deste relatério, como o pioneirismo no
desenho de marcadores orcamentarios desde a Convencdo da Rio-92, e sua ampla aplicacdo em diversos
paises com contextos diversos, o que torna a ferramenta Util em termos de comparabilidade. No entanto, na
medida em que ha em curso o desenvolvimento de marcadores orcamentarios em parceria entre o BID e a
Secretaria de Or¢camento Federal (SOF), a seguir apresentaremos o detalhamento e a comparacdo entre as
duas metodologias.

5.1. CICEF/iCS e BID/SOF-MPO

Em 2024, o governo federal brasileiro deu continuidade aos esfor¢os de criacdo de marcadores
orcamentarios climaticos para os gastos publicos federais, iniciados em meados de 2017, conforme
apresentado na Secdo 2.2.1. Em fevereiro de 2025 o Ministério do Planejamento e Orcamento organizou o
seminario “Politica Fiscal Verde”. Realizado pelo Banco Interamericano (BID) em Brasilia na Ultima segunda-
feira (24/02), o painel “Classificadores do Gasto Publico em Mudanca Climatica, Gestao de Riscos de Desastres
e Biodiversidade" teve como objetivo apresentar o projeto que se encontra em andamento em parceria entre
o BID e o MPO, por meio da SOF, para desenvolver marcadores orcamentarios para mudancas climaticas,
gestao de riscos de desastres e biodiversidade para o Brasil™.

O trabalho estd sendo desenvolvido em parceria com outros 6rgaos do governo federal, como IPEA,
IBGE, STN/MF e MMA e tem previsdo de término em novembro de 2025. A seguir, serdo apresentados os principais
pontos da metodologia que esta sendo desenvolvida e sua comparacao com a metodologia aqui proposta.

O projeto tem como objetivos:

« Desenvolver uma metodologia de identificacdo e classificacdo dos gastos com mudancas
climaticas, gestao de riscos de desastres e biodiversidade nos orcamentos da Unido;

+ Quantificar os gastos com mudancgas climaticas, gestao de riscos de desastres e biodiversidade
nos orcamentos da Unido;

+ Buscar o alinhamento entre os gastos realizados no ambito dos Orcamentos da Unido e os
objetivos climaticos do Pais.

A metodologia é compativel com outros sistemas de classificacdo estatistica, como o Marco de
Estatisticas de Finangas Publicas do FMI, o Sistema de Contas Nacionais e o Sistema de Contas Econdmicas
e Ambientais da ONU, e a Classification of Environmental Purposes (CEP - EUROSTAT). Permite, também,
a comparabilidade com outros sistemas estatisticos, como a Classification of Environmental Activities,
taxonomias sustentaveis, entre outras. O Quadro 7 apresenta os principais pontos da metodologia e sua
comparagao com a presente proposta.

Com relagcdo aos objetivos ambientais, a metodologia BID-MPO abrange mudangas climaticas,
gestdo de riscos de desastres e biodiversidade, enquanto a metodologia aqui proposta abrange apenas
mudancas climaticas e gestao de riscos de desastres. O foco analitico na questdo climatica foi um ponto de
decisdo gerencial do projeto, com base nas limitacBes de recursos e prazo para a analise proposta. Por este
motivo, a andlise a ser realizada tera por foco apenas as a¢Bes or¢amentarias que tenham vinculo com as
emissdes de GEE ou com rela¢do a adaptag¢do e desastres.

Além disso, a metodologia BID-MPQO abrange apenas gastos publicos, por meio do SIOP, ndo
incluindo na andlise os gastos tributarios. Optamos por investigar os subsidios uma vez que, no caso brasileiro,
0s mesmos podem apresentar consideraveis impactos negativos sobre o clima.

14) SOF apresenta classificacdo de gasto publico em mudanca do clima, biodiversidade e gestdo de riscos de desastres (MPO, 2025, disponivel em:
https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/noticias/2025/sof-apresenta-classificacao-de-gasto-publico-em-mudanca-clima-biodiversidade-e-
gestao-de-riscos-de-desastres. Acesso em: 26 fev. 2025).
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Quadro 7 - Comparagao entre a metodologia proposta e a metodologia BID/SOF-MPO

Metodologia proposta -
OECD Green Budgeting

Metodologia
BID/SOF-MPO

orcamentaria

tributérios

Objetivos Mudancas climaticas e gestao Mudancas climaticas, gestdo de
ambientais de riscos de desastres riscos de desastres e biodiversidade
Cobertura Gastos publicos + Gastos Gastos publicos + Orcamento de

investimentos das estatais

Significativo - 40%
Neutra - 0%
Desfavoravel - 100%
Mista - 20% a 80%

Sistema de Abrange seis categorias: Sistema de classificacdo:
classificacdo e
ponderacao Principal - 100% Abrange trés categorias:

Principal
Secundario (significativo)
Né&o-relacionado (ndo-marcada)

Ndo-marcada - 0%
Nao ha sistema de ponderacao.

Fonte: Elaboragdo nossa (2025).

Comrelacao ao sistema de classificacdo e ponderac¢do, a metodologia BID-MPO abrange apenas trés
categorias, enquanto a metodologia proposta abrange um nimero maior de categorias, visando abranger os
casos em que ndo ha informacgdes suficientes para determinar os efeitos do gasto sobre o objetivo climatico
(ndo-marcada) e casos em que o gasto pode contribuir e prejudicar o objetivo climatico simultaneamente
(neutra).

Por fim, a metodologia BID-MPO utiliza um sistema de escalas binario, isto é, ndo atribui pesos
aos gastos classificados. Com base na proposta da criacdo de sistemas de escala (OECD, 2016; 2021), serdo
atribuidos pesos aos diferentes niveis de contribuicao dos gastos para a pauta climatica (positivamente ou
negativamente). Com efeito, a atribuicdo de pesos, a criagdo de categorias que configuram “areas cinzentas”,
o foco nos objetivos climaticos e a inclusdo dos gastos tributarios na analise tem como objetivo refinar o uso
dos marcadores orcamentarios para a identificacdo e analise dos gastos climaticos.
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6. Conclusoes

Com a intensificacdo da emergéncia climatica, que tem se tornado cada vez mais central no
debate publico em diversas esferas da sociedade, a identificagdo do gasto publico climatico e a analise dos
impactos da politica fiscal sobre o clima fornecem informacdes cruciais que podem ser compartilhadas
com a sociedade, gerando subsidios para o didlogo coletivo e para os tomadores de decisdao em torno
dos esfor¢os nacionais para a agenda climatica.

Aidentificacdo do orcamento climatico oferece uma base sélida para a constru¢ao de um consenso
politico em torno das a¢des climaticas, que por sua vez pode ser um catalisador para politicas mais robustas e
de longo prazo. A titulo de exemplo, a politica fiscal pode ser reorientada para criar incentivos para a adogao
de tecnologias limpas e descarbonizacao da economia, priorizar investimentos em ag¢des que mitiguem os
impactos das mudancas climaticas, como programas de adaptag¢do, conservacao de ecossistemas e transicao
energética. Recursos podem ser direcionados para a protecdo e recuperagdo de biomas, assim como para o
desenvolvimento de infraestrutura resiliente aos desastres climaticos.

Por outro lado, também é importante revisar e identificar subsidios e incentivos fiscais
que possam estar beneficiando setores ou atividades que agravam as mudancas climaticas, como
os combustiveis fosseis. O orcamento publico climatico pode servir para identificar e reverter esses
impactos negativos, direcionando os recursos de forma mais estratégica para politicas de baixo carbono.

A abordagem do orcamento verde também pode contribuir para a promog¢ao de um novo padrao
de desenvolvimento sustentavel, baseado ndo apenas em uma economia de baixo carbono, mas em medidas
pautadas pela justica climatica e reducao de desigualdades. Ao monitorar e direcionar recursos para acoes
que beneficiem as comunidades mais vulneraveis aos impactos das mudancas climaticas, o poder publico
pode assegurar que a adaptacdo e mitigacdo climatica sejam inclusivas e equitativas.

Nesse ambito, ametodologia de orcamentoverde da OCDE — OECD Green Budgeting Framework
(OECD, 2021) — é a principal referéncia na adogcao de marcadores or¢camentarios para identificar o
direcionamento de recursos para objetivos ambientais. Desde o lancamento da primeira versao da OECD
Rio Markers (OECD, 2016), a metodologia foi amplamente adotada pelos paises-membros da OCDE.

Neste relatério, o desenvolvimento destes marcadores foi debatido por meio da experiéncia
de aplicacdo em dois paises: Franca e Irlanda, os quais mostram que a adoc¢do de instrumentos de
orcamento verde ex post pode contribuir para a construcdo de um processo de monitoramento do gasto
publico climatico previsto nas pecas orgamentarias, isto é, para o monitoramento ex ante. Ambos os
paises vém aperfeicoando suas metodologias e publicam os resultados da apuracdo do gasto climatico
periodicamente. Com base nestas experiéncias e nos pilares da OECD Green Budgeting Framework
(OECD, 2021), propde-se uma metodologia de identificacdo do orcamento verde com foco em a¢des de
mitigacdo e adaptagdo as mudancas climaticas para o caso dos gastos publicos federais brasileiro.

O Brasil enfrenta desafios ambientais significativos e desempenha um papel central no contexto
global, tanto devido a sua biodiversidade quanto as suas emiss&es de gases de efeito estufa. O Estado
brasileiro, por meio de politicas publicas bem estruturadas, tem o potencial de impulsionar mudancgas
substanciais no combate as mudancas climaticas.
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