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E

Nota Técnica n® 001 /2009/CGMGC-SEPED

Assunto: Instru¢io Normativa n° 7 do
IBAMA, de 13 de abril de 2009, que
dispde sobre miticacio de emissdes de
dioxido de earbono oriundas da
geracio de energia elétrica de
usinas termelétricas movidas a oleo
combustivel e carvio.

L. A presente nola técnica tem como intuito analisar a Instrugio Normativa n® 7 do
IBAMA, de 13 de abril de 2009, a qual estabelece que no procedimento de licenciamento
ambiental deverdo ser adotadas medidas que visem a mitigacio das emissdes de CO2 oriundas da
geraclo de energia elétrica de usinas termelétricas movidas a oleo combustivel e carvio. A -
Instrugdo insere ainda elementos sobre 0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL).

2. De acordo com a Instrugdo Normativa, a mitigagio dar-se-ia por meio de
programa de recuperagio florestal, de investimentos em geracio de energia renovavel e de
medidas que promovam eficiéncia energética. Na fase de Licenca Prévia do empreendimento da
usina, 0 Termo de Referéncia para elaboragio do Estudo de Impacto Ambiental e respectivo
Relatério de Impacto Ambiental EIA/RIMA, deveri conter item especifico estabelecendo a
necessidade de apresentagfio de Programa de Mitigagdo das Emissbes de Didxido de Carbono
(CO2) entres os programas ambientais de mitigagio de impacto. Tal Programa deverd ser
definido pelo empreendedor e 0 IBAMA respeitando-se os seguintes critérios:

* Pelo menos 1/3 (um tergo) das emissdes de dioxido de carbono deverdio ser mitigadas por
meio de programa de recuperagio florestal, conforme célculos definidos no Anexo 2 da
Instrugdo Normativa. _

* No méximo 2/3 (dois tercos) das emissdes de didxido de carbono deverfio ser mitigadas
por meio de investimentos em geragio de energia renovavel, ou medidas que promovam
eficiéncia energetica, a ser definido em conjunto com o érgdo ambiental competente.

3. A Instrugdo Normativa, apesar da obrigagio nela imposta, dispde que o
“empreendedor terd a opgéo de recorrer ao Mecanismo de Desenvolvimento Limpo gue esteja em
vigor para implementacio das atividades de recuperagio florestal, promogio de eficiéncia
energética e geragdo de energia por fontes renovaveis, desde que os projetos de reflorestamento
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no dmbito do MDL respeitem os percentuais de plantio de espécies nativas e exdticas previstos
no paragrafo primeiro do art. 5° desta IN.™

4. A Instrugdo Normativa do IBAMA vale apenas para os empreendimentos cujo
licenciamento ambiental ocorra em dmbito federal. Sabe-se que h4 uma proposta de resolucio do
CONAMA aniloga a Instrugdo Normativa do IBAMA, a qual ampliaria o efeito da Instrugio
Normativa n° 7 para todos os empreendimentos termelétricos, inclusive os licenciados em nivel
estadual.

5. Apds essa breve descricio sobre a Instruciio Normativa n® 7 do IBAMA, de 13 de
abril de 2009, passa-se a uma andlise da mesma do ponto de vista legal, econémico, estratégico e
ambiental, a qual também se aplica & proposta analoga do CONAMA..

Comentirios em relacio a Instruciio Normativa

a) Aspectos Legais

I. Sabe-se que o Ministério da Ciéncia e Tecnologia € o ponto focal técnico do Brasil
para assuntos referentes a Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima e ao
Protocolo de Quioto, incluindo o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo - MDL. No que diz
respeito especificamente ao MDL, a regulamentagéio deste mecanismo em dmbito nacional &
competéncia da Comissdo Interministerial de Mudanga Global do Clima, por meio de suas
resolugdes, cuja presidéncia e secretaria-executiva também competem ao Ministério da Ciéncia e

Tecnologia.

II. OIBAMA, ao publicar a Instrugio Normativa n® 7/09, regulamentando, entre outros
aspectos, 0 MDL, fere frontalmente as competéncias da Comissdo Interministerial de Mudanca
Global do Clima, estabelecidas por meio do Decreto de 7 de julho de 1999, alterado pelo Decreto
de 10 de janeiro de 2006. O referido Decreto do Presidente da Republica é norma
hierarquicamente superior & Instrugdo Normativa de uma autarquia federal (IBAMA), restando
clara a ilegalidade da Instrugfo Normativa n°® 7/09 frente ao artigo 3°, inciso III do Decreto de 7
de julho de 1999, o qual dispde que:

Art. 3° Sdo atribuicées da Comisséo:
(..)

Il - definir critérios de elegibilidade adicionais aqueles considerados pelos Orgamismos da
Convengdo, encarregados do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), previsto no Artigo
12 do protocolo de Quioto da Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima,
conforme estratégias nacionais de desenvolvimento sustentdvel;

III. Ademais, a Instrugio Normativa n° 7/09 fere frontalmente o principio das
responsabilidades comuns, porém diferenciadas, que ¢ um dos pilares tanto da Convencéo-
Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima como do Protocolo de Quioto. De acordo
com este principio, apenas os paises desenvolvidos tém compromissos quantificados de reducio
ou limitagdo de emissdes antropicas de gases de efeito estufa ndo controlados pelo Protocolo de
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Montreal. No ambito da Convengéo, os paises nio pertencentes a esse gm;&%m 0s em
desenvolvimento, ndo tém tais compromissos quantificados. Afinal, reconhece<se que a parcela
de emissdes globais origindrias desses paises crescerd para que eles possam satisfazer suas
necessidades sociais e de desenvolvimento. Por conseguinte, o Brasil ndo tem compromisso de
reducio de emissies de gases de efeito estufa. A Instrugdo Normativa em tela impde
internamente compromissos de reducdo de emissdes consideravelmente superiores aos que 0s
proprios paises desenvolvidos tém no Protocolo de Quioto, em média, 5% em relagio aos niveis
de 1990. Com a imposicio da Instrucio Normativa estd se impondo uma redugéo, por meio de
compensacio, de 100% das emissdes. Assim, ao tomnar obrigatoria a redugio de emissdes em
usinas termelétricas no Brasil, a Instrugdo Normativa n® 7/09 ndo somente fere os dois tratados
internacionais acima mencionados, que possuem forga de lei no ordenamento juridico patrio,
como também contraria a posi¢io oficial do Brasil no dmbito das negociagdes internacionais
sobre mudanca do clima, a qual prima pelo principio das responsabilidades comuns, porém
diferenciadas.

IV. Ao prever obrigagdes de reducfo totais de emissdo para o setor de termelétricas no
Brasil, a Instrucio Normativa n°® 7/09, além de violar os principios da Convengéo e do Protocolo
de Quioto, afeta a “adicionalidade do MDL”. Adicionalidade € critério fundamental para que
uma determinada atividade de projeto seja elegivel ao MDL, consistindo na reduco de emissdes
de gases de efeito estufa ou no aumento de remogdes de CO2 de forma adicional ao que ocorreria
na auséncia de tal atividade. Assim, ao impor a compensacgio, a atividade de projeto de MDL
deixa de ser adicional, pois a redugio de emissdes de gases de efeito estufa vai ser feita por
imposicio da Instrugdo em andlise. Com isso, perde-se a oportunidade de atrair recursos por
meio do MDL. Mais uma vez, a norma € imposta sem dar meios para que ela seja cumprida e
ainda serve de barreira para que outros meios sejam acessiveis. O prejuizo a adicionalidade do -
MDL contraria o interesse publico de receber recursos internacionais com vistas ao
desenvolvimento sustentdvel do Brasil. Nossos projetos de MDL a serem afetados ndo serdo
apenas aqueles com reflorestamento, mas também os de eficiéncia energética e de usinas de
fontes alternativas, pois estariam sendo implantadas por forga de uma norma imposta.

V. A Instrugiio Normativa n® 7/09 fere, claramente, o principio da legalidade previsto
no artigo 5° inciso II da Constitui¢do Federal, pois somente lei em sentido estrito (ou seja,
emanada do Poder Legislativo) poderia impor novas obrigacfes para as usinas termel€tricas. Esta
Instrugdio Normativa nem sequer foi discutida com o setor envolvido ou com os demais orgdos
publicos competentes, relevando-se como ato arbitrario. Deve-se lembrar que no caso dos paises
Partes da Convengdio sobre Mudanga do Clima e o Protocole de Quioto, 0s compromissos no
ambito desses tratados foram objeto de legislag@o especifica, passando pelo poder legislativo, ou
seja, fruto de um processo democratico.

VI.  Deve-se destacar que a legislagdo ambiental, em particular o procedimento de
licenciamento ambiental, nfio é o instrumento propicio para tratar da mitigacdo da mudanga
global do clima, pois gases de efeito estufa, como o diéxido de carbono, nfo sdo poluentes locais
ou gases toxicos. Poluigio ambiental, incluindo a atmosférica, é fendmeno distinto de mudanga
global do clima. Enquanto a poluigdo atmosfeérica decorre da emissdo de gases poluentes,
notadamente com efeito local, a mudanca do clima decorre da concentracéio elevada de gases de
efeito estufa na atmosfera, causando um efeito global, em longo prazo, com consegiiéncias

planetarias. Assim, somente as emissdes de gases poluentes, causadores de polui¢io atmosférica,
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etdo. sujeitos ao controle da autoridade ambiental. Assim, ndo deve a mitigagdo da mudanca do
clima ser contemplada no processo de licenciamento ambiental.

VII.  Deve-se destacar que o atual processo de licenciamento ambiental por meio de
EIA/RIMA jd exige do empreendedor o pagamento como forma de compensago ambiental, nos
termos do artigo 36 da Lei Federal n® 9.985/2000. Assim, nio poderia uma Instrucdo Normativa
do IBAMA estabelecer uma nova modalidade de compensagio (desta vez das emissdes de gases
de efeito estufa) aplicdvel as usinas termelétricas, sob pena de clara inconstitucionalidade por,
entre outros fatores, incorrer em violagio ao principio da legalidade e em espécie de bitributagiio
que nfo esta prevista, expressamente, na Constituigio Federal.

VIII. Convém ressaltar que a Instrucdo Normativa n® 7/09 viola, as competéncias do
Ministério de Minas e Energia e da ANEEL, pois onera as usinas termelétricas no Brasil com
nova forma de compensagéo. Esta norma poderia afetar, inclusive, as usinas que ja foram objeto
de lelldo da ANEEL, podendo torni-las economicamente invidveis, e afetando a seguranca

juridica dos empreendedores.
b) Aspectos Econémicos

[ Estimativas indicam que as obrigagdes da Instrucio Normativa 07/09 fazem com que
investimentos em térmicas a 6leo combustivel e a carviio mineral sejam acrescidos em cerca de
mais de 80%, tornando-as ndo competitivas e, como estd previsto uma expansio de térmicas a
carvdo para otimizagio do sistema hidrotérmico brasileiro. isso ird encarecer a energia destas
fontes em no minimo 40% ao consumidor final e a economia brasileira, com o acréscimo de
custo da energia.

II. Considerando-se a proposta de resolugdo do CONAMA, que eleva o fator de
capacidade da térmica a carvio de 20 para 50%, estima-se que uma usina térmica a carvio de 600
MW teria que reflorestar 60.170 hectares e implantar 500 MW de energia de projetos edlicos
com fator de capacidade de 40%, o que implicaria em um investimento adicional de cerca de 2.5
bilhdes de reais, ou seja, duas vezes mais o investimento necessario para o empreendimento,
inviabilizando o empreendimento.

II.  Estudos da Fundagdo Getilio Vargas/Ernest&Young apresentam uma perda de
competitividade da indistria brasileira em 2030 devido ao acréscimo de 30% ao custo de energia
gerada no pais. Assim, qualquer novo 6nus ao segmento energético agravari este cendrio.

IV. A incerteza regulatdria e os custos penalizario usinas a 6leo combustivel e a carvio,
mas ndp as usinas a gis natural que também sdo fosseis e emissoras de CO2 — retirando a
isonomia de competicio entre as fontes energéticas e penalizando os estados produtores de
carvio (Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul), afastando investimentos da ordem de
dezenas de bilhdes de dolares e reduzindo os niveis de emprego e renda.

V. Caso o principio da isonomia fosse aplicado, as demais formas tradicionais de
geragdo de energia elétrica, seja no sistema isolado ou interligado, estariam sujeitas &
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compensacio pelas suas emissdes de gases de efeito estufa, o que fatalmente pla’mm{ia mais
o custo de energia ao consumidor final; i

V1. Ao tornar obrigatéria a compensagio, a Instrugdo Normativa (07/09 ou proposta
resolugio do CONAMA, ora em discussdo, compromete seriamente a adicionalidade de tais
atividades, vetando a possibilidade de que as mesmas fossem elegiveis no &mbito do Mecanismo
de Desenvolvimento Limpo — MDL, impedindo que o Brasil consiga atrair investimentos,

causando prejuizos ao pais.

¢) Aspectos Estratégicos

[. A Instrugio Normativa em questio implicard em aumento do custo de energia. o que,
por sua vez, impacta em toda economia, com a perda de competitividade dos produtos
brasileiros, com impacto direto no emprego, renda e desenvolvimento da sociedade brasileira

como um todo.

II. OIBAMA nio tem atribui¢do para regulamentar questdes relativas 8 mudanca global
de clima de forma unilateral, considerando que tanto as causas quanto as conseqiiéncias dessa
questdo sdo extremamente complexas e multidimensionais, o que exige uma abordagem
sistémica. Exatamente por essa razfio ha instincias coletivas para lidar com o tema, como € o
caso da Comissdo Interministerial de Mudanga Global de Clima e o Comité Interministerial
sobre Mudanga do Clima, as quais o IBAMA desconsiderou em sua unilateral decisfo.

IIl. No cenario de competitividade internacional, a atracio de investimentos estd
condicionada & existéncia de marcos regulatorios estaveis e previsiveis. A Instrugio Normativa
do IBAMA cria um cendrio de instabilidade, podendo afastar do setor elétrico empreendedores

nacionais e internacionais.

IV. Focando na competitividade, a atragdo de investimentos produtivos estd associada
as condi¢des de infra-estrutura do pais. Neste sentido, destaca-se o grande esforgo nacional na
execucdo das obras do Programa de Aceleracio de Crescimento, onde o setor de energia elétrica
exerce um papel fundamental disponibilizando energia., com confiabilidade, seguranca,
sustentabilidade ambiental e baixo custo. A Instrugdo Normativa inviabiliza financeiramente a
utilizagdo de térmicas a carvio e a Oleo combustivel, afetando os vetores de atragio destes

investimentos.

d) Aspectos Ambientais 4

[.  As emissOes de gases de efeito estufa na area de energia, em todas as suas formas e
nio apenas a eletricidade, representam somente cerca de 18% do total brasileiro, sendo que as
atividades mais emissoras (75 % das emissdes de CO;) sdo o desmatamento e o uso do solo.
Assim, a Instrugio Normativa em questio, ao taxar as térmicas a 6leo e a carvio mineral, estd
atacando 2% das emissdes brasileiras.

. O Brasil tem uma matriz de energia primaria das mais limpas do mundo (45% de
renovavel) e com previsdo do MME (PNE2030) de chegar a 46% em 2030, atendendo, portanto,
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o Plano Nacional de Mudanca do Clima. No mundo, essa taxa ¢ de 12% e, nos paises membros
da OECD, € de apenas 6%. Deve-se lembrar que paises da Unifio Européia, Partes do Protocolo
de Quioto, com metas para a reducio de suas emissdes de CO2 (ex: Alemanha e Inglaterra),
anunciaram, com grande alarde na midia, que estio planejando ampliar a produgio de energia
elétrica, a partir de fontes renovéveis, para 20% até o ano de 2030, quando o Brasil estd ha
muitas décadas na situacio almejada por esses paises, com a geracio elétrica de fontes
renovavels representando atualmente uma participagio anual da ordem de 80% no Brasil. O
Brasil, ainda que nfo tenha obrigages quantificadas de reduco de emissdes, tem, portanto, um
credito ambiental, ndo havendo sentido em penalizar a sociedade brasileira com aumentos de
custos de energia em decorréncia de fixagdo interna de redugbes de gases de efeito estufa,
enquanto todos os paises, especialmente os desenvolvidos, que devem tomar a lideranca no
combate & mudanga do clima, nio o fizeram.

M. Com as restrigdes ambientais e diminui¢do da energia armazenada nos reservatérios
das usinas hidroelétricas, e a mudanga do clima podendo possivelmente reduzir a precipitagdo no
centro do Brasil no futuro préximo como previsto em alguns modelos de mudanga do clima
global, somente uma base térmica, na qual o carvio exerce um papel importante, ou uma base
nuclear poderd garantir a energia firme no Brasil, evitando eventuais racionamentos de energia,
como ocorrido em 2001, ou ainda “apagdes”.

IV.  As florestas serdo os ecossistemas mais ameagados pela mudanca global do clima,
havendo ainda incerteza de que esses ecossistemas serfio capazes de resistir em ambientes com
concentragbes de COZ acima de 800 ppmv. A idéia de plantar florestas, difundida por uma visdo
errdnea de neutralizacio de emissdes de combustiveis fosseis, ¢ um conceito obviamente em
contradicio com a regulamentacdo internacional do Protocolo de Quioto. Este Protocolo
considerou o crédito de MDL de florestamento e reflorestamento como temporario, dada a
natureza ndo permanente da fixacio de carbono pelas arvores, uma vez que desmatamento,
incéndios ou pestes podem facilmente reverter a fixacio de carbono e a suposta “neutralizacio”
redundaria em dupla emisso, resultante da emissdo proveniente da queima de combustivel
fossil, bem como da emissdo devido & reversio do carbono fixado nas drvores, que seria
relancado na atmosfera. Portanto, a Instrugdo Normativa resulta em uma medida de efetividade
ambiental totalmente questiondvel.

V. Ao se prever que as emissdes provenientes da queima de combustiveis fosseis
poderédo ser compensadas por meio do plantio de florestas, estabelece-se no plano nacional uma
iniciativa contriria & posi¢io que o governo brasileiro vem adotando no dmbito das negociacdes
mternacionais. O simples plantio de 4rvores por si s6 ndo garante a permanéncia de carbono,
podendo ndo contribuir de maneira efetiva para a mitigacio da mudanga do clima. conforme
exposto acima. Na visdo do governo federal, é temerdrio permitir que emissdes de gases
provenientes do uso de combustiveis fosseis sejam compensadas por reducdes de cardter nfo
permanente. A adogdo da Instrugio Normativa na esfera nacional é inconsistente com a posigio
defendida pelo governo no plano internacional para garantir a integridade ambiental do Protocolo
de Quioto e da Convengo sobre Mudanca do Clima. O sinal seria extremamente negativo.

V1. Utiliza-se um fator de remogéio de carbono de 120 toneladas de carbono/hectare.
Contudo, a remogio de carbono ¢ diferente no que se refere aos diferentes tipos de plantio. Ndo é

tecnicamente adequado utilizar o mesmo fator para reflorestamentos com espécies nativas e com
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especies exoticas. Por exemplo, ao se considerar que plantios de Eucalyptus rcﬂa?ﬁ 9 tC/ha
por ano, e que o ciclo de crescimento dessa espécie € de 7 anos, o fator correto a/ser utilizado
seria de 63 toneladas de carbono/hectare.

Conclusio

6. Diante do exposto, conclui-se que a Instrugio Normativa padece de sérios vicios
de legalidade e constitucionalidade, além de ser insustentavel do ponto de vista econdmico,
incoerente do ponto de vista estratégico e ser totalmente questiondvel a sua efetividade

ambiental.

Recomendacdes

Fi Que a presente nota técnica seja encaminhada ao representante deste Ministério no
CONAMA, considerando que tal érglo apreciara medida analoga em sua reunifio marcada para o
dia 18 de maio, recomendando que se tome posi¢io contraria 4 adogdo de tal medida,

considerando os motivos anteriormente expostos.

8. Que tal nota técnica seja apresentada aos membros da Comissdo Interministerial
de Mudanca Global de Clima, em sua préxima reunifio.

Este € 0 nosso entendimento.
Brasilia, DF, 13 de maio de 2009.

HAROLDO DE OLIVEIRA MACHADO FILHO
Assessor Especial da Coordenacio Geral de
Mudancas Globais de Clima

ADRIANO SANTHIAGO DE OLIVEIRA
Coordenador Substituto
Coordenacdo Geral de Mudancas Globais do Clima

De acordo,

JOSE DOMINGOS GONZALEZ MIGUEZ
Coordenador-Geral
Coordenacio-Geral de Mudangas Globais do Clima
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