~ A Service of
’. b Leibniz-Informationszentrum

.j B I l I Wirtschaft
) o o o Leibniz Information Centre
Make Your PUbllCCltlonS VZSlble. h for Economics ' '

de Moura, Adriana Maria Magalhdes; Luedemann, Gustavo; Roma, Julio César;
Saccaro Junior, Nilo Luiz; de Lima, José Roberto

Working Paper

Meio ambiente na agenda internacional: Implementacao
no Brasil das convencdes do rio sobre biodiversidade,
clima e desertificacao

Texto para Discussao, No. 2259

Provided in Cooperation with:
Institute of Applied Economic Research (ipea), Brasilia

Suggested Citation: de Moura, Adriana Maria Magalhdes; Luedemann, Gustavo; Roma, Julio César;
Saccaro Junior, Nilo Luiz; de Lima, José Roberto (2016) : Meio ambiente na agenda internacional:
Implementacdo no Brasil das convenc¢des do rio sobre biodiversidade, clima e desertificacdo, Texto
para Discussdo, No. 2259, Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), Brasilia

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/177475

Standard-Nutzungsbedingungen: Terms of use:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden. and scholarly purposes.

Sie durfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen. internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.
Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen If the documents have been made available under an Open Content
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten, Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort further usage rights as specified in the indicated licence.

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

Mitglied der

WWW.ECONSTOR.EU é@“}


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/177475
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

2259

TEXTO PARA DISCUSSAO

MEIO AMBIENTE NA AGENDA
INTERNACIONAL: IMPLEMENTACAO
NO BRASIL DAS CONVENCOES

DO RIO SOBRE BIODIVERSIDADE,
CLIMA E DESERTIFICACAO

Adriana Maria Magalhaes de Moura
Gustavo Luedemann

Jalio César Roma

Nilo Luiz Saccaro Junior

José Roberto de Lima

jpea






TEXTO PARA DISCUSSAO

Brasilia, dezembro de 2016

MEIO AMBIENTE NA AGENDA INTERNACIONAL: IMPLEMENTACAO
NO BRASIL DAS CONVENCOES DO RIO SOBRE BIODIVERSIDADE,
CLIMA E DESERTIFICACAO

Adriana Maria Magalhaes de Moura'
Gustavo Luedemann?

Julio César Roma?®

Nilo Luiz Saccaro Junior*

José Roberto de Lima®

1. Técnica de planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.
Coordenadora da Coordenacéo de Estudos em Sustentabilidade Ambiental (Cosam/Ipea). £-mail: <adriana.moura@ipea.gov.br>.
2. Técnico de planejamento e pesquisa da Dirur/Ipea. E-mail:<gustavo.luedemann@ipea.gov.br>.

3. Técnico de planejamento e pesquisa da Dirur/Ipea. £-mail.<julio.roma@ipea.gov.br>.

4. Técnico de planejamento e pesquisa da Dirur/lpea. £-mail:<nilo.saccaro@ipea.gov.br>.

5. Especialista do Centro de Gestéo e Estudos Estratégicos (CGEE), Organizagdo Social supervisionada pelo Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI). £-mail:<jlima@cgee.org.br>.



Governo Federal

Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao
Ministro interino Dyogo Henrique de Oliveira

Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada

ipea
Fundacdo publica vinculada ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, o Ipea fornece suporte técnico
e institucional as acdes governamentais — possibilitando
a formulagéo de inimeras politicas publicas e programas de
desenvolvimento brasileiro — e disponibiliza, para a
sociedade, pesquisas e estudos realizados por seus técnicos.

Presidente
Ernesto Lozardo

Diretor de Desenvolvimento Institucional, Substituto
Carlos Roberto Paiva da Silva

Diretor de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicoes e da Democracia
Jodo Alberto De Negri

Diretor de Estudos e Politicas
Macroeconémicas
Claudio Hamilton Matos dos Santos

Diretor de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais
Alexandre Xavier Ywata de Carvalho

Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacao
e Infraestrutura
Fernanda De Negri

Diretora de Estudos e Politicas Sociais
Lenita Maria Turchi

Diretor de Estudos e Relacoes Econdomicas
e Politicas Internacionais
Sérgio Augusto de Abreu e Lima Floréncio Sobrinho

Chefe de Gabinete

Mércio Siméo

Assessora-chefe de Imprensa e Comunicacao
Regina Alvarez

Ouvidoria: http://www.ipea.gov.br/ouvidoria
URL: http://www.ipea.gov.br

Texto para
Discussao

Publicacdo cujo objetivo é divulgar resultados de estudos
direta ou indiretamente desenvolvidos pelo Ipea, os quais,
por sua relevancia, levam informacoées para profissionais
especializados e estabelecem um espaco para sugestoes.

© Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — ipea 2016

Texto para discussao / Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada.- Brasilia : Rio de Janeiro : Ipea, 1990-

ISSN 1415-4765

1.Brasil. 2.Aspectos Econdmicos. 3.Aspectos Sociais.
I. Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada.

CDD 330.908

As opinides emitidas nesta publicacdo sao de exclusiva e
inteira responsabilidade dos autores, ndo exprimindo,
necessariamente, o ponto de vista do Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada ou do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao.

E permitida a reproducdo deste texto e dos dados nele

contidos, desde que citada a fonte. Reproducoes para fins
comerciais sao proibidas.

JEL: Q58.



SUMARIO

SINOPSE

ABSTRACT

TINTRODUCGAD ..ot 7

2 A CONVENCAO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA E SUA REGULACAQ
NO BRASIL .. 9

3 REGULACAO DAS ACOES SOBRE MUDANCA DO CLIMA NO BRASIL ... 22

4 CONVENCAOQ DE COMBATE A DESERTIFICACAO E MITIGACAQ
DOS EFEITOS DA SECA oottt 28

5 CONSIDERAGOES FINAIS.....ooovoeiireiireiieise s 34

REFERENCIAS ..ooooveocetces s 39







SINOPSE

O desafio de estruturar uma governanga ambiental no nivel internacional resultou
na cria¢io de diversos acordos de meio ambiente voltados para os interesses comuns
envolvidos na gestao dos recursos naturais entre os paises. Nas tltimas décadas, houve
uma proliferagio de acordos dessa natureza, o que tornou meio ambiente a segunda
drea com maior nimero de acordos internacionais no mundo (atrds apenas de comércio
internacional), um indicativo da crescente importincia dada a temdtica ambiental nas
arenas internacionais. Entre esses acordos, destacam-se os resultantes da Conferéncia
das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92): a Convengao-
-Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanga do Clima, a Convengao sobre Diversidade
Biolégica e a Convencio das Nagoes Unidas de Combate a Desertificagao. Este texto
apresenta uma sintese sobre o estado de implementagao destas conven¢oes no Brasil,
com foco na estrutura de governanga (arcabouco institucional e legal), bem como nas
agoes realizadas para o atendimento dos compromissos decorrentes destes acordos. Sao
apontadas as principais lacunas de implementagao existentes e alguns dos desafios a se-

rem ainda enfrentados no processo de internalizagao no pais das convengoes analisadas.

Palavras-chave: acordos ambientais internacionais; avaliacdo de politicas publicas;
meio ambiente.

ABSTRACT

The challenge of performing environmental governance at the international level has
resulted in the creation of several environmental agreements focused on the common
interests involved in the management of natural resources among countries. In recent
decades, there has been a proliferation of such agreements, which made the environ-
ment the second area with the largest number of international agreements in the world
(second only to international trade), which indicates the growing importance given to
environmental issues in international arenas. Among these agreements, we highlight the
result of the United Nations Conference on Environment and Development (Rio-92):
the United Nations Framework Convention on Climate Change, the Convention on
Biological Diversity and the United Nations Convention to Combat Desertification.

This paper presents an overview of the status of implementation of these conventions in



Brazil, focusing on the governance framework (institutional and legal), as well as on the
actions taken to meet the commitments arising from these agreements. Main gaps and
some of the challenges to be faced in the implementation of the analyzed conventions
in Brazil are also identified.

Keywords: international environmental agreements; evaluation of public policies;

environment.
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1 INTRODUCAO

Temas ambientais sao cada vez mais recorrentes na agenda internacional e nas diversas
agendas multilaterais — ndo apenas em fungio da protegao ambiental e dos recursos
naturais, mas devido a questdes complexas envolvidas no processo de desenvolvimen-
to sustentavel, com impacto em dreas como energia, sistemas produtivos e seguranga
alimentar. O cardter transnacional inerente a diversas dessas questdes, com impactos
transfronteiricos, exige a ado¢io de agdes multilaterais também complexas por parte
dos paises, de modo que estes trabalhem de forma cooperativa e articulada entre si.

O desafio de criar uma governanga ambiental em nivel internacional tem resultado na
criagio de uma série de acordos ambientais internacionais que buscam gerenciar os interesses
comuns voltados a preservagio do meio ambiente e & manutengio dos recursos naturais.
Nas tltimas décadas, houve uma proliferagio de acordos internacionais dessa natureza, o que
tornou meio ambiente a segunda drea com maior nimero de acordos internacionais, atrds
apenas de comércio internacional, ainda que os acordos ambientais tendam a ser mais decla-
ratérios (intengoes, principios) do que regras a serem seguidas (Barros, 2011).

Os primeiros acordos datam de quase um século, mas a maioria foi criada apds
a Conferéncia de Estocolmo, em 1972. Um levantamento do Programa das Nagoes
Unidas para o Meio Ambiente (Pnuma) registrou mais de 280 acordos ambientais
multilaterais que tratam de temas especificos ou de interesse geral (global), negociados
em nivel bilateral, regional ou mundial (Unep, 2010). Esta multiplicidade de acordos
denota a crescente importincia que vem sendo dada 4 temdtica ambiental. Por outro
lado, para alguns, o incremento de protocolos ambientais internacionais também tem
como consequéncia uma fragmentacio do sistema de governan¢a ambiental entre ind-
meros temas dispersos (Bursztyn e Bursztyn, 2013).

Dentre os acordos ambientais internacionais, destacam-se aqueles resultantes da
Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92), re-
alizada no Rio de Janeiro em 1992. A Rio-92 contou com a participa¢ao da maioria dos
chefes de Estados (108 chefes de Estado e um total de 172 paises), além de f6runs para-

lelos que reuniram milhares de representantes da sociedade civil. Entre os resultados' da

1. Também resultaram da conferéncia: a Agenda 21 (um plano de acdo para se atingir o desenvolvimento sustentavel), a
Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento e a Declaracdo de Principios sobre Florestas.
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conferéncia estao alguns dos principais acordos ambientais multilaterais: a Convengao-
-Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC, na sigla em inglés),
a Conveng¢io sobre Diversidade Bioldgica (CDB) e a Convencio das Nagoes Unidas de
Combate a Desertificagio (UNCCD, da sigla em inglés).

O Brasil tem um perfil de destaque em temas ambientais no cendrio internacio-
nal, por ser um grande detentor de capital natural (provavelmente o maior do planeta) e
por ser uma poténcia emergente. O pais é signatdrio dos acordos ambientais resultantes
da Rio-92, mas os compromissos internacionais decorrentes vém sendo internalizados
gradualmente nas politicas publicas nacionais. Apds a adesao” a esses acordos, devem-
-se adotar medidas domésticas para a implementa¢io dos compromissos assumidos, as
quais geralmente incluem legislagio especifica e arranjos administrativos.’ No entanto,
a verificacio da efetividade das agdes adotadas para a implementagao das convengdes é
tarefa complexa, haja vista que cada uma traz um conjunto préprio de diretrizes, ob-

jetivos e metas, além de demandar agoes por parte das diferentes esferas da Federacio

(TCU, 2012).

Este Texto para Discussao (TD) apresenta uma sintese sobre o estado da imple-
mentagdo das convengoes decorrentes da Rio-92, com foco na estrutura de governanga
(arcabougo institucional e legal), bem como nas principais agdes ja realizadas no pais
para o atendimento desses compromissos. Busca-se indicar, ainda, algumas das lacunas
de implementagio existentes e os desafios a serem enfrentados no processo de inter-
naliza¢do de cada uma das convengdes analisadas. A andlise foi realizada com base em
levantamento documental e bibliogréfico, bem como na experiéncia profissional dos

autores na implementagio das convengdes abordadas.

O texto esta dividido em cinco se¢oes, incluindo esta introducao. A se¢io 2 aborda
a Convengio sobre Diversidade Bioldgica e sua regulagio no Brasil; a se¢ao 3 trata da re-

gulagio das agdes sobre mudanca do clima no Brasil; a se¢io 4 discorre sobre a Convencao

2. No Brasil, a competéncia para celebrar tratados internacionais é da Presidéncia da Repdblica (PR). Os acordos sao
negociados, geralmente, pelo Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) com auxilio de outros 6rgdos governamentais; o
processo inclui 0s seguintes passos: assinatura, ratificacdo (pelo Congresso Nacional) e entrada em vigor.

3. No mbito internacional, os principais acordos ambientais multilaterais também criam uma estrutura prépria, como um
secretariado permanente para acompanhar as atividades relativas ao acordo, além da organizacdo de reunides periddicas
entre os paises, chamadas de Conferéncia das Partes (COP, da sigla em inglés).
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de Combate a Desertificacio e Mitigacao dos Efeitos da Seca; por fim, a segao 5 apresenta

as consideracoes finais, com a discussio conjunta das convengdes analisadas.

2A CONVEI\!QAO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA E SUA
REGULACAO NO BRASIL

A partir de uma decisao do Conselho Governamental do Programa das Nag¢oes Unidas
para o Meio Ambiente, iniciou-se formalmente, em 1987, a elaboragio de um tratado
multilateral que buscasse consolidar tentativas jd em curso de criagao de mecanismos
globais de prote¢ao ambiental, resultantes principalmente das ideias do movimento
conservacionista e do conhecimento cientifico acumulado. Apés um periodo de cerca
de cinco anos de trabalho de especialistas em diversidade biolégica de diversos paises,
foi celebrada a CDB durante a Rio-92. Na condi¢do de pais anfitrido da Rio-92, o Bra-
sil teve o privilégio de ser o primeiro signatdrio da CDB. Seus objetivos, definidos em
seu artigo 1°, s20 a conservagao da diversidade bioldgica, a utilizagao sustentavel de seus
componentes e a reparti¢ao justa e equitativa dos beneficios derivados da utilizagao dos

recursos genéticos (Brasil, 2000).

A CDB reconhece, pela primeira vez no regime juridico internacional, que a
conservagao da diversidade biolégica é uma preocupagio comum da humanidade e,
ainda, que é uma parte integrante do processo de desenvolvimento. Seu texto é forma-
do por 42 artigos e dois anexos. Adicionalmente, dois acordos suplementares buscam
regulamentar e implementar partes especificas da convengao: o Protocolo de Cartagena
sobre Biosseguranca e o Protocolo de Nagoia sobre Acesso a Recursos Genéticos e Re-
particdo Justa e Equitativa dos Beneficios Derivados de sua Utiliza¢do. Atualmente, a
CDB contabiliza um total de 196 Partes,* servindo como um grande acordo que baliza
as relagoes multilaterais, regionais e bilaterais dos paises em temas a esta relacionados,

o que a torna um dos principais tratados ambientais internacionais.

O termo biodiversidade, substantivo resultante da contragio da expressio di-
versidade bioldgica, passou a ser utilizado hd cerca de trés décadas, inicialmente por

pesquisadores pioneiros da drea da biologia da conservacao. Abrange coletivamente

4. A Unido Europeia (EU) e mais 195 paises. Dados disponiveis em: <www.cbd.int>. Acesso em: junho de 2015.
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toda a variabilidade de organismos vivos, desde os niveis de genes e de espécies até o
de ecossistemas,’ sejam esses terrestres, marinhos ou de outros ecossistemas aquaticos,
e ainda as relacoes entre os organismos (pertencentes as mesmas espécies ou a espécies
distintas), e destes com a parte abidtica do meio em que habitam. Em outras palavras,
biodiversidade ¢ sin6nimo nao apenas de vida, mas de complexas relacoes entre orga-
nismos e destes com o meio fisico, que tornam possivel a prépria existéncia de vida no
planeta Terra (Roma, 2014).

A biodiversidade é também extremamente relevante em termos econdmicos, sen-
do responsdvel, direta ou indiretamente, por servigos ecossistémicos® que geram parcela
significativa do bem-estar das populagées humanas, em todas as escalas geogréficas. Em
escala local, por exemplo, pode ser mencionado o uso direto da biodiversidade realiza-
do por comunidades extrativistas, tais como pescadores, madeireiros, seringueiros, co-
letores de sementes e frutos, com graus variados de integragao a um mercado predomi-
nantemente local. Em escala nacional, apenas a produgao extrativa brasileira — obtida
a partir da coleta ou apanha de produtos como madeiras, litex, sementes, fibras, frutos
e raizes, entre outros —, sem considerar o valor de outros servicos ecossistémicos cuja
valoragio é mais complexa ou mesmo impossivel em termos monetdrios, correspondeu
a R$ 4,5 bilhoes em 2013, ou cerca de 24% da produgio primdria florestal naquele
ano (IBGE, 2014). Em 2006, um estudo publicado pelo Banco Mundial indicou que o
comércio global de pescados e de produtos da industria pesqueira marinha atingiu US$
86,4 bilhdes ao ano, 48% dos quais em valor e 57% em quantidade, correspondentes a
exportacoes dos paises em desenvolvimento. Este valor poderia ser superior em US$ 50
bilhoes ao ano, com perdas cumulativas estimadas em cerca de US$ 2 trilhoes em trés
décadas, caso fossem aperfeicoadas as condi¢des de governanca das pescarias marinhas
em larga escala (Arnason, Kelleher e Willmann, 2009).

5. Ecossistemas, na definicdo adotada pela CDB, séo complexos dindmicos de comunidades vegetais, animais e de micror-
ganismos e 0 seu meio inorganico, interagindo como uma unidade funcional (Brasil, 2000).

6. Segundo a classificacdo da Avaliacdo Ecossistémica do Milénio, servicos ecossistémicos sdo os beneficios que as pessoas
obtém dos ecossistemas. Podem ser divididos em quatro grandes grupos, a saber: ) servicos de proviséo (produtos obtidos
diretamente dos ecossistemas, tais como alimentos, lenha, fibras, biomoléculas); ii) servicos de regulacdo (climatica, con-
trole de doencas, regulacdo hidrica, purificagdo da gua, polinizacdo); iii) servicos culturais (beneficios imateriais, tais como
espirituais e religiosos, recreagao, ecoturismo); e iv) servicos de suporte (aqueles necessarios para a produgdo de todos os
demais servicos ecossistémicos, como formacdo do solo, ciclagem de nutrientes, producdo primaria). Para mais detalhes,
ver Roma (2014).
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O Brasil é considerado o pais que abrange a maior parcela da biodiversidade
mundial, possuindo pelo menos 13% de todas as espécies existentes no planeta (Lewin-
sohn e Prado, 20006), muitas das quais existentes exclusivamente no pais, e também a
maior 4rea de florestas tropicais do mundo (FAO, 2006). Adicionalmente, cientistas,
diplomatas e dirigentes governamentais da drea ambiental brasileiros mostraram for-
te lideranca internacional em esforgos conservacionistas, os quais culminaram com a
escolha do pais como sede da Conferéncia das Nag¢oes Unidas sobre Meio Ambiente e

Desenvolvimento (Rio-92).

O Brasil tem sido um ator importante na governanca da CDB em nivel mun-
dial, assumindo o protagonismo em relagdes multilaterais relacionadas a biodiversida-
de. Um exemplo disso foi a participagiao na 10* Conferéncia das Partes da CDB, em
2010, quando a lideranga exercida pela delegacao brasileira, constituida por diplomatas
e técnicos, foi decisiva para que se construisse o consenso que resultou na adogao das
Metas de Aichi para a Biodiversidade e do Protocolo de Nagoia. Outro indicativo estd
na prépria estrutura de governanca atual da CDB, que possui um Secretariado sediado
em Montreal, Canadd, a quem cabe elaborar documentos, organizar as sessdes da Con-
feréncia das Partes e coordenar a troca de informacées relativas a convengao com outros
organismos internacionais. Desde janeiro de 2012, a posicao de secretdrio executivo da
CDB vem sendo exercida pelo brasileiro Braulio Ferreira de Souza Dias, uma lideranca
brasileira na implementagio da convengao, com forte atuagio também nas negociagdes

multilaterais relativas ao tema.

A seguir, é apresentado, em linhas gerais, um breve histérico dos marcos regula-
térios que buscaram internalizar os compromissos assumidos pelo Brasil no 4mbito da
CDB e de seus acordos suplementares. Dada a vastidao da legislacio ambiental brasilei-
ra, apresentam-se no proximo tépico apenas as principais decisoes e dispositivos legais

brasileiros relacionados a protegio e uso da biodiversidade de maneira geral.

O tema do acesso a recursos genéticos e conhecimentos tradicionais com justa
reparti¢ao dos beneficios, por sua vez, embora seja parte da CDB, tem representado
uma discussao mais especifica e ainda inacabada, com profundas divergéncias tanto no
ambito nacional quanto no internacional. Por essa razao, foi tratado em um tépico a

parte, apresentado logo em seguida.

11
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2.1 Regulacao da CDB em nivel nacional

A trajetéria de implementa¢io da CDB no Brasil foi iniciada com a aprovagio do texto
da Convengao pelo Congresso Nacional, o que ocorreu por meio do Decreto Legislati-
vo n° 2/1994, seguida da deposicio do instrumento de ratificagio da convencio junto
a sede das Nagoes Unidas em Nova lorque, em 28 de fevereiro de 1994. Com isso, a
CDB passou a vigorar para o Brasil a partir de 29 de maio de 1994, conforme previsto
em seu art. 36. Posteriormente, o Decreto n® 2.519/1998 promulgou a CDB, com a
determinagio presidencial para que essa fosse integralmente executada no Brasil, tal

como previsto em seu texto original, que seguiu apensado ao referido decreto.

Pouco depois, ainda em 1994, foi instituido o Programa Nacional da Diversidade
Biolégica (Pronabio) no 4mbito do Ministério do Meio Ambiente (MMA), por meio do
Decreto n°® 1.354/1994. Seu objetivo foi o de promover parceria entre o poder publico
e a sociedade civil na conservagio da diversidade biolégica, utilizagao sustentdvel de seus
componentes e a repartigao justa e equitativa dos beneficios dela decorrentes, em con-
sonincia com aqueles previstos na CDB. A fim de coordenar, acompanhar e avaliar as
acoes desenvolvidas no 4mbito do Pronabio, o mesmo decreto criou a Comissao Coorde-
nadora do Pronabio, que tinha, entre suas competéncias: deliberar sobre as diretrizes do
programa, fixar prioridades de pesquisa, promover a conservagao e a utilizagao sustentével
da diversidade bioldgica, estabelecer critérios gerais de aceitagao e selecionar projetos de
pesquisa e aprovar os projetos a serem financiados. Assim, conforme observam Dias ez
al.(2008), a cria¢io da Comissao Coordenadora do Pronabio representou o langamento
da base legal para o desenvolvimento de diretrizes para a elaboragao de uma politica nacio-

nal de biodiversidade e também o embrido de um férum nacional sobre biodiversidade.

Outro marco na implementagao dos objetivos da CDB em nosso pais foi a ins-
titui¢do do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza (SNUC), por
meio da Lei n°® 9.985/2000, que estabeleceu normas e critérios para a criagao, implan-
tagdo e gestdo das unidades de conservagao. O SNUC abrange o conjunto de unidades
de conservagao federais, estaduais e municipais, dividindo-as em dois grandes grupos:
Unidades de Protegao Integral (PIs), cujo objetivo bdsico é preservar a natureza, sendo
admitido apenas o uso indireto de seus recursos naturais, e Unidades de Uso Sustentdvel
(US), cujo objetivo principal é compatibilizar a conservagao da natureza com o uso sus-
tentdvel de parcela dos seus recursos naturais. Assim, embora essa lei tenha sido criada

como forma de regulamentar o art. 225, § 19, incisos I, II, III e IV da Constitui¢ao
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Federal de 1988 (CF/1988), encontra-se em perfeita consonincia com os grandes obje-
tivos da CDB. Em 2007, por meio da Lei n® 11.516, foi criado na estrutura do MMA
o Instituto Chico Mendes de Conservacio da Biodiversidade (ICMBio), que tem entre
suas atribuicoes a proposi¢ao, implantagdo, gestdo, protegao, fiscalizagdo e monitora-
mento das Unidades de Conservagao (UCs) instituidas pela Unido, executando agoes da

politica nacional de Unidades de Conservagao.

O Decreto n° 4.339/2002 instituiu principios e diretrizes para a implementacao da
Politica Nacional de Biodiversidade, com a participac¢io dos governos federal, distrital, es-
taduais e municipais e da sociedade civil. Como mencionado no anexo do referido decre-
to, os principios derivam daqueles estabelecidos na CDB e na Declaragao do Rio, ambas

langadas durante a Rio-92, na CF/1988 e na legislacido ambiental vigente sobre a matéria.

Esses principios e diretrizes tém como objetivo geral a promogao, de forma in-
tegrada, da conservagao da biodiversidade e da utilizagao sustentivel de seus compo-
nentes, com a reparti¢ao justa e equitativa dos beneficios derivados da utilizagao dos
recursos genéticos, de componentes do patrimonio genético e dos conhecimentos tra-
dicionais associados a esses recursos. Para a implementagao de seus principios e diretri-

zes, foram estabelecidos sete componentes, a saber:

1. Conhecimento da biodiversidade.
Conservacao da biodiversidade.
Utilizag4o sustentdvel dos componentes da biodiversidade.

Monitoramento, avaliagdo, preven¢io e mitigagdo de impactos sobre a biodiversidade.

RARE SN G

Acesso aos recursos genéticos e aos conhecimentos tradicionais associados e repar-
ticao de beneficios.

6. Educagio, sensibilizacio publica, informacio e divulgacio sobre biodiversidade.
7. Fortalecimento juridico e institucional para a gestao da biodiversidade (Brasil, 20006).

Em 2003, o Decreto n® 4.703” ampliou os objetivos do Pronabio, de modo a
harmonizid-lo com o Decreto n® 4.339/2002. Além disso, renomeou a entio Comis-

sao Coordenadora do Pronabio, que passou a ser denominada Comissao Nacional

7. Revogou o Decreto ne 1.354/1994.
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de Biodiversidade (Conabio). Entre as principais atribui¢des da Conabio, estao a de
promover a implementagio dos compromissos assumidos pelo Brasil junto a CDB e
de coordenar a elaboragao da Politica Nacional de Biodiversidade, com base nos prin-
cipios e nas diretrizes previstos no Decreto n® 4.339/2002.

Em 2004, o Decreto n°® 5.092 definiu regras para a identificagao de dreas prioriti-
rias para a conservagao, utilizacao sustentdvel e reparti¢ao dos beneficios da biodiversi-
dade, as quais devem ser instituidas por portaria do MMA. Logo em seguida, a Portaria
MMA n° 126/2004 reconheceu como dreas prioritdrias para efeito de formulacio de
politicas publicas, programas, projetos e atividades sob a responsabilidade do governo
tederal aquelas contidas no Mapa das dreas prioritdrias para a conservagio, utilizacio sus-
tentdvel e reparti¢do dos beneficios da biodiversidade brasileira, que havia sido publicado
pelo MMA em novembro de 2003 e reeditado em maio de 2004.

Em 2006, a Lei n® 11.284 dispds sobre a gestdo de florestas publicas para produ-
¢ao sustentdvel, instituiu o Servigo Florestal Brasileiro na estrutura do MMA e criou o
Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF). Entre os principios da gestao
de florestas publicas listados na referida lei, encontram-se a protegio de ecossistemas,
do solo, da 4gua, da biodiversidade e de valores culturais associados, além do estabele-
cimento de atividades voltadas para o uso eficiente e racional de florestas, ou seja, em

consondncia com os principios e objetivos da CDB.

Ainda no final de 2006, a Lei n® 11.428 dispds sobre a utilizacio e protecio da
vegetagdo nativa do bioma Mata Atlantica, que, além de apresentar elevados niveis de
biodiversidade e endemismo de espécies, sofreu o maior desmatamento e fragmen-
tagdo da vegetagio dentre todos os biomas terrestres brasileiros. Conforme observa
Ganen (2013), a legislacao faz distin¢ao em relagio ao estdgio de sucessao ecoldgica
das formagdes vegetais presentes no bioma. Assim, o corte, a supressao e a exploracio
da vegetagao primdria em estdgio avancado de regeneragao via de regra nao sio per-
mitidos, podendo ser autorizados pelo poder publico apenas em cardter excepcional.
Na vegetagao secunddria em estdgio médio de regeneracio, por sua vez, o corte, a su-
pressdo e a exploragio podem ser autorizados em cardter excepcional ou quando ne-
cessdrios ao pequeno produtor rural e a populagoes tradicionais para o exercicio de
atividades ou usos agrossilvopastoris imprescindiveis a subsisténcia. Por fim, nao hd

restrigoes especificas para corte, supressao e exploracio da Mata Adlantica em dreas com
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vegetagdo secunddria em estdgio inicial de regeneracio, os quais podem ser autorizados
pelo 6rgao estadual competente, a excecao de estados em que a vegetagao primdria e

secunddria remanescente do bioma for inferior a 5% da drea original (Ganen, 2013).

Emmaiode2012,aLein®12.651 revogou o Cédigo Florestal (Lein®4.771/1965),
0 qual, durante seus 47 anos de Vigéncia, institufa normas de protecao da vegetagao na-
tiva no 4mbito de propriedades privadas, especialmente de dreas de preservagao perma-
nente (APPs) e de reserva legal. A nova lei manteve os instrumentos de APP e reserva
legal, mas regularizou atividades econdmicas nio autorizadas realizadas em APP até 22
de julho de 2008, reduzindo o montante de vegetagdo a ser recuperada pelo proprietd-
rio. Entre os instrumentos instituidos pela nova lei, estd o Cadastro Ambiental Rural,
atualmente em implantacio, que se constitui de registro publico nacional de todos os
imdveis rurais, para controle, monitoramento, planejamento ambiental e econdmico e

combate ao desmatamento Ganen (2013).

2.2 A regulacao do acesso a recursos genéticos e conhecimentos tradicionais

A biodiversidade é importante fonte de inovagoes para uma ampla gama de setores,
como biotecnologia, agricultura, nutri¢io, inddstria farmacéutica e de cosméticos,
biorremediacio, biomonitoramento, produ¢io de energia renovével, entre outros. Ao
longo da evolugio bioldgica, a selecao natural produziu materiais resistentes a tensoes,
ao frio, ao calor, ao ressecamento; moléculas capazes de induzir respostas especificas em
seres vivos, como cicatrizagdo, reducio de pressao arterial e analgesia; processos de fixa-
¢ao de energia solar por meio de fotossintese; formas de obtencdo de energia por meio
de quimiossintese; enzimas capazes de degradar substincias nocivas; pigmentos das
mais diversas cores; estratégias para sobrevivéncia em ambientes extremos; substincias
que inibem o crescimento de bactérias, atuando como antibidticos; entre inumerdveis
outras criagdes, que podem se mostrar ferramentas valiosas para os mais variados fins,
ou ainda inspirar solu¢des para os cientistas. Os componentes fisicos e as informagoes
que a ciéncia atual pode extrair dessas criacoes bioldgicas sao coletivamente chamados

de recursos genéticos (Saccaro Junior, 2013).

O setor farmacéutico por si sé ji pode dar uma ideia do valor econémico dos
recursos genéticos e do conhecimento tradicional associado. Sabe-se que cerca de 50%
dos firmacos atuais foram desenvolvidos com base em moléculas biolégicas. No caso

de drogas anticincer e antibidticos, essa propor¢io pode chegar a 70% (UNU, 2005).
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O mercado farmacéutico mundial movimenta atualmente cerca de US$ 1 trilhao ao
ano e estima-se que esse valor atinja US$ 1,3 trilhdo em 2018, sendo a maior parte da
demanda por medicamentos proveniente de paises em desenvolvimento, com o Brasil

entre os dez maiores consumidores (IMS, [s.d.]).

Devido a esse grande potencial econémico, a ideia de propriedade sobre os recur-
sos genéticos e os conhecimentos tradicionais associados passou a ser discutida durante
a segunda metade do século passado. Até entdo, eles eram considerados patriménio da
humanidade, podendo ser acessados por todos em qualquer lugar. Essa visao comegou a
mudar a partir da década de 1980, sendo finalmente substituida pelo conceito presente
na CDB, que reconhece a soberania de cada pais sobre os recursos genéticos localizados

em seu territério.

Essa mudanga de paradigma foi decorrente da demanda de paises em desenvol-
vimento — o Brasil foi um dos atores mais ativos nas negociagoes multilaterais —, que
concentram a maior parte da biodiversidade mundial. Estes consideraram injusta a
situagao em que o livre acesso aos recursos genéticos era permitido, mas os produtos
obtidos dai eram objetos de apropriagao monopolistica, principalmente por meio de

patentes, por empresas sediadas, na maioria dos casos, em paises desenvolvidos.

Ao mesmo tempo, o conhecimento do ambiente acumulado ao longo do tem-
po por comunidades indigenas e tradicionais, denominado conhecimento tradicional,
também foi levado em consideragao pela CDB. Esse saber, gerado ao longo de geragoes
e baseado em observagio e processos de tentativa e erro, pode servir como um valioso
guia na utilizacio dos recursos genéticos, muitas vezes imprescindivel para a selecio de
alvos de pesquisa. Por isso, a convengao reconhece os direitos das comunidades tradi-
cionais e indigenas sobre seu saber: este deve ser acessado apenas com o consentimento
das comunidades envolvidas, e com elas deve haver uma reparticio justa dos beneficios

auferidos (Saccaro Janior, 2011).

Devido a clara divergéncia de interesses entre Estados ricos em tecnologia e Es-
tados ricos em recursos genéticos, a CDB procurou incentivar mecanismos de coope-
racdo cientifico-tecnoldgica, visando a geracao de riqueza com equidade e transferéncia
de tecnologia entre os paises. O art. 15 da convencao diz que o acesso s6 pode ser reali-

zado mediante consentimento prévio informado e sob termos acordados mutuamente.
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A transferéncia de tecnologia entre os paises ¢ incentivada no art. 16, como forma de

permitir o uso e a conservagao adequados da biodiversidade.

Mesmo que legitimada a soberania nacional sobre os recursos genéticos, muitos
paises com grande biodiversidade — que em sua maioria detém limitada capacidade de
pesquisa — continuaram a reivindicar um mecanismo mais efetivo de controle inter-
nacional, que permitisse punicoes e anulagdes de patentes no caso de pesquisas sobre
a biodiversidade realizadas sem consentimento prévio. Uma das sugestoes principais
tem sido um ajuste no Acordo sobre Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual
Relacionados a0 Comércio (mais conhecido como Trade-related Aspects of Intellectual
Property Rights — Trips). O Trips ¢ um dos pilares do regime de comércio global, defi-
nindo padrées de prote¢io para os direitos de propriedade intelectual dos 146 paises-
-membros da Organizagao Mundial do Comércio (OMC). Ele nao exige que seja de-
clarada a origem de recursos genéticos ou de conhecimentos que dao origem a patentes,
nem o consentimento prévio. Dessa forma, a partir do momento em que o material
genético ou a informagio ¢é enviada ilegalmente para o exterior do pais detentor, é
muito pequena a possibilidade de reparticao de beneficios. Pelo contrério, caso essa
apropriagao resulte em inovagao comercial, os consumidores do pais violado precisario
pagar o mesmo que qualquer outro para utilizar um produto desenvolvido com base

em seu préprio patriménio natural.

O Protocolo sobre Acesso a Recursos Genéticos ¢ a Reparticio Justa e Equitativa
dos Beneficios Advindos de sua Utilizagio — também conhecido como Protocolo de
Nagoia, devido a cidade onde ocorreu a 10* Conferéncia das Partes da CDB em que
este foi adotado —, assinado em 2010 no Japao, representa o maior avango nessa dire-
a0, progredindo no sentido de uma regulamentagio internacional. O protocolo é um
tratado complementar 4 Convengao sobre Diversidade Biolégica, e entrou em vigor em
12 de outubro de 2014, noventa dias apds o quinquagésimo pais assinar o instrumen-
to de ratificagdo. Ele esclarece e detalha questoes relativas a reparticao de beneficios,
fornece novas diretrizes para a cria¢io de mecanismos internacionais de cooperacgio,
monitoramento e regula¢io e impoe as partes o dever de cooperar em casos de alegada
violagdo das legislacoes nacionais. Porém, estd longe de possuir um poder de san¢io
compardvel ao do Trips. Além disso, nio é reconhecido (assim como a CDB) por um
ator importante na pesquisa biotecnoldgica: os Estados Unidos. Mesmo dentre os pai-

ses que o assinaram, muitos ainda nao o ratificaram, como ¢ o caso do Brasil.
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Embora a CDB e o Protocolo de Nagoia fornegam as diretrizes gerais, desde o
inicio “a autoridade para determinar o acesso a recursos genéticos pertence aos governos
nacionais e estd sujeita a legisla¢do nacional” (CBD, [s.d.], art. 15, § 19). Dessa forma,
mesmo com os avangos promovidos em Nagoia, grande parte da regulamentagao fica,
ainda, a cargo de leis domésticas, que inexistem na maioria dos paises e por isso geram
incerteza juridica. H4 incertezas ainda sobre a interpretacio do protocolo em relagio a
algumas commodities, aos efeitos retroativos sobre patentes jd existentes. Por tudo isso,

o protocolo significa o inicio e nao o final das negociacoes internacionais sobre o tema.

No caso brasileiro, o principal empecilho a ratificagao do Protocolo de Nagoia
tem sido a discussio da ameaga de cobranca pelo uso de commodities baseadas em
espécies de outros paises. A celulose, por exemplo, é produzida a partir do eucalipto,
origindrio da Oceania. Em um cendrio extremo, alguns paises poderiam requerer royal-
ties das culturas mundiais de espécies origindrias de seus territérios. Nagdes asidticas e
sul-americanas, por exemplo, poderiam requerer parte dos lucros das planta¢oes de soja
e batata, respectivamente. Nesse caso, o Brasil, como grande exportador de commodities
agricolas, seria fortemente impactado, pois a maioria de suas culturas é constituida de

espécies exdticas/estrangeiras.

Claramente, no entanto, para que sejam factiveis, os direitos sobre recursos ge-
néticos deverdo ter uma limita¢ao quanto a retroatividade. O Brasil pode até ser reco-
nhecido como provedor de boa parte dos recursos genéticos exéticos que utiliza, pois
eles foram melhorados ao longo de muito tempo, as vezes séculos, como ¢ o caso da

cana-de-agucar e do algodao.

Além disso, qualquer iniciativa que colocasse em risco a seguranga alimentar
mundial iria frontalmente contra os tratados da Organizacao das Nagoes Unidas para
a Alimenta¢do e a Agricultura (Food and Agriculture Organization of the United
Nations — FAO). Isso porque a agricultura mundial se desenvolveu sobre o para-
digma que as espécies eram um bem de uso comum da humanidade, sendo livre o
intercAmbio entre os paises, algo inclusive incentivado. Mesmo com a quebra desse
paradigma pela CDB, os paises signatdrios entenderam que a questio agricola preci-
sava de um tratamento diferenciado. Por isso foi criado o Tratado Internacional sobre
Recursos Fitogenéticos para a Alimentagao e Agricultura (Tirfaa), cujo objetivo ¢ a

“conservagio e a utilizagdo sustentdvel dos recursos fitogenéticos para a alimentagao
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e a agricultura, e a partilha justa e equitativa dos beneficios resultantes da sua utiliza-
¢a0o em harmonia com a Convencio sobre a Diversidade Bioldgica, em prol de uma

agricultura sustentdvel e da seguranca alimentar” (ITPGRFA, [s.d.]).

Dessa forma, o Protocolo de Nagoia reconhece a agricultura como uma situagao
particular, tanto pela sua importincia para a seguranca alimentar humana, como pela
forma tipica de desenvolvimento das culturas, baseada no cruzamento e selegao conti-
nua de diversas espécies e variedades, por diversos agricultores ao longo de um extenso
periodo. Por esta razdo, questoes relativas as commodities agricolas deverao ser tratadas

prioritariamente no 4mbito da FAO e nao da CDB.

Por outro lado, o principal argumento para que o Brasil ratifique o Protocolo de
Nagoia tem sido que, seja qual for o rumo das negociagoes internacionais, o pais s6 terd voz
com a ratificagao. S assim o pais poderd participar das Reuni6es das Partes do Protocolo
com poder de decisao, influenciando os cendrios futuros. De qualquer forma, o Brasil teria
que negociar segundo as regras dos paises signatdrios, o que implicaria necessidade de ter
um poder de barganha considerdvel, nao apenas no tema de biodiversidade, mas também
nas transagoes de bens, servigos e capitais. Haveria a possibilidade de barreiras comerciais,
dependendo dos interesses de cada pais. O apoio da biotecnologia ao uso sustentdvel da
biodiversidade poderia ser impactado por restri¢des a cooperagao tecnoldgica com paises
Partes do Protocolo. Além disso, estes podem nao cooperar se o Brasil alegar violagao da
CDB em seu territério. Uma avaliagio da Confederacio Nacional da Inddstria (CNI)
sobre os diversos cendrios possiveis na implantagao do Protocolo de Nagoia considerou
que, mesmo no pior cendrio, com cobranga sobre as commodities agricolas, seria interes-
sante para o Brasil participar do protocolo, pois a longo prazo, como o pais detém grande
parte da biodiversidade mundial, os lucros tenderiam a sobrepujar as perdas imediatas do

agronegécio (CNI, 2014).

Por ora, enquanto os principais parceiros comerciais brasileiros nao ratificarem
o Protocolo de Nagoia, a nao ratificagao por parte do Brasil nao resulta em problemas
graves. Dentre importantes parceiros comerciais do Brasil, j4 ratificaram a India, No-
ruega, México, Egito e Africa do Sul (CNI, 2014). Cabe ainda aos estrategistas da po-
litica internacional brasileira avaliarem se, em um cendrio de nio ratificacio brasileira,
haveria uma maior aproxima¢io com os Estados Unidos, por eles também nio fazerem

parte do Protocolo de Nagoia, e quio benéfica esta seria.
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A ratificagao do protocolo de Nagoia torna mais ficil a regulamentagao interna
do acesso a recursos genéticos e a reparti¢ao de beneficios, uma vez que o Brasil serd
amparado pelo regulamento internacional. Mais que isso, o pais terd a chance de
moldar as regras de acordo com suas experiéncias internas. O Brasil j4 acumula expe-
riéncias sobre o tema, pois foi um dos pioneiros na criagio de legislagdes nacionais.
H4 quinze anos existe uma norma especifica para acesso a recursos genéticos e repar-
ticdo de beneficios, embora ela nio tenha tido sucesso em fomentar o uso sustentdvel

dos recursos genéticos.

As primeiras iniciativas brasileiras para regulamentar a matéria ocorreram em
1995, com o Projeto de Lei (PL) n® 306/1995, substituido em 1998 pelo PL n°
4.842/1998, quando também outros dois PLs (n® 4.579/1998 ¢ 4.751/1998) foram
apresentados sobre o assunto. Estes e outros projetos relacionados ainda tramitavam
na Cimara dos Deputados em 2000, quando um contrato entre a Organizacao Social
Bioamazonia e a empresa farmacéutica Novartis foi duramente criticado pela impren-
sa. Devido a tais criticas, em sua maioria relacionadas a inexisténcia de legislagao que
protegesse adequadamente os recursos genéticos existentes em territério nacional, o
contrato acabou por nio ser executado. Porém, a repercussao negativa do fato levou a
edigao da Medida Proviséria (MP) n° 2.052, de 29 de junho de 2000, que vigorou ao
longo dos tltimos quinze anos sob o n°® 2.186-16/2001. Esta determinou que o acesso
ao conhecimento tradicional associado e ao patriménio genético existente no pais, bem
como sua remessa para o exterior, somente sejam efetivados mediante autorizagio da
Unido, e institui como autoridade competente para esse fim, o Conselho de Gestao
do Patriménio Genético (CGEN) (Azevedo, 2005). A MP também regulamentou a
reparti¢ao dos beneficios derivados do uso do patriménio genético, bem como acesso a

tecnologia e 4 transferéncia de tecnologia para sua conservagao e utilizacao.

O fato de a medida proviséria ter sido implementada sem uma discussao exaus-
tiva do tema reverteu em severas criticas por parte de praticamente todos os setores
envolvidos. A principal delas é que a MP impoe critérios muito rigidos e gera uma
burocracia excessivamente complexa, tornando praticamente impossivel trabalhar com
recursos genéticos do Brasil, impedindo sua utiliza¢io para o desenvolvimento do pais.
Isso inviabilizou a prépria reparti¢ao de beneficios, uma vez que estes nao chegam a ser
produzidos (Clement, 2007). Essa rigidez derivou provavelmente do cendrio de aversao

a comercializagao do patrimonio genético existente no momento da edi¢ao da MP, com
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a grande pressao na midia para prote¢ao de um bem piblico supostamente ameagado
(Azevedo, 2005; Clement, 2007). Os pouquissimos ganhos econémicos gerados até
hoje, para o Brasil, derivados de acessos aprovados pelo CGEN, apoiam conclusao de

que essa regra nao favoreceu o uso sustentdvel da biodiversidade.

Novos projetos de lei surgiram desde a publicagio da MP n°2.186-16/2001 com
o objetivo de substitui-la. Um deles chegou a ser submetido a consulta publica durante
mais de seis meses em 2008 (Brasil, 2008), fomentando a tao necessdria discussio, mas
nao se mostrou capaz de conciliar os interesses de todos os envolvidos. De qualquer
maneira, desde 2000 o Brasil tem acumulado discussoes sobre a legislagao e as experi-
éncias de gestdo e governanca internas referentes ao tema dos recursos genéticos. Esse
processo culminou com a sanc¢io presidencial, da Lei n® 13.123/2015, conhecida como
Marco da Biodiversidade, a qual revogou a MP n° 2.186-16/2001.

O Marco da Biodiversidade tem origem em um projeto de lei do Poder Execu-
tivo, cujo principal objetivo foi desburocratizar e incentivar a pesquisa sobre recursos
genéticos brasileiros, sob uma visao diferente do excessivo protecionismo adotado pela
MP n° 2.186-16/2001. Propde, ainda, uma nova dinimica para a reparti¢ao de bene-
ficios, com a cria¢do de um fundo voltado a esse fim, o que favorece uma repartigio de
beneficios mais difusa e simplifica o pagamento pelos empreendedores. Naturalmente
continuam existindo criticas, notadamente de povos tradicionais e indigenas e das orga-
nizagdes que os representam, preocupados com a capacidade da nova lei em promover

a adequada reparti¢io de beneficios com os detentores do conhecimento tradicional.

Esse novo marco regulatdrio interno, mesmo com inevitdveis falhas, ¢ um avan-
G0, j& que as opinides eram uninimes quanto a inadequagio da MP n° 2.186-16/2001.
A criagao da nova lei pode ser vista como o destravamento do processo de aprimora-
mento regulatdrio — congelado até entao em uma medida proviséria inadequada — que
permite ajustes e levard a um ambiente interno mais favordvel ao uso sustentdvel dos

recursos genéticos, capaz de influenciar o ambiente internacional.

O imenso potencial econdémico representado pelos recursos genéticos ¢ indiscuti-
vel, assim como a posigao privilegiada do Brasil. Diferentemente da maioria dos paises
megadiversos, a pesquisa brasileira ja tem um alto grau de desenvolvimento, capaz de

potencializar o uso da biodiversidade e a transferéncia de tecnologia. No entanto, as
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maneiras para transformar esse potencial em ganhos econdémicos de maneira sustenta-
vel e justa tém-se mostrado muito menos claras, tanto aqui como no restante do mun-
do. Muitos aspectos da CDB ainda sao vistos como ideais a serem alcangados e seus
conceitos ainda nio estdo completamente incorporados na economia mundial. Cabe
a0 Brasil continuar na vanguarda em relagao ao tema, aceitando a tarefa de fomentar a
pesquisa, promover a transferéncia de tecnologia, gerar renda e investir na conservagio
da biodiversidade, repartindo os beneficios de maneira justa. S6 assim o conceito de

uso sustentdvel da biodiversidade presente na CDB poder4 ser alcangado.

3 REGULACAO DAS ACOES SOBRE MUDANCA DO CLIMA
NO BRASIL

A Terra absorve radiagao solar, principalmente em sua superficie. A energia prove-
niente da absor¢ao desta radiagao ¢ redistribuida no planeta, na forma de calor, por
circulagbes ocednicas e atmosféricas, e é irradiada de volta ao espago. Alteragdes no
balango entre a energia recebida e emitida pelo planeta causam alteragées no clima.
Uma maior reten¢ao desta energia, além de um aumento médio da temperatura da
Terra, leva a uma maior probabilidade de eventos extremos, como furacoes ou secas
prolongadas, e a expansao da dgua dos oceanos com consequente aumento do nivel
do mar e implica¢oes sobre as correntes oceinicas.

Esse balanco entre energia proveniente dos raios solares, com consequente emis-
sao de calor pela superficie da terra, e a perda de energia para o espago depende do
comportamento de gases atmosféricos, como o vapor d’dgua (H,0), o gds carbonico
(CO,) e 0 metano (CH,), que possuem caracteristicas espectroscopicas que fazem com
que a dispersao desta energia para fora da atmosfera seja retardada. Gases com essa
caracteristica sao chamados de gases de efeito estufa, ou GEEs. Eles existem natural-
mente na atmosfera e, sem eles, o planeta seria frio demais para permitir a vida em sua
superficie. No entanto, determinada atividades humanas aumentam a concentragio de

alguns desses gases na atmosfera.

Com o objetivo de discutir a influéncia humana sobre o clima, a Organizacio
Meteorolégica Mundial (WMO), em cooperagao com o Pnuma, em 1988, criaram o
Painel Intergovernamental sobre Mudanga do Clima (IPCC), entao encarregado de or-
ganizar e sumarizar o conhecimento cientifico acerca da mudanca do clima e possiveis

intervengdes antropogénicas no sistema climdtico, além das implicagoes dessa mudanga
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para o ser humano.® De posse da primeira compilagio do conhecimento acerca dos
impactos no clima causados pela emissao de GEEs, provenientes principalmente da
queima de combustiveis fésseis, um niimero significativo de paises criou, sob a égide
da Organizacao das Nagoes Unidas (ONU), em 1992, a Convengao-Quadro sobre
Mudang¢a do Clima.’

Em 1995, os paises participes da conven¢ao perceberam que apenas o reconhe-
cimento da existéncia do problema do aquecimento global causado pela emissao de
GEEs e da responsabilidade comum, porém diferenciada entre paises desenvolvidos
e paises em desenvolvimento, nio era, por si s6, suficiente. Era necessdrio estabelecer
compromissos objetivos e “obrigatérios”'’ dos paises signatdrios, para que metas pu-
dessem ser atingidas no sentido de se lograr o objetivo final da convengio, ou seja, a
estabilizagdo das concentracoes dos GEEs na atmosfera a um nivel que se evite uma
interferéncia antropogénica perigosa no sistema climdtico. Assim, em 1997 foi acor-
dado o Protocolo de Quioto, que estabelecia metas de redugio de emissoes anuais de
paises desenvolvidos, listados no Anexo I da UNFCCC. O Brasil, como pais em desen-
volvimento, nio teve metas de redugao de emissoes, mas pode participar no comércio
de emissoes auxiliando paises listados no Anexo I da convencio (ou “paises Anexo 17,
conforme jargao da conven¢ao) a atingir suas metas por meio do chamado Mecanismo
de Desenvolvimento Limpo (MDL).

As metas do primeiro periodo de compromisso sob o Protocolo de Quioto eram
timidas frente ao que se verificava como necessdrio para se alcangar o objetivo da con-
vengio, segundo o conhecimento cientifico que vinha sendo acumulado. Portanto, deu-
-se a 15* Conferéncia das Partes da UNFCCC e 5* Reuniao das Partes do Protocolo
de Quioto, realizada em Copenhague em 2009, o mandato de se definir metas mais
ambiciosas para um segundo periodo de compromisso do Protocolo. Esse mandato nao
foi concretizado e o segundo periodo de compromisso s6 foi garantido dois anos depois,

em reunido em Durban. Em Durban também ficava claro que um novo documento,

8. Disponivel em: <https://goo.gl/tijtLj>.

9. Disponivel em: <https://goo.gliwS5681>.

10. As aspas foram colocadas devido a dificuldade de se estabelecer algum tipo de coercdo a nacdes para executar acor-
dos. Sob a prépria UNFCCC ja houve a desisténcia do Canada em cumprir as metas acordadas no Protocolo de Quioto.
0 pais simplesmente se retirou pouco antes do final do primeiro periodo de compromisso, sem se aproximar das metas
anunciadas, e nenhuma sancéo foi aplicada e ndo é de nosso conhecimento que o pais tenha passado por qualquer cons-
trangimento diplomético ou sancdo econémica que tivesse impacto significativo.
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a ser definido em Paris, em 2015, alteraria o sistema juridico internacional e incluiria os
paises em desenvolvimento no rol de paises com “obrigacoes legais” em relagao ao con-

trole das emissoes.!" Este novo acordo passard a vigorar a partir de 2020.

O Brasil foi o primeiro pais a assinar a UNFCCC em 1992, o primeiro pais a estabe-
lecer sua Autoridade Nacional Designada para viabilizar o MDL e o primeiro pais a ter um
projeto de MDL registrado na ONU. Submeteu trés Comunicagées Nacionais e um Rela-
torio Bienal de Atualizagao, conforme exigido pela convengao, para esclarecer suas circuns-
tAncias nacionais, suas agoes para atingir os objetivos da UNFCCC e suas estimativas de
emissoes de GEEs. Comprometeu-se no chamado Acordo de Copenhague com objetivos
considerados ambiciosos, mais tarde incorporados nos textos oficiais da convengio, com
compromissos de redugio de emissao (em relagio a uma estimativa de emissao projetada
em cendrio de ina¢do) a serem atingidos em 2020. Também estabeleceu sua Entidade Na-
cional Designada (END) para o mecanismo de transferéncia de tecnologia sob a conven-
¢do. Por fim, submeteu seus Niveis de Referéncia de Emissoes Florestais, necessarios para a
contabilizagao das redugoes por desmatamento e degradacio florestal (REDDs).

O Congresso Nacional aprovou a lei que cria a Politica Nacional sobre Mudanga
do Clima em 2009," a qual foi regulamentada em 2010." O Plano Nacional sobre
Mudanga do Clima foi elaborado em 2008 e passou por revisao, inclusive apés consul-
ta publica, em 2013, apesar de ainda nao ter sido republicado. Planos setoriais foram

elaborados e um Plano Nacional de Adaptacio foi publicado em 2016.

Com a redugdo de emissoes advindas do desmatamento, gragas principalmente
ao Plano de Agao para a Prevencio e Controle do Desmatamento na Amazdnia Legal
(PPCDAM), o Brasil se destaca como pais que, mesmo sem compromisso de redugao
sob o Protocolo de Quioto, reduziu suas emissoes desde o ano-base adotado pelo proto-
colo até o final do primeiro periodo de compromisso, nos niveis acordados pelos paises
desenvolvidos. Manter essa lideranca internacional, todavia, requer esforcos que serao

mais perceptiveis no futuro préximo.

11. Disponivel em: <https://goo.gl/gpuY35>.
12. Disponivel em: <https://goo.gl/pNIYJE>.
13. Disponivel em: <https://goo.gl/YGW 1wU>.
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O ativo florestal brasileiro demanda custos constantes de governanga para man-
ter baixa a taxa de desmatamento. O potencial de geragao de energia de baixa emissao
no Brasil, apesar de ainda considerdvel, requer uma mudanga de paradigma da antiga
modalidade de geragao hidrelétrica de grande porte para novas tecnologias de geragao
de eletricidade a partir de novas fontes. Inovagoes serdo necessdrias, nio apenas na ge-
racdo e eficiéncia no uso de energia elétrica, mas também em termos de combustiveis
e tecnologia de combustao, e precisam ser entendidas em conjunto em uma visio inte-

grada, nao apenas setorial.

Neste sentido, um projeto brasileiro, com recursos governamentais e do Glo-
bal Environmental Facility (GEF), fundo multilateral para financiamento de a¢oes em
sustentabilidade ambiental, executado pelo governo brasileiro em colaboragio com o
Pnuma, estuda as opgdes de mitigacio das emissoes de GEEs nos setores-chave da eco-
nomia.'* O projeto, intitulado Opgoes de Mitigacio em Setores Chave da Economia,
utiliza um modelo de equilibrio geral computado ligado a modelos de equilibrio parcial
setoriais que se retroalimentam, gerando um cendrio de baixo carbono que otimiza, de
modo integrado, a reducio de emissao com a performance econdmica. Isto implica
que o étimo setorial, neste aspecto, nio ¢ o 6timo real da economia. Este, por sua vez,

depende das interagoes entre os diferentes setores.

Assim, otimizando as emissoes para o conjunto da economia do pais, o proje-
to pode chegar a cendrios de emissoes mais altas em setores especificos, comparado
a estudos setoriais anteriores. Isto porque ¢ importante saber a demanda gerada
entre setores, por exemplo, do setor de energia sobre o setor agricultura, florestas
e outros usos do solo (Afolu), por conta de eventual necessidade de biocombus-
tiveis — e, em resposta, a demanda de energia do setor Afolu. Finalmente, este
projeto também mapeia as tecnologias disponiveis e potencialmente disponiveis

em diferentes cendrios que possam ser utilizadas com a finalidade de se otimizar as

emissoes de GEEs.

Estudar as possibilidades de mitigagio e ter cendrios construidos com base em
conhecimento sélido, porém, sao um pré-requisito, mas nao elemento suficiente para

se construir um futuro menos emissor de gases de efeito estufa. A maior dificuldade

14. Disponivel em: <https://goo.gl/mxGExj>.
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esta em se tornar realidade o cendrio otimizado, construido com métodos académicos.
Mesmo que um cendrio seja construido apenas por agdes de “nao arrependimento”,"
custo-efetivas, hd um motivo pelo qual elas nio ocorreram passivamente e ¢é de se es-
perar que haja um custo de transa¢ao nao percebido pelo exercicio teérico. Quando o
custo da agdo ¢ negativo, mas demanda um investimento entendido como barreira, é
possivel pensar em linhas de financiamento, a exemplo do Fundo Nacional sobre Mu-
danga do Clima (FNMC).'*"!® Quando os custos dos investimentos necessdrios sio
superiores aos retornos de médio prazo, hd a necessidade de se averiguar quais agentes
interessados e afetados arcario com os custos. E necessdria uma regulacio clara, que in-
duza ao cendrio desejado sem comprometer a competitividade dos agentes de maneira
perversa. Alguns custos sio necessariamente dos governos, como 0s custos necessarios
para a divulgagdo da informagio para se entender a necessidade de investimentos em

tecnologias de baixa emissao.

Outra barreira para a realizagio de cendrios de baixo carbono idealizados é o ma-
peamento das emissoes ao nivel dos agentes econdmicos. Nao hd, no Brasil, em escala
nacional, uma maneira de se cobrar dos agentes que relatem as emissoes de suas ativida-
des. Ainda que houvesse essa obrigatoriedade, por exemplo, uma inclusio de relato de
emissoes de GEEs no Cadastro Técnico Federal (CTF) do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renoviveis (Ibama),” haveria ainda a necessidade
de um sistema de verificacio das emissoes declaradas. Isto porque, para otimizar a redu-
¢ao de emissao do pais, é comum se utilizar de politicas que visam precificar a emissao
de toneladas de diéxido de carbono, o CO,, ou a equivaléncia do potencial de aqueci-
mento de outros GEEs ao CO,, valor chamado de diéxido de carbono equivalente, ou
CO,e. Desta forma, o relato impreciso ou a fraude em valores declarados pode causar
distor¢oes e prejudicar os agentes econdmicos em conformidade com a legislacao am-

biental e suas diretrizes.

15. Terminologia do Painel Intergovernamental sobre Mudanca do Clima (IPCC), agbes de ndo arrependimento tém custos
liquidos negativos, porque geram beneficios diretos ou indiretos que sdo grandes o suficiente para compensar os custos da
implementacdo destas acdes. Disponivel em: < https://goo.gl/OktVy2>.

16. Disponivel em: <https://goo.gl/gpCQPD>.

17. Disponivel em: <https://goo.gl/rzfDVz>.

18. Disponivel em: <https:/goo.gl/J4Hy5m>.

19. Disponivel em: <https://goo.gl/GYWEwWH>.
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A restauragao florestal prevista no Plano Nacional de Recuperagao da Vegetagio
Nativa (Planaveg) ¢ um importante componente na estratégia brasileira de redugao das
suas emissoes liquidas por meio de absor¢ao de CO, pela vegetagao. Existem, porém,
gargalos importantes a serem vencidos para seus objetivos se concretizarem. O primeiro
¢ de ordem financeira: os recursos existentes no setor financeiro s6 podem ser acessados
para empreendimentos com retorno positivo de investimento. Isto nem sempre é o caso
de reflorestamento de reservas legais e dificilmente o serd para recuperagio de dreas de
preservagdo permanente, em que o objetivo ¢ financiar a regularizacio de um passivo
ambiental, nao de uma atividade produtiva. Outro gargalo importante foi pesquisado
por Silva ez al. (2014):* faltam mudas e sementes para a recuperagao dessas dreas em

larga escala.

Além disso, a promulgagao da Lei n® 12.651/2012 nao aumentou sensivelmente
a procura por mudas e sementes até pelo menos um ano apés a sua entrada em vigor
(Silva ez al. 2014). Isto ilustra o grau de dificuldade para se garantir o cumprimento
da legislagao. Também nao ¢ ficil prever a drea que serd recuperada e quanto serd com-
pensado com cotas de reserva ambiental (CRA), que dependem da entrada em vigor
da obrigatoriedade de participacio dos proprietdrios de terras no Cadastro Ambiental

Rural (CAR).

Por fim, o Brasil logrou reduzir suas emissoes e se manter em posicao de des-
taque frente a outros paises na questdo da mudanga do clima, principalmente devido
a0 sucesso das agdes do PPCDAM. Continuar nesta posigao na governanga pds-2020
dependerd agora, além da manutengao do controle no desmatamento, de agdes ambi-
ciosas que envolvam toda a sociedade. Assim, é fundamental que se invista na infor-
macio da sociedade brasileira sobre o tema da mudanca de clima, com a finalidade de
garantir ampla participagio tanto em a¢oes como na fiscaliza¢io destas, garantindo um
ambiente politico favordvel para a concretizagdo de um cendrio de Brasil desenvolvido
com baixas emissdes de GEEs. Importante salientar que o Brasil jd possui uma “preten-
dida contribuigao nacionalmente determinada” (iNDC, na sigla em inglés), que prevé
agoes setoriais, notadamente no setor energia. Quando esse compromisso sob o Acordo
de Paris for firmado e regulamentado nacionalmente, espera-se um maior impacto das

medidas nesse setor, além dos jd verificados pelo controle do desmatamento.

20. Disponivel em: <https://goo.gl/1X087Y>.
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4 CONVENCAO DE COMBATE A DESERTIFICACAO E MITIGACAO
DOS EFEITOS DA SECA

A UNCCD foi negociada durante a Rio-92, e entrou em vigor em 17 de junho de
1994, em Paris, data em que a ONU decretou como o Dia Mundial de Luta Contra
a Desertificacio.

A UNCCD ¢ o principal instrumento de acordo internacional que estabelece as
diretrizes para o combate ao fendmeno da desertificagio e a mitigagao dos efeitos de
seca em nivel global, particularmente na Africa. Isto se d4 por meio da adogao de me-
didas eficazes em todos os niveis, apoiadas em acordos de coopera¢io internacional e
de parceria, no quadro de uma abordagem integrada, coerente com a Agenda 21, tendo
em vista contribuir para o desenvolvimento sustentdvel nas zonas afetadas (UNCCD,
art. 2°). Trata-se, atualmente, da maior referéncia para se planejar quaisquer agdes de

controle e/ou combate a estes fendmenos.

A convengao define desertificagdo como “a degradagio da terra nas zonas dridas,
semidridas e subimidas secas (terras secas), resultantes de varios fatores, incluindo as
variacoes climdticas e as atividades humanas” (UNCCD, 2015). E um acordo que insta
os paises a implementarem atividades voltadas ao aproveitamento integrado das terras
secas, com vistas ao seu desenvolvimento sustentdvel, objetivando prevenir ou reduzir
a degradacio da terra, estimular a reabilitagio ou recuperagao das dreas jd degradadas,

assim como mitigar os efeitos das secas sobre as populagdes vulnerdveis.

Globalmente, as terras secas abrangem 41% da superficie emersa do planeta,
abrigam 35% da populagio global e sao responsdveis por 44% do sistema de produgio
de alimentos, bem como por 50% da produgio de gado do mundo. As chamadas flo-
restas secas representam 42% das florestas tropicais e subtropicais do planeta, onde vive
a maior diversidade global de mamiferos. Entretanto, apesar de suas dimensoes territo-
riais, econdmicas, ambientais e populacionais, o produto interno bruto (PIB) das terras

secas é 50% menor que das outras dreas imidas e/ou subimidas (UNCCD, 2015).
A UNCCD enfoca os problemas econdmicos das regides dridas, semidridas e

subtimidas secas e salienta o fato de que a sustentabilidade do desenvolvimento nestas

dreas so serd alcancada mediante a valorizagao do patrimoénio natural e seu adequado
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uso por parte de uma populacio que, em todo o mundo, se caracteriza por elevados
coeficientes de pobreza, baixos niveis tecnoldgicos e descapitalizagio dos seus empre-
endimentos. A concentragio de grandes contingentes de pobreza nas terras secas, asso-
ciada a uma base frégil de recursos naturais e crescente pressao antrépica, agravam os
processos de desertificacio, quadro que leva a disputas pela terra e pela dgua e acentua

a pobreza de grande parte da Asia, da América Latina e da Africa.

A crescente preocupagao com as regioes secas globais deve-se as suas dimensoes
territoriais, densidade populacional e importincia econdmica, mas, também, pelo fato
de que os cendrios de mudangas climdticas apontam tais dreas como as mais vulnera-
veis. Os impactos previstos apontam para o avanco da desertificagio ¢ o aumento das
frequéncias de seca, o que pode ameagar a subsisténcia de mais de 2 bilhées de pessoas

e resultar em um processo migratério de grandes dimensoes.

De acordo com o Painel Intergovernamental de Mudangas Climiticas, os im-
pactos das mudangas climdticas serio mais pronunciados nas regioes secas, sujeitas ao
aumento da escassez de dgua, assim como da frequéncia e intensidade de secas e de-
sastres naturais. Os estudos do IPCC para a América Latina estimam um aumento na
temperatura média anual entre 2°C e 6°C. A tendéncia ¢ que, até 2050, a desertificacio

e a salinizagao afetarao até 50% das terras agricolas da regido (Cedeplar; Fiocruz, 2008).

No Brasil, as dreas suscetiveis a desertificagao (ASDs) se estendem por aproxima-
damente 1.340.000 km?, abrangendo 1.488 municipios e afetando diretamente cerca
de 36 milhdes de pessoas. Desse total, 180 mil km* concentrados principalmente nos
estados do Nordeste, jd se encontram em processo grave a muito grave de desertificagio
(Brasil, 2004). Estudos do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INCT, 2013)
indicam que no Brasil a regiao semidrida serd a mais afetada pelas mudancas climdticas
globais. Prevé-se um aumento na temperatura média anual da regido entre 4°C e 6°C.
Por suas caracteristicas climdticas, as ASDs podem passar da semiaridez a aridez, com-
prometendo ainda mais sua regularidade na oferta de dgua. De acordo com estas previ-
soes, até 2050 o semidrido se tornard 4rido; o subimido seco se tornard semidrido; e o
subiimido umido passard a ser subimido seco. Atualmente, jd se registra uma alteragao
no regime das chuvas e das secas no semidrido brasileiro: as secas estao mais frequentes

e mais intensas e as chuvas mais escassas e mais concentradas (Marengo, 2007).
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A manter-se esta tendéncia, estados com territérios dentro das ASDs poderao
sofrer impactos significativos em sua economia, perdendo territérios hoje produtivos.
Estudos apontam que a regiao Nordeste pode ter uma reducio de até 11,4 % do seu
PIB até 2050, e muitos estados poderao perder grande percentual de drea agricola — por
exemplo, o Ceard, poderd perder 79,6%; o Piaui 70,1%; a Paraiba 66,6% e Pernam-
buco 64,9% (Cedeplar; Fiocruz, 2008). Estudos de 2013, indicavam que as perdas
econdmicas do Brasil em razao do avango dos processos de desertificagao no semidrido

brasileiro chegavam a US$ 5 bilhées por ano (Matallo, 2013).

Nesta perspectiva, o aquecimento global tende a ampliar as dreas de ocorréncia
de desertificagio, a intensificar a aridez e, assim, a agravar a problemdtica socioambien-
tal do semidrido. A pressio populacional sobre a base frdgil de recursos naturais, por
sua vez, agrava os fatores que levam a desertifica¢io e as mudangas climdticas, em um
ciclo vicioso de causa e efeito. Pode-se presumir que, se esses cendrios se confirmarem,
as atuais dreas susceptiveis a desertificagio no Brasil serao ampliadas, comprometendo

a produgio e a produtividade agricola e gerando mais pobreza e mais migracao.

4.1 Estrutura de governanca: arranjos institucionais e legais para
implementacdao da UNCCD no Brasil

No Brasil, o Congresso Nacional ratificou a UNCCD em 12 de junho de 1997.
Entretanto, a estrutura de coordenagio para execu¢io dos compromissos assumidos
ante a convengdo nunca se configurou formalmente nas estruturas de governo, seja
federal, seja nos estados com territérios afetados pelo fendmeno da desertificagio.
Mesmo estabelecendo um Projeto de Cooperacio Técnica (PCT), com o Programa
das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), voltado a elaboragio do Plano
Nacional de Combate & Desertificacio (PNCD), em 1994, o governo federal criou
apenas uma Coordena¢io de Combate a Desertificagio informal, vinculada direta-

mente ao gabinete do ministro do Meio Ambiente.

Esta primeira institucionalidade, ainda que informal, permitiu avangos importan-
tes para a agenda, como elaboragio das diretrizes para a Politica Nacional de Combate
a Desertificagao, aprovada pelo Conselho Nacional de Meio Ambiente (Conama), e o
desenvolvimento de estudos que culminaram com a confirma¢io dos Nucleos Deser-
tificados do Brasil, que haviam sido identificados por Vasconcelos Sobrinho em 1972.

Sao eles: Nicleo de Gilbués, no sul do estado do Piaui; Nucleo de Irauguba, no Cear;
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Nucleo de Cabrobd, em Pernambuco; e Nucleo do Seridé, entre o Rio Grande do Norte
e a Paraiba (Vasconcellos Sobrinho, 1974; 1978).

Entretanto, este primeiro arranjo institucional foi parcialmente desestruturado,
com a interrup¢io do planejamento das agdes voltadas ao combate a desertificagio.
Para organizar a 3* Conferéncia das Partes da Convencio das Nagoes Unidas de Com-
bate a Desertificagao (COP 3), em 1999, a Coordena¢io de Combate a Desertificacio
foi transferida do gabinete do ministro para a Secretaria Recursos Hidricos (SRH)
do MMA. Com isto, o programa perdeu espago politico e capacidade de articulagio:
houve pouco avan¢o na produ¢io do conhecimento dos processos de desertificagio e
prejuizo as agdes de articulagdo institucional e de combate e controle & desertificagio

no periodo de 1999 a 2004.

Alguns estudos realizados, como o Projeto Aridas,” voltado a desenvolver estu-
dos para um planejamento sustentdvel e consistente para o semidrido, foram pouco
aproveitados. As pesquisas sobre o tema ficaram restritas a trabalhos académicos ou a

algumas institui¢des de desenvolvimento regional do Nordeste do Brasil.

Somente em 2003, a agenda da desertificagao voltaria a ganhar espaco no pais,
com a representagio brasileira de Ponto Focal ante a UNCCD sendo assumida direta-
mente pelo secretdrio de recursos hidricos. A Coordenacao de Combate a Desertifica-
¢ao foi reestruturada como Assessoria Técnica. Este novo arranjo institucional permitiu
a negociagao, junto ao Ministério do Planejamento Or¢amento e Gestao (MP), para
a criagao do Programa Nacional de Combate a Desertificagao no ambito do Plano
Plurianual (PPA) do governo federal. Pela primeira vez o programa passou a existir
por forca de lei e a agenda a ser alvo de investimentos oficiais especificos, ainda que os

recursos tenham sido insuficientes e contingenciados em sua maior parte.

Com este upgrade, a Coordenagao Técnica de Combate a Desertificagao (CCD)
passou a contar com uma equipe multidisciplinar e criou o Grupo de Trabalho

Interministerial de Combate a Desertificacio (GTIM), composto por representantes

21. 0 Projeto Aridas foi um esforco de planejamento participativo desenvolvido de forma colaborativa pelo governo federal,
pelos governos estaduais e por organizacdes da sociedade civil, que visou a promogao do desenvolvimento sustentavel da
regido Nordeste (Brasil, 1995).
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de ministérios, érgaos federais de atuagio regional, organizagdes da sociedade civil,
governos estaduais e instituicdes de cooperagao. Iniciou-se, em seguida, a elaboragio
do Programa de A¢io Nacional de Combate a Desertificagao e Mitigacao dos Efeitos
de Seca (PAN-Brasil) (Brasil, 2004).

Em 2007, o MMA passou por nova reformulacio institucional. Apds negocia-
¢oes internas e com o apoio dos atores envolvidos na construgao do PAN-Brasil, in-
cluindo o Grupo de Trabalho Parlamentar da Cimara Federal sobre o tema, a CCD foi
transferida, informalmente, para a Secretaria de Extrativismo e Desenvolvimento Rural
Sustentdvel (SEDR), voltando a ser uma Coordenagio de Assessoria ao secretdrio, o
qual assumiu a representagdo nacional ante a UNCCD.

Um avango institucional importante deu-se em 2008, com a criagao da Comis-
sao Nacional de Combate a Desertificagio (CNCD), 6rgao colegiado liderado pelo
MMA, de natureza deliberativa, com a finalidade de atuar sobre a implementa¢io da
Politica Nacional de Combate a Desertificacio, em articulagio com as demais politicas
setoriais, bem como orientar, acompanhar e avaliar a implementa¢ao dos compromis-
sos assumidos pelo Brasil junto 8 UNCCD (Decreto Presidencial, 21de julho de 2008).

O mais recente avan¢o no marco legal foi a aprovagio da Politica Nacional
de Combate e Prevencao a Desertificagao e Mitigagao dos Efeitos da Seca (Lei n°
13.153, de 30 de julho de 2015),** apés tramitar desde 2007 no Congresso Nacional.
No entanto, a politica ndo possui uma instdncia administrativa formal e adequada

para implementi-la.

A extingao do Programa de Combate a Desertificacio, que constava nos PPAs
2004-2007 e 2008-2011 (Programa 1080), por sua vez, representa um retrocesso na
implementacio da politica. A partir do PPA 2012-2015, o combate a desertificacio foi
reduzido a apenas um dos objetivos do Programa de Mudancas Climdticas. Esta deci-
sao dificulta, ainda mais, a capacidade de articulagao politico institucional da CCD,

bem como a implementagio da recém aprovada politica de combate a desertificagao.

22. A Lei n® 13.153, de 30 de julho de 2015, institui a Politica Nacional de Combate a Desertificacdo e Mitigagdo
dos Efeitos da Seca e seus instrumentos; prevé a criacdo da Comissao Nacional de Combate a Desertificacdo; e da
outras providéncias.
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Assim, a CNCD nao tem alcangado conduzir a agenda de forma a destacd-la dentre as
prioridades socioambientais do pais, visto que as articulagdes institucionais tém pouca
dimensao e a agenda da desertificagio segue sem prioridade, seja no 4mbito federal,

estadual ou municipal.

4.2 Acoes adotadas pelo Brasil

Os PPAs 2004-2007 e 2008-2011, mesmo com recursos escassos ¢ contingenciados,
em sua maior parte, foram de suma importincia para a implementagao do PAN-Brasil,
o qual logrou desenvolver a¢oes importantes, tais como: 7) apoio técnico e financeiro
aos estados para a elaboracio dos Programas Estaduais de Combate a Desertificagio
Mitigagao dos Efeitos de Seca (PAEs). Estados como Ceard e Pernambuco foram além
e instituiram legislagdes especificas, com politicas estaduais de combate a desertifi-
cagdo e degradacao da terra (respectivamente, as Leis Estaduais n® 14.198/2008 e n°
14.090/2010); e #7) apoio a pequenos projetos de base comunitdria de combate a de-
sertificagdo, potencialmente capazes de se transformarem em politicas pablicas mais
robustas, a exemplo do Programa Um Milhio de Cisternas, que partiu de uma expe-
riéncia local exitosa de mitigacao dos efeitos da seca para ser objeto de uma politica

publica de grandes proporgées, conduzida pelo Ministério de Desenvolvimento Social

e Combate 4 Fome (MDYS).

O Programa de Combate a Desertificagao (1080) também permitiu a articulagao
com outros programas do PPA, com agdes voltadas para enfrentar os efeitos das secas e
a promogao do desenvolvimento sustentdvel das ASDs. Este didlogo deu-se, por exem-
plo, com as agendas da agricultura familiar sustentdvel, por meio da recuperagao de ter-
ras degradadas e as atividades de pesquisa. O Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf) e o Programa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na
Agricultura Familiar (Pnater), ambos coordenados pelo Ministério do Desenvolvimen-
to Agrério (MDA), desenvolveram projetos no semidrido e intervengées em Nucleos

Desertificados, em parceria com a CCD.

Outros programas que colaboraram para o PAN-Brasil no periodo incluem o Pro-
grama Desenvolvimento Integrado e Sustentdvel do Semidrido (Conviver), e o Programa
Pré-dgua Semidrido Antidesertificagio (Pasa), elaborado e desenvolvido em parceria com
o Ministério da Integracao Nacional (MI). Além disso, a articulagao com o Ministério

da Educagao (MEC) culminou com um programa de formagao de professores, voltado
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para as questdes de combate a desertificagio, por meio do Programa Salto para o Futuro e
um curso de pds-graduacio em parceria com a Universidade Federal da Campina Grande
(UFCG). Com o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacio (MCTI), foi desenvol-
vido um Edital da Pesquisa voltado ao combate a desertificagao, por meio do Conselho

Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq).

Com a retirada do Programa de Combate a Desertificagao do PPA, o que ocorreu
no PPA 2012-2015, o PAN-Brasil deixou de ser um programa de governo e desfruta,
atualmente, de pouco respaldo institucional no MMA. A Coordenagio de Desertifi-
cagao segue sem existir oficialmente e a equipe responsavel pelo tema limita-se a mo-
nitorar os poucos projetos executados por organizacoes nao governamentais (ONGs)
financiadas com recursos oriundos do Fundo Clima, do Fundo Socioambiental da Cai-
xa Econdémica Federal, do Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA) e do Fundo
Brasileiro para a Biodiversidade (Funbio).

Entretanto, algumas agoes voltadas ao combate a desertificagao seguem por meio
de outros projetos e agdes governamentais do PPA relacionados ao enfrentamento dos
problemas de degradagao ambiental, do combate a pobreza, e a mitigacao dos efeitos da
seca nas ASDs, a exemplo do Programa Um Milhao de Cisternas, citado anteriormente,
e o Plano Setorial de Mitigagao e de Adaptacao as Mudancas Climdticas para a Conso-
lidagao de uma Economia de Baixa Emissao de Carbono na Agricultura (Plano ABC),
do Ministério da Agricultura. Também cabe destacar os estudos em desenvolvimento
pelo MCTI, que estd levantando o Estado da Arte da Desertificagio, Degradagao da
Terra e Seca no Semidrido e mapeando os principais pesquisadores do Brasil que desen-

volvem trabalhos nestes temas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Pais sede da Rio-92 e signatdrio de primeira hora das convengées do Rio sobre biodi-
versidade, clima e desertificagdo, que resultaram dessa conferéncia, o Brasil tem buscado
implementd-las por meio da criagao de marcos legais, arranjos institucionais ¢ o desenvol-
vimento de agoes diversas, conforme apresentado nas segoes deste estudo. Como resultado,
o pais tem se consolidado como um ator importante na governanga dessas convengdes no

cendrio internacional, o que ¢ vilido principalmente para biodiversidade e clima.
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No que se refere 8 CDB, o Brasil tem dado contribui¢oes relevantes para a conse-
cucio dos seus objetivos globais. A titulo de exemplo, entre 2003 e 2008, as Unidades
de Conservacio e outras dreas protegidas criadas pelo Brasil corresponderam a 74% das
dreas protegidas criadas em todo o mundo naquele periodo, o que, segundo Jenkins
e Joppa (2009, p. 2.170), representou “um viés esmagador [da andlise] na dire¢ao de
um dnico pais”’. A implementa¢io da CDB no Brasil propiciou avangos importantes,
sobretudo na cria¢ao de instrumentos que resultaram em maior prote¢io da biodi-
versidade, como a instituigao de principios e diretrizes para uma politica nacional e o
estabelecimento de metas nacionais de biodiversidade, que refletem em grande medida

aquelas estabelecidas no 4mbito da convencao.

O esforgo de preservagio de florestas — que mostra um custo constante para manter
baixa a taxa de desmatamento —, embora tenha trazido beneficios a imagem do Brasil,
ainda nao gerou os beneficios econdmicos que se espera do potencial da biodiversidade
brasileira. Isso derivou em grande parte de uma regulagao inadequada — embora pioneira
— de acesso e reparticio de beneficios, algo que estd prestes a mudar com a implementa-
¢ao do novo marco regulatério da biodiversidade. H4 esperangas que essa nova lei seja
capaz de acomodar melhor os diversos interesses envolvidos, modificando para melhor o
cendrio nacional relativo a pesquisa e aproveitamento de um dos maiores ativos brasileiros
— sua diversidade biolégica. Para que isso ocorra, a ciéncia brasileira — bem desenvolvida
quando comparada a da maioria dos outros paises megadiversos — precisa de fomento a

pesquisa e ao desenvolvimento tecnoldgico diretamente voltados aos recursos genéticos.

No entanto, o pioneirismo brasileiro na regulamentac¢io interna da CDB, prin-
cipalmente quanto a questiao dos recursos genéticos, contrasta com a relutincia em
ratificar o Protocolo de Nagoia, principalmente devido a receios por parte do setor
agropecudrio. A ratificacdo é importante, entretanto, para que o pais mantenha sua
influéncia — que foi decisiva em negociagoes anteriores — sobre o tema, sendo capaz de

defender seus interesses e conciliar as regras internacionais a sua legislagao nacional.

A expectativa de que recursos do Fundo Verde para o Clima (GCF) e de outras fontes
venham premiar éxitos em redugio de emissoes de desmatamento e degradagio florestal sob
a UNFCCC ainda nao foi definitivamente concretizada e nao se sabe quanto poderd ser
aportado. Portanto, é temerdria uma possivel espera por recursos dessas fontes para se con-

tinuar avangando em politicas de conservagao e uso sustentdvel do ativo florestal brasileiro.
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A implementagio da CDB impulsionou politicas que jd vinham sendo exercidas
pelo Estado brasileiro, como o combate ao desmatamento, a criagao de Unidades de
Conservagio e o incentivo ao uso sustentdvel da biodiversidade. No que se refere ao
maior bioma continental brasileiro, a Amazonia, estas agdes fizeram com que sua rica
biodiversidade e um consideravel estoque de carbono fossem preservados. Contudo, o
mesmo nio ocorreu em outros biomas brasileiros. A¢des incipientes no mesmo sentido
estdo sendo tomadas para o segundo maior bioma do pais, o Cerrado, que ainda conta
com muito menos protecao legal nos estados onde ocorre (Viana ez al., 2013), seja em
propriedades privadas, por meio da Lei n® 12.651/2012 (20% de reserva legal fora da
Amazdnia Legal), seja pela timida criagao de Unidades de Conservagao publicas para
preservar os servicos ambientais do bioma. Jd questoes relacionadas aos demais biomas,
especialmente a Caatinga, carecem ainda de institucionalidade capaz de conferir-lhes a

mesma atencao.

Aqui deve ser feita mengio particular a problemdtica da desertificacio, que afeta
principalmente a regiao semidrida no bioma Caatinga e necessita de atengao nao apenas
devido aos prejuizos que jd causa a producao, e que devem piorar segundo as projegoes
de cendrios climdticos (Marengo, 2008), mas aos 36 milhoes de brasileiros que podem
ser afetados em dreas suscetiveis a desertificagdo. O Programa de A¢io Nacional de
Combate & Desertificacio e Mitigacio dos Efeitos da Seca (PAN-Brasil) deveria ser o
instrumento norteador na harmonizagio das agoes e na busca da cooperagao entre os

diversos atores envolvidos nesta temdtica.

No entanto, nio hd um aparato legal e institucional consistente para servir de
base na implementa¢io do PAN-Brasil, nem para executar a Politica Nacional de Com-
bate a Desertificagao. Embora alguns programas setoriais de governo tratem, direta ou
indiretamente, de aspectos que contribuem para o combate a desertificagdo, estes nao
se baseiam no cumprimento dos compromissos referentes 8 UNCCD. O marco legal
de uma politica nacional de combate a desertificagio foi aprovado recentemente pelo
Congresso Nacional, apés oito anos de tramitagio, mas nao hd uma instancia formal

para sua implementac¢do, nem recursos financeiros para isso.
Uma maior institucionaliza¢io formal do tema da desertificacio na estrutura

de gestdo governamental é um passo importante a ser dado para a governanga da te-

madtica de combate 4 desertificagio e para o alcance dos objetivos da UNCCD e do
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PAN-Brasil, bem como para o atingimento dos novos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentdvel (ODS), assumidos pelo pais ante as Na¢oes Unidas.”® Sem esta institucio-
nalizagao adequada, a questao seguird sem a forga politica necessdria para estabelecer
didlogos e negociar com outras agendas de governo, tendo em vista o cumprimento dos

compromissos internacionais assumidos pelo pais ao integrar a UNCCD.

Para melhorar a implementagao do PAN-Brasil, como principal instrumento da
Convengao de Combate a Desertificagao, é fundamental, ainda, que o governo federal
insira a questao da desertificagio como uma agenda de governo prioritdria e desenvol-
va um planejamento que parta das experiéncias anteriores, levando em consideragio
os novos cendrios climdticos e a descentralizacdo como estratégia, tendo em vista as
particularidades locais. E importante, por exemplo, dar maior apoio is iniciativas dos
governos estaduais na implementagao dos Planos de Agao Estaduais de Combate a De-
sertificagdo. Nio se pode desconsiderar que o semidrido brasileiro estd no quinto ano
de seca e que os institutos de pesquisas, nacionais e internacionais, voltados ao acompa-
nhamento climdtico do planeta, apontam para a formagio de um novo E/ ninho no Pa-

cifico Sul que poderd imputar ao semidrido brasileiro um periodo ainda maior de seca.

O incentivo as iniciativas desenvolvidas por organizagdes sociais atuantes no
semidrido também ¢ desejdvel, visto que estas estimulam a participagao popular na so-
lugio dos problemas da seca e desertificagao. No entanto, o seu alcance é limitado; nao

sao suficientes para transformar a realidade da popula¢io do semidrido como um todo.

De acordo com as diretrizes da conven¢io, o combate a desertificacio e aos efei-
tos da seca deve ser realizado de forma integrada com outras politicas de estado, que
minimizem a pobreza e promovam o desenvolvimento sustentdvel. Neste sentido, é
necessdrio que agoes duradouras, que integrem as diversas dreas de atuagao dos setores
governamentais e nao governamentais, sejam implementadas (TCU, 2012). Apenas a
implementacio de agoes integradas e coerentes entre os programas governamentais, nas
trés esferas de governo, poderd dar as respostas necessdrias para a problemdtica comple-

xa que envolve o combate a desertificagio no pais.

23. 0 objetivo n° 15 dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel compromete as partes a “combater a desertificacdo
e restaurar terras e solos degradados, incluindo as terras afetadas pela desertificacdo, secas e inundacdes, e implementar
esforcos para alcancar um mundo neutro em termos de degradacéo da terra”. Disponivel em: <https://goo.gl/HsSVOF>.
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O combate a desertificagdo e aos efeitos da seca deve ser realizado de forma
integrada com outras politicas de Estado, que minimizem a pobreza e promovam o
desenvolvimento sustentdvel. Para atingir esse objetivo, é necessdrio que acoes du-
radouras neste sentido sejam implementadas nas diversas dreas de atuagio que inte-
gram os setores governamentais e nio governamentais. A forma como o Brasil estd
organizado institucionalmente para tratar dos temas discutidos neste capitulo reflete,
aproximadamente, a estrutura internacional que debate os mesmos temas globalmen-
te. Também, o peso institucional de temas como mudanca do clima e biodiversidade,
de maneira semelhante s convengoes internacionais, encobre temas que deveriam ser
tratados como prioritdrios pela institucionalidade brasileira, como é o caso da deser-
tificagdo, devido ao impacto em dreas de ecossistemas frageis, cujos danos podem ser
irreversiveis, e de grande concentragao de pobreza.

Observa-se uma disparidade no nivel de internalizacio dos compromissos
no pais referentes a agenda de combate a desertificagio, comparativamente com as
Convengoes de Mudangas Climdticas e de Biodiversidade, para as quais o MMA
criou em sua estrutura de governanga, respectivamente, as Secretarias de Mudangas
Climdticas e de Biodiversidade e Florestas. Diferentemente destas convencoes, a
Convengao de Desertificagio nao dispde de um aparato institucional consistente
para sua implementagao (TCU, 2012).

Atualmente, as convengoes ambientais analisadas sao tratadas de forma frag-
mentada na estrutura institucional do governo federal, mesmo dentro do MMA.
Assim, as sinergias e complementaridades entre os temas sio pouco exploradas.
Como visto, as trés conveng¢oes analisadas possuem muitas dreas de interesse co-
mum, nas quais avancos beneficiam mutuamente a consecugio dos objetivos de
cada uma delas. Por exemplo, a redu¢io do desmatamento é positiva para as con-
vengoes do clima e da biodiversidade, assim como para a de desertificagao, no que
se refere ao bioma da Caatinga no Brasil.

Desta forma, deveria haver mais mecanismos que propiciassem um trabalho inte-
grado na implementacio das convengoes sobre o clima, biodiversidade e desertificagio, o
que poderia se refletir tanto na estrutura institucional quanto nos mecanismos financei-
ros. Mesmo a avalia¢io e o monitoramento (por meio da elaboracio de relatérios perié-
dicos) exigidos para o acompanhamento destas conven¢oes deveriam ser feitos de forma
coordenada, poupando muito tempo e recursos e proporcionando um aprendizado mu-
tuo, que garantiria mais efetividade e coeréncia na implementacio destas convengoes.
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