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SINOPSE

A pesquisa avalia o alinhamento do Brasil a normativa da Organizacao para a Cooperacao e Desen-
volvimento Econdmico (OCDE) sobre meio ambiente e clima. E dividida em trés partes. A primeira
descreve a trajetdria dos critérios para acessao, indicando como meio ambiente e clima passam a
influenciar o critério de mentalidade compartilhada com a organizacao. No caso brasileiro, dado
o papel do pais na governanca ambiental global e no ciclo global do carbono, também importam
para os critérios de ator significativo e beneficios mutuos da acessao. A segunda parte descreve os
avancos do Brasil no alinhamento com a normativa do Comité de Politica Ambiental, reafirmando e
atualizando as conclusoes apresentadas pela OCDE em 2015 e 2021. A terceira parte apresenta a
economia politica da requlacdo ambiental e climatica brasileira, com foco no setor de mudanca de
uso da terra e florestas, crucial no debate sobre o papel do Brasil na descarbonizacao global. Para
o alinhamento, o Brasil precisa avancar especialmente na implementacao e cumprimento de leis, e
coalizdes comprometidas com a agenda ambiental sao cruciais para suporte politico ao processo.

Palavras-chave: OCDE; Brasil; acessao; meio ambiente; clima.

ABSTRACT

The research evaluates Brazilian alignment to the OECD normative on the environment and climate
change. It has three parts. The first describes the trajectory of the accession criteria, indicating
how environment and climate change have come to influence the like-mindedness criterion. Given
Brazil's role in global environmental governance and the global carbon cycle, they matter for the
significative actor and mutual benefits from accession criteria. The second part describes Brazilian
advances in aligning with the Committee of Environment Policy, reaffirming and updating the
conclusions presented by OECD in 2015 and 2021. The third part presents the political economy
of Brazilian environmental and climate regulation focusing land use change and forests. Aligning
with OECD requires policy implementation and law enforcement, and coalitions committed to the
environmental agenda are crucial to support the process politically.

Keywords: OECD; Brazil; accession; environment; climate.
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1 INTRODUCAO

As relacdes entre o Brasil e a Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) tiveram inicio nos anos 1990, quando a OCDE langou uma estratégia de engajamento
com Argentina, Brasil, Chile e México (OECD, 2018). Em 2007, o Brasil foi incluido — com Africa
do Sul, China, India e Indonésia — na iniciativa Engajamento Aprimorado da OCDE, cujo objetivo
é aprofundar a cooperacao entre a OCDE e paises emergentes com papel cada vez mais relevante
na economia global. Em 2017, apds décadas de participacao ativa em comités e ratificacao de
diversas normativas da organizacao, o Brasil formalizou o pedido de membresia na OCDE. Em 25
janeiro de 2022, o Conselho da OCDE aprovou a abertura formal do processo de acessao e o Brasil
recebeu carta-convite, e, em 10 de junho de 2022, a OCDE divulgou o roteiro para acessao do Brasil.

Este texto para discussao analisa o alinhamento do Brasil com a normativa da OCDE sobre
meio ambiente e clima. Tem trés partes. Na primeira (secao 2), apresenta-se a trajetéria dos
requisitos para acessao a OCDE e como meio ambiente e clima passam a ser parte dos valores da
organizacao, portanto com papel central para confirmar /ike-mindedness entre a OCDE e o potencial
membro. Além disso, para o caso do Brasil, 0s temas tém papel especialmente relevante, dada a
importancia do pais na governanca ambiental global e no ciclo global do carbono, influenciando,
portanto, os critérios de ator relevante e beneficios mutuos.

Na segunda parte, apresenta-se o alinhamento do Brasil com a normativa ambiental da
OCDE sob coordenacao do Comité de Politica Ambiental. Na analise, sao considerados o conteddo
da carta-convite, do roteiro para acessao, da revisdao da performance ambiental brasileira, feita
pela OCDE em 2015 (OECD, 2015), e da avaliacdo do alinhamento da regulacdo brasileira com o
acquis ambiental, feita pela OCDE em 2021 (OECD, 2021b). Essa analise é subdividida em duas
secoes. A secdo 3 trata dos principios gerais do acquis ambiental da OCDE, a saber: i) o principio
do poluidor-pagador; ii) a avaliacao ambiental; iii) a prevencao e o controle integrados da polui-
¢do; iv) a informacao sobre meio ambiente; v) o uso de instrumentos econémicos para promover
objetivos de politica ambiental; e vi) a atuagao governamental alinhada com objetivos de politica
ambiental. Inclui-se a mudanca do clima, que tem grande destaque no roteiro para acessao do
Brasil, e é considerada nesta analise o sétimo principio geral do alinhamento. A secao 4 trata de
temas especificos, que recebem destaque na normativa ambiental da OCDE e foram citados nas
avaliacoes de 2015 e 2021 e/ou no roteiro para acessao do Brasil. Sao eles: biodiversidade; oceanos
e zonas costeiras; energia; transportes; residuos; e recursos hidricos.

0 alinhamento é considerado satisfatério quando: i) hé legislacdo nacional sobre os temas;
ii) a legislacao incorpora as recomendacdes da OCDE; e iii) é implementada, ou seja, ha recursos
financeiros, humanos e institucionais que promovem a aplicacao da lei. A contribuicdo do presente
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trabalho é recuperar a avaliacdo da OCDE de 2021 e atualizar os pontos em que houve mudanca —
por exemplo, houve mudanca na normativa da OCDE sobre informacao e acesso a informacao sobre
meio ambiente, e houve andamentos institucionais no Brasil em alguns temas.

Por fim, a terceira parte (secdo 5) contextualiza o alinhamento do Brasil. Toda requlacdo surge
e é implementada em um contexto de interesses e prioridades sociais e politicas; esse contexto é
determinado por caracteristicas da sociedade brasileira e do sistema politico brasileiro, assim como
por alinhamentos de politica exterior. Ao se pensar em como avancar o alinhamento da regulagao
brasileira a normativa ambiental da OCDE, é preciso considerar esse contexto.

Por isso, apresenta-se a trajetoria politica da regulacao ambiental e climatica brasileira, com
foco no setor de mudanca de uso da terra e florestas. O setor é o foco do debate sobre o papel do
Brasil na descarbonizagao global, tanto por conta de sua ligacao direta com a biodiversidade — tema
que mais recebeu atencdo na avaliacdo de 2015, com dois capitulos especificos e 32 recomen-
dacoes relacionadas ao tema — como pelo papel das florestas tropicais, em especial a Amazonia,
no ciclo global do carbono. A trajetoria descreve a legislacao brasileira, sua implementacao e sua
inter-relacao com as posicdes do pais no regime internacional do clima.

2 INGRESSAR NA OCDE: ONDAS DE ACESSAO E O CASO DO BRASIL

A OCDE surgiu em 1961, do aprofundamento da Guerra Fria e da necessidade de ampliar
a cooperacao entre os paises com valores de democracia e economia de mercado. A abertura da
OCDE a novos membros tem ocorrido em ondas, cada uma com critérios diferentes. Entre 1964 e
1973, ingressaram democracias de economia de mercado avancadas: Japao, Finlandia, Australia
e Nova Zelandia (Clifton e Diaz-Fuentes, 2011).

Entre 1994 e 2000, ingressaram paises em processo de integracao econdmica como membros —
México, parceiro de Estados Unidos e Canada no Acordo de Livre-comércio da América do Norte
(North American Free Trade Agreement — Nafta), e Republica Tcheca, Hungria, Poldnia e Eslovaquia,
que se tornariam membros da Unido Europeia — e a Coreia do Sul, que emergiu como democracia
de mercado avancada ap6s acelerado processo de industrializacao. O processo tipico de acessao
nessa onda era o pais participar como observador em comités e grupos de trabalho da OCDE e
apresentar esforco de compatibilizar a legislacao doméstica as normas da OCDE (Godinho, 2018).

Em 2004, foi publicado o Relatdrio Noboru, com critérios para a acessao de novos membros,
a saber: compartilhar a mentalidade da OCDE (/ike-mindedness); ser um ator significativo na
conjuntura global; existirem beneficios mutuos do ingresso para o pais e para a OCDE; e levar
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em conta consideracdes de diversidade global. Em 2007, o Conselho da OCDE especificou que
um roteiro seria elaborado para a acessao, detalhando: os comités a serem consultados, as areas
a serem examinadas, 0s passos formais para a conclusdo do processo de acessao e 0s recursos
necessarios (Godinho, 2018; OECD, 2007). Os paises convidados a iniciar o processo de acessao
de acordo com esses critérios foram Chile, Estonia, Israel, Russia, Eslovénia, Colombia, Letonia,
Costa Rica e Lituania; exceto a Russia, 0s demais ingressaram.’

Em 2017, o Conselho da OCDE aprovou um detalhamento do relatério Noboru, estabelecendo
métricas de prontidao para ingresso, em trés categorias. Primeiro, governanca publica e econd-
mica, medida pela adesao a normas e participacao em érgaos da OCDE. Segundo, habilidade,
capacidade e engajamento com a OCDE, medidos: i) pela habilidade de sustentar o processo de
acessao e as obrigacdes de membresia; ii) pela participacao e engajamento ativos em comités da
OCDE; e iii) pela producao de dados, analises e desenvolvimento de politicas baseados em evi-
déncia, comparaveis a outros paises na OCDE, e com ao menos uma revisao por pares completa.
Terceiro, alcance e impacto, medidos pela participacao em organizacoes e institui¢oes internacionais
alinhadas com objetivos da OCDE e habilidade para contribuir com o envolvimento da OCDE na
governanga regional ou global (OECD, 2017). Os primeiros paises convidados a ingressar na OCDE
apos a aprovacao desse detalhamento foram Argentina, Brasil, Bulgaria, Croacia, Peru e Roménia.

A carta-convite e o roteiro para acessao do Brasil mencionam os requisitos para que o pais seja
aceito como membro pleno da OCDE. Primeiro, o compartilhamento de valores, visao e prioridades
com a OCDE, instituicdo que reforca o comprometimento com liberdade individual, democracia,
estado de direito, defesa dos direitos humanos e economia de mercado, aberta e transparente.
Também reforca o compromisso de buscar crescimento econdmico e emprego sustentavel simulta-
neamente a protecdo do planeta. Como prioridades, fim da pobreza, reducao das desigualdades,
desenvolvimento de analises baseadas em evidéncias que ajudem a gerar politicas publicas e
padrdes inovadores para construir economias sustentaveis e mais inclusivas (OECD, 2022, p. 2).
A carta-convite cita a Visdo da OCDE para a proxima década, adotada em comemoracao ao 60°
aniversario de fundacao da OCDE, em 2021, que enfatiza o objetivo de crescimento sustentavel
e inclusivo, com prioridade para resiliéncia climatica, transicao energética e implementacao das
metas estabelecidas no Acordo de Paris e da neutralidade de carbono (OECD, 2021a). Dessa forma,
atualizou-se o que significa compartilhar a mentalidade (/ike-mindedness) da OCDE, com destaque
para menc¢Oes de meio ambiente e clima.

1. O processo de acessao da Russia teve inicio em 2007, mas foi adiado em 2014, quando ocorreu a
invasao da Crimeia. Em 25 de fevereiro de 2022, diante da escalada de tensdes entre Russia e Ucrania,
0 processo foi encerrado.
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Temas ambientais também sdo centrais para os critérios de ator significativo na conjuntura
global e beneficios mutuos no processo de adesao do Brasil a OCDE, dado o perfil do Brasil na
governanca ambiental global e no ciclo global do carbono.

O Brasil € uma poténcia florestal e da biodiversidade; tem em seu territério a maior parte
da Amazonia, um dos ecossistemas cuja conservacao é chave para nao se desencadear a insta-
bilidade planetaria em cascata (Steffen et al., 2018). Em 2019, entre os paises do G20, o Brasil
ocupava a quinta posicao (atras de China, Estados Unidos, india e Unido Europeia) em emissdes
totais de gases de efeito estufa (GEE), com emissdes totais de 1,97 GtCO,e; a oitava posicao em
emissoes de GEE per capita (9,35 tCOze); e estava entre as economias mais intensivas em GEE,
com emissdes de 0,63 MtCO e por bilhdo de dolar internacional, constante 2017 — paridade do
poder de compra (PPC).2 Entre 1990 e 2020, as emissoes brasileiras de GEE cresceram 5,15% no
total, de 2,055 GtCO,e para 2,160 GtCO e (grafico 1).2

GRAFICO 1
Trajetdria de emissoes brasileiras de GEE, total e por setores — MtCO,e (1990-2020)
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Fonte: SEEG. Disponivel em: <https:/bit.ly/3YCNXeJ>.
Elaboracdo da autora.

2. Calculos proprios com base em dados do Sistema de Estimativas de Emissao de Gases de Efeito Estufa
(SEEG; disponivel em: <https://bit.ly/3YCNXeJ>), para o Brasil, e Climate Watch Data (disponivel em:
<https://bit.ly/2QnaNTM>) para os demais paises do G20. Para a intensidade de emissao de GEE do
produto interno bruto (PIB), dados de emissdes totais incluindo mudanga de uso da terra e florestas do
SEGG e dados do PIB de Banco Mundial, World Development Indicators, indicador <NY.GDP.MKTP.PP.KD>,
de 16 de setembro de 2022.

3. Para mais informacdes, ver: <https:/bit.ly/3YCNXeJ>.
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No periodo, houve aumento variado das emissoes nos diferentes setores: 47,78% em agricul-
tura e pecuaria; 103,28% em energia; 94,19% em processos industriais; e 225,18% em residuos.”
Apenas no setor de mudanca de uso da terra houve diminuicao de emissoes, entre 2004 e 2012,
com impacto relevante sobre o total do pais ante o peso das emissdes desse setor (grafico 1).
No entanto, as emissoes voltaram a crescer desde 2012, e em velocidade altissima desde 2019,
colocando em risco a reducao anterior.

Segundo dados do MapBiomas, mudancas de uso da terra sao explicadas principalmente pela
diminuicao de vegetagao primaria — ocorreu em cinco dos seis biomas brasileiros entre 1985 e
2020: 11,89% na Amazonia, 10,17% na Caatinga, 20,07% no Cerrado, 3,02% na Mata Atlantica
e 18,07% no Pantanal (grafico 2). Apenas no Pampa houve aumento da vegetagdo primaria no
periodo, de 9,52%.

GRAFICO 2
Variacao da vegetacao primaria no Brasil e nos seis biomas brasileiros (1985-2020)
(Em %)
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Fonte: MapBiomas. Disponivel em: <https://bit.ly/3BSR5ck>.
Elaboracdo da autora.

Em relagcdo ao sequndo requisito do roteiro para acessao, meio ambiente, biodiversidade
e clima estao entre os temas prioritarios para as revisoes (OECD, 2022, p. 3). Entre os comités
e grupos especialistas que revisarao o alinhamento do Brasil com a normativa da OCDE esta o
Comité de Politica Ambiental. Os préximos capitulos apresentam o resultado das avaliacoes da

4. Para mais informagoes, ver: <https:/bit.ly/3YCNXeJ>.
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OCDE realizadas em 2015 e 2021 em relacao a essa normativa, identificando os pontos em que
o Brasil esta alinhado e em quais ainda precisa avancar. Essa analise é relevante para entender
ajustes que podem ser solicitados ao Brasil no processo de acessao a OCDE.

3 NORMATIVA DO COMITE DE POLITICA E ALINHAMENTO
DO BRASIL: TEMAS GERAIS

3.1 Principio do poluidor-pagador
Segundo o roteiro para acessao, o Brasil deve:

Aplicar o principio do poluidor-pagador para que os custos e medidas de prevencao e
controle da poluicdao sejam suportados pelos poluidores e nao subsidiados a terceiros,
incluindo governos; (...)

Aplicar politicas publicas e medidas domésticas que estabelecam a responsabilidade
de poluidores pela remediagdo de locais contaminados, oferecendo apoio e engajando
diretamente comunidades afetadas pela poluicao (OECD, 2022, p. 16, tradugao nossa).

Para implementar o principio, 0s custos de prevencao e controle da poluicao devem ser
pagos pelos poluidores. Essa imposicao consta do art. 225, § 3¢, da Constituicao Federal de 1988
(CF/1988); da lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA),> no art. 4¢, inciso VII, primeira
parte, e no art. 14, § 1°. No Brasil, o principio do poluidor-pagador é complementado por dois
outros: i) principio do usuario-pagador (segunda parte do art. 49, inciso VIl da PNMA) — em que
cabe ao usuario a “contribuicdo pela utilizacao de recursos ambientais com fins econdmicos” e que
se alinha com a ideia de internalizar os custos ambientais pelo uso particular de um bem coletivo
(Nusdeo, 2018, p. 82); e ii) principio do protetor-recebedor — quem preserva ou recupera Servicos
ecossistémicos ou evita que a degradacao ambiental ocorra deve ser compensado, monetariamente
ou nao, porque se torna credor da coletividade (idem, ibidem). Ademais, este principio fundamenta
0 pagamento por servicos ambientais no Brasil, e € um exemplo de uso de instrumentos financeiros
para fins de politica ambiental.

A implementacdo também requer eliminar subsidios a atividades poluidoras. A OCDE nao
considera o Brasil alinhado com a recomendacao, pois ha subsidios a atividades poluidoras — por
exemplo, isencdes fiscais e subsidios a combustiveis fdsseis e pesticidas (OECD, 2021b) — e auséncia

5. Lei federal n® 6.938/1981, recepcionada pela CF/1988.
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de cobranca pelo uso de bens coletivos, impondo o custo a coletividade — por exemplo, a isencao
de pagamento pelo uso da agua na agricultura (OECD, 2015, p. 150).

O terceiro requisito é responsabilidade objetiva — ou responsabilidade pelo risco da atividade,
independentemente da prova de dolo e mesmo no caso de poluicao acidental — para reparar
o dano, devendo a reparacao (ou compensacao) ser célere. O § 1° do art. 14 da lei da PNMA
estabelece a responsabilidade objetiva pelo dano ambiental. A responsabilidade objetiva é da
esfera civil, descrita no paragrafo tnico do art. 927 do Cadigo Civil brasileiro: “Havera obrigacao
de reparar o dano, independentemente de culpa, nos casos especificados em lei, ou quando a
atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para os
direitos de outrem” (Brasil, 2002).

Além disso, 0 § 3¢ do art. 225 da CF/1988 especifica que sancdes penais e administrativas
podem ser impostas a quem praticar atividades consideradas lesivas ao meio ambiente. Nesses
casos, trata-se de penalidade por conduta prevista em lei e por cuja infracdo responde o autor
administrativa e/ou criminalmente, dependendo da natureza da norma desrespeitada. A penalidade
nao elimina a responsabilidade civil: a Ultima esta presente sempre que houver dano; a penalidade,
quando prevista em lei.

No Brasil, ha grande decurso temporal entre 0 dano ambiental e a reparacao ou o recebimento
da compensacao pelo dano (OECD, 2021b), considerado lacuna de implementacao.

3.2 Uso de instrumentos economicos

Segundo o roteiro, o Brasil deve:

Promover o uso de instrumentos econdmicos para melhorar a alocagao e uso eficiente
de recursos naturais e refletir melhor os custos ambientais e econdmicos do uso de
recursos, residuos e poluicao; (...)

Integrar instrumentos de mercado e outros em um mix de politicas publicas
ambientalmente efetivas e economicamente eficientes, empreendendo avalia-
cOes regulares dos objetivos, da efetividade e eficiéncia das politicas relacionadas
a meio ambiente e clima e seus instrumentos de implementacao (OECD, 2022,
p. 16, tradugdo nossa).

Instrumentos econémicos devem contar com: estrutura e objetivos claros; modo de operacao
simples; aceitacao; avaliacdo de consequéncias econdmicas e distributivas; conformidade com
principios gerais de politica comercial, fiscal e ambiental; e integracao com politicas setoriais.
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Os instrumentos econémicos, ou de controle indireto, ndo prescrevem ou proibem direta-
mente uma conduta, mas incentivam ou desincentivam comportamentos por meio de beneficios
ou prémios (Nusdeo, 2018, p. 103-104). Podem ser subdivididos em instrumentos econémicos
precificados — impostos, taxas ou contribuicdes — ou instrumentos de mercado, que estabelecem
direitos transacionaveis entre 0s agentes, como os mercados de direitos de emissao.

O Brasil faz uso de instrumentos econdmicos na politica ambiental, mas a implementacao
esta defasada — a OCDE recomenda ajustes nos temas energia, recursos hidricos e poluicao
(OECD, 2021b).

3.3 Avaliacao ambiental
O roteiro indica a avaliacdo ambiental:

Implementar requerimento para avaliagdo ambiental e monitoramento continuo de
projetos, planos e programas com potenciais impactos significativos sobre o meio
ambiente, com medidas que assegurem transparéncia e participagao relevante de
todas as pessoas, incluindo comunidades locais e indigenas vulneraveis, no inicio do
processo de tomada de decisao e ao longo da implementacao (OECD, 2022, p. 16,
traducdo nossa).

Para a OCDE, a avaliacao de impacto ambiental é um estudo sistematico dos impactos de uma
atividade ou um projeto sobre o meio ambiente. Esta fundada nos principios da prevencao — pois
deve ser feita antes da aprovacao da atividade/projeto — e da participacao, pois deve ser obtida
aceitagao social para a atividade/projeto, por meio de consultas. Deve ter escopo e procedimen-
tos claros, analise de alternativas, consultas a autoridades, informacao, participacao do publico,
transparéncia e monitoramento dos impactos apés a avaliacdo e além das fronteiras. A Avaliacdo
Ambiental Estratégica — que consiste em avaliar o impacto da interagao entre planos, programas
e politicas — deve também constar da regulacao dos paises-membros.

No Brasil, a avaliacao de impacto ambiental é género do qual o estudo de impacto ambiental
(EIA), a avaliacao ambiental estratégica e o procedimento de licenciamento ambiental sao espécies
(Milaré, 2021, p. 958). A CF/1988 exige “na forma da lej, para instalacao de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacao do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se daré publicidade” (Brasil, 1988, art. 225, § 19, IV). O EIA foi disciplinado pelas
resolucdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) n= 001/1986 e 237/1997: deve
ser submetido, por quem prop0e a atividade ou projeto com impacto significativo sobre o meio
ambiente, a aprovacao do 6rgao competente para licenciamento.
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O requisito de escopo e procedimentos claros ndo é atendido pelo Brasil (OECD, 2021b).
Primeiro, porque a norma brasileira ndo esclarece o que é impacto significativo. Ha um rol de ati-
vidades condicionadas ao licenciamento ambiental no art. 22 da Resolucao Conama n2 001/1986
e no anexo da Resolucdo Conama n° 237/1997, mas a doutrina ndo é pacifica sobre a natureza
taxativa ou exemplificativa deles — permanece o entendimento de que ha discricionariedade do
6rgdao competente (Milaré, 2021, p. 968). Segundo, porque, conforme a Lei Complementar (LC) n®
140/2011, no Brasil o licenciamento pode estar sob competéncia de érgaos estaduais ou federais, e
as diferencas nas exigéncias reduzem a uniformidade na aplicacao da norma (OECD, 2015; 2021b).

A analise de alternativas ao projeto/atividade esta prevista no art. 59, |, da Resolucao Conama
n°001/1986.5 Porém, como o EIA é feito apds a decisdo sobre a concepcao do projeto, ainda que
antes da aprovacao, a analise de alternativas ¢ muito limitada e tem pouco efeito pratico (Andrade
e Santos, 2015; OECD, 2021b, p. 14).

Em relacdo as consultas a outros 6rgaos governamentais, elas ocorrem, mas ha grandes dis-
paridades, em razdo de diferenca de capacidade técnica nos 6érgaos competentes para avaliar os
estudos, uso insuficiente de diretrizes e manuais técnicos — que traria uniformidade —, transparéncia
limitada e omissao de etapas do licenciamento (OECD, 2015; 2021b). Em relacao a participacao
do publico, esta prevista e acontece por meio de consultas publicas. Porém, em geral, as consultas
cumprem um requisito formal, sem se oferecer oportunidade de participacao significativa (OECD,
2021b, p. 15). A reiteracao desse requisito no roteiro — “incluindo comunidades locais e indigenas
vulneraveis, no inicio do processo de tomada de decisdo e ao longo da implementacao” (OECD,
2022, p. 16, traducao nossa) — denota a importancia da questao para a acessao do Brasil a OCDE.

Outros problemas identificados pela OCDE sdo a auséncia de monitoramento da implemen-
tacdo das conclusdes da avaliacao e dos efeitos transfronteiricos do projeto ou atividade e a falta
de previsao de avaliacdo ambiental estratégica em nivel federal (OECD, 2021b).

6. “Art. 5¢ - O estudo de impacto ambiental, além de atender a legislagao, em especial os principios e
objetivos expressos na Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente, obedecera as sequintes diretrizes gerais:
| - Contemplar todas as alternativas tecnoldgicas e de localizacdo de projeto, confrontando-as com a
hipotese de nao execucao do projeto” (Brasil, 1986).
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3.4 Prevencao e controle integrados da poluicao

Requer do Brasil o roteiro para acessao: “implementar abordagens integradas para prevencao
e controle da poluicdo e uso sustentavel dos recursos naturais, trabalhando conjuntamente com
outros paises em temas de poluicdo transfronteirica” (OECD, 2022, p. 16, traducao nossa).

O fundamento da normativa é evitar que a regulacao em um tema tenha efeitos negativos
sobre outro.” Para isso, recomenda considerar os impactos de substancias, produtos e atividades
no meio ambiente como um todo — ar, 4gua, solo, biota (que inclui flora, fauna e pessoas), ativos
culturais e estéticos.

Sao recomendadas trés linhas de acao para implementar a normativa. Primeiro, presenca de
coordenacao institucional para gestao ambiental integrada. Sequndo, licencas unificadas para os
processos e inspecdes. Terceiro, analise do ciclo de vida completo (producao, uso e descarte) das
substancias e produtos, antecipacao dos efeitos dessas substancias e atividades no meio ambiente
e minimizacao da quantidade e perigo de seus residuos.

O Brasil tem legislacao para prevencao e controle integrados da poluicao, mas ha desafios de
implementacao. A coordenacao institucional é determinada pela PNMA, que organiza as competéncias
dos diferentes 6rgaos responsaveis pela gestao ambiental em nivel federal, e pela LC n® 140/2011,
que determina a competéncia administrativa comum de Unido, estados, Distrito Federal e municipios
na gestao da PNMA.8 A atuacao coordenada, no entanto, nem sempre acontece. Entre os obstaculos
estdo capacidade institucional insuficiente, objetivos/prioridades divergentes para as politicas pablicas
e falta de coordenacdo na interacdo entre entes federados (OECD, 2015, p. 103-104; 2021b, p. 19).

O Brasil cumpre o requisito de emitir licencas unificadas para processos e inspecdes. Porém,
a eficacia das licencas varia conforme a capacidade de monitoramento e execucao das diferentes
autoridades envolvidas nos processos, que é bastante desigual no pais (OECD, 2021b, p. 19).

A analise do ciclo de vida é prevista no Brasil, no entanto ainda faltam disposicdes e estruturas
para sua implementacao. Por exemplo, a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS)® estabelece
a responsabilidade compartilhada entre “fabricantes, importadores, distribuidores, comerciantes,

7. Por exemplo, que uma regulacao robusta sobre polui¢ao do ar, que funcione reduzindo acesso a com-
bustiveis poluentes, cause aumento da polui¢ao da agua, porque a producao de combustiveis menos
poluentes exige mais uso de agua para processamento de matérias-primas.

8. Regulamenta o art. 23, incisos VI e VIl da CF/1988.

9. Lei federal ne 12.305/2010.
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consumidores e titulares dos servicos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos”pelo
ciclo de vida dos produtos, com objetivos, entre outros, de “compatibilizar interesses entre os
agentes econdmicos e sociais e 0s processos de gestao empresarial e mercadoldgica com os de
gestao ambiental, desenvolvendo estratégias sustentaveis e incentivar a utilizagao de insumos de
menor agressividade ao meio ambiente e de maior sustentabilidade” (Brasil, 2010).' Porém, a
coleta seletiva ainda esta pouco implementada no Brasil — muitas iniciativas sao pontuais, sem
capilaridade ou conexao em cadeia necessarias para a logistica reversa efetiva; sequer a coleta
de residuos €é universal, e lixes ainda recebem cerca de 40% dos residuos produzidos no pais
(Abrelpe, 2021, p. 21). Outras iniciativas, como a norma ABNT NBR-ISO 14044, que internalizou
0S requisitos e orientagdes internacionais para avaliacao do ciclo de vida, sdo voluntarias.

3.5 Informacao sobre meio ambiente
O roteiro requer do Brasil:

Melhorar o processo e a qualidade de informagoes e relatérios sobre meio ambiente,
providenciando informacdo acessivel, objetivo, confidvel sobre o meio ambiente e
desenvolvimento sustentavel para tomadores de decisao e o publico, incluindo maneiras
de facilitar o acesso e o entendimento de comunidades locais (OECD, 2022, p. 16,
traducdo nossa).

A normativa OCDE que traz informacdes sobre meio ambiente foi revisada em 2022, con-
solidando o conteddo de trés recomendacdes, de 1979, 1991 e 1998. A primeira recomendava a
publicacdo periddica de relatdrios com dados comparaveis sobre meio ambiente e suas transforma-
coes ao longo do tempo. A segunda, 0 uso de indicadores para medir a performance ambiental e
integrar questdes ambientais e econdmicas na tomada de decisao. A terceira recomendava facilitar
0 acesso do publico as informacdes. A nova normativa, além de manter as recomendacdes das
anteriores, acrescenta que as informacdes devem cobrir toda a cadeia de producdo — estado dos
recursos naturais, atividades humanas e respostas da sociedade a problemas ambientais —; que
a contabilidade econdmico-ambiental seja ferramenta na tomada de decisdes; e que legislacao e
instituicoes assegurem recursos humanos, técnicos e financeiros adequados.

Muitas das conclusoes das avaliacdes de 2015 e 2021 seguem validas. O Brasil esta alinhado
especialmente em relacdo ao acesso as informacdes ambientais. A plataforma de acesso publico
Dados Abertos conta com diversos conjuntos de informacdes sobre meio ambiente, divididos

10. Art. 30, caput e paragrafo Unico, | e VI.
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conforme a instituicao que os disponibiliza — por exemplo, Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis (lbama)'' e Ministério do Meio Ambiente (MMA).'2 Ha progressos
em relacao a atualizacao: muitos dos conjuntos foram incluidos em 2021, ap6s a avaliacao da
OCDE. No entanto, outros ndo estao disponiveis, ndo foram atualizados ou sdo pouco detalhados.
Além disso, apesar de a plataforma dar acesso aos dados de diferentes instituicdes, ha conjuntos
de dados similares oferecidos por instituicoes diferentes, o que pode causar confusao e dificultar o
acesso.' Também ha oferta heterogénea de dados em nivel estadual, distrital e municipal (OECD,
2015; 2021b). Em relacdo a indicadores, cabem as mesmas observacoes.

Em relacao a publicacao periddica de relatérios, o lbama trouxe a lume, em junho de 2022, a
versao de 2020 do Relatdrio de qualidade do meio ambiente, que estava sem atualizacao desde
2013 (Ibama, 2022). O relatério esta alinhado com o requisito da normativa de conter informacdes
sobre 0 estado dos recursos naturais, atividades humanas e respostas da sociedade a problemas
ambientais, mas o grau de detalhamento das informacdes fornecidas para alguns itens, assim
como nos conjuntos de dados, é baixo; a OCDE podera recomendar ajustes.

A contabilidade econémica-ambiental tem por objetivo medir o uso de ativos naturais como
agua, solo e biodiversidade nas atividades econémicas. O Sistema de Contas Econémicas Ambientais
foi concebido no sistema da Organizacao das Nagoes Unidas — ONU (Agra e King, 2021). Na sua
versao atual, tem cinco tipos de conta.™ No Brasil, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

11. Plataforma Dados Abertos: <https://bit.ly/3PlwmxC>.
12. Disponivel em: <https:/bit.ly/3BTNISv>.

13. Por exemplos, em nivel federal, ha dados publicados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE; Banco de Dados de Informacdes Ambientais — BDIA, disponivel em: <https://bit.ly/3FLAZfA>);
pelo Ibama (Sistema Compartilhado de Informacdes Ambientais — Siscom, disponivel em: <https://bit.
ly/3Wir9z4>). Também ha plataformas estaduais, distritais e municipais.

14. Ha conjuntos publicados no icone “Indicadores Ambientais Nacionais” do portal Dados Abertos
(<https://bit.ly/3WhL8xM>), mas outros indicadores podem ser encontrados ao se buscar por “meio
ambiente” (<https:/bit.ly/3VhiEms>).

15. 1. Contas de extensdo de ecossistemas (fisicas): registram as extensdes inicial e final de diferentes
tipos de ecossistemas, ao longo de um periodo contabil, ilustrando as mudancas. 2. Contas de condicao de
ativos de ecossistemas (fisicas): registram a condigao dos ativos dos ecossistemas, fornecendo informagao
sobre a integridade ecolégica dos ecossistemas e sua capacidade de fornecer servicos ecossistémicos. 3 e
4., Contas de fluxo de servicos ecossistémicos (fisicas e monetérias): registram o fornecimento dos servicos
ecossistémicos pelos ativos dos ecossistemas e 0 uso desses servicos por unidades da economia, incluindo
familias. 5. Contas (de estoques e fluxos) de ativos de ecossistemas (monetarias): registram informagao
dos estoques e das mudancas (degradacao e melhoria) nesses mesmos estoques (adicoes e reducdes) de
ativos de ecossistemas em termos monetarios (adaptado de Agra e King, 2021).
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(IBGE) é responsavel pelo tema, e disponibiliza as Contas Econdémicas Ambientais da Agua para o
periodo de 2013 a 2017, as Contas Econémicas Ambientais da Energia: produtos da biomassa
para o periodo de 2015 a 2018;"" e diferentes Contas de Ecossistemas, para periodos diversos, mas
ainda em fase experimental.” Também ndo ha evidéncia do uso dessa contabilidade na tomada
de decisao em politicas publicas.

Em relacdo ao requisito de recursos humanos, técnicos e financeiros adequados, houve impor-
tantes retrocessos na Ultima década (subitens 5.3.6 e 5.3.7).

Seguem atuais os ajustes recomendados pelas avaliaces da OCDE para o Brasil: desenvolver
um sistema uniforme para coleta e gestao de dados sobre meio ambiente, incluindo informacdes
acerca da implementacao de legislacao ambiental e aspectos econémicos das politicas publicas
ambientais (OECD, 2015); desenvolver indicadores sobre implementacao de politicas publicas
ambientais e de desenvolvimento sustentavel — com dados, definicdes e metodologias apropriadas —
e assegurar que sejam atualizados regularmente; e, ainda, fornecer acesso a dados sobre a perfor-
mance ambiental de empresas, incluindo registros de poluicdo e cumprimento da lei (OECD, 2021b).

3.6 Performance ambiental do governo

A OCDE recomenda que os paises-membros integrem consideracdes ambientais a todas as
operagoes e instalagdes governamentais. Governos sao, a0 mesmo tempo, consumidores e prove-
dores de produtos e servicos; por meio da integracao de consideracoes ambientais em operacoes
cotidianas e em processos de licitacdo, governos podem ajudar a tornar mais sustentaveis padroes
de consumo e producao.

Para implementar a normativa, 0s membros devem melhorar a performance ambiental nas
atividades cotidianas, estabelecendo i) metas para otimizar o uso de recursos como energia, agua
e materiais, para minimizar a geracao de residuos e para encorajar a recuperagao, 0 reuso e a
reciclagem; e ii) praticas para adquirir, em licitagdes, produtos e servicos alinhados com objetivos
ambientais. O Brasil ainda precisa avancar para alinhar as praticas cotidianas do governo com
objetivos de protecao ambiental. Iniciativas como a Agenda Ambiental na Administracao Publica

16. Disponiveis em: <https://bit.ly/3Gc0sGA>.
17. Disponiveis em: <https:/bit.ly/3Wv1PFM>.
18. Disponiveis em: <https:/bit.ly/3WycDmH>.
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(A3P)'® tém contribuido para difundir boas praticas de gestao, mas seu carater voluntario e a
auséncia de metas e de mecanismos de monitoramento reduzem sua efetividade.

Os membros devem também estabelecer um sistema de monitoramento continuo dos gastos
governamentais, com prioridades e fontes de financiamento, métodos de avaliacdo, gestdo financeira
e transparéncia. Ha checklists para operacionalizar as boas praticas, em trés frentes: efetividade
ambiental, praticas orcamentarias e eficiéncia de gestao. O Brasil ainda nao estabeleceu esse sistema
(OECD, 2021b, p. 23). Os dois principais fundos para projetos ambientais, o Fundo de Compensacao
Ambiental?® e o Fundo Nacional de Reparticao de Beneficios,?' tém gestao independente e alinhada
com boas praticas, porém ajustes sao necessarios para aumentar a efetividade (OECD, 2015; 2021b).
Na legislacao brasileira sobre licitacdes,?? ha lacunas de execucao e monitoramento.?

3.7 Mudanca do clima

O tema entrou em definitivo na normativa da OCDE em 2009, quando o Conselho da OCDE
emitiu a Declaracdo sobre Crescimento Verde e estabeleceu a necessidade de buscar um novo
parametro para o crescimento econémico que considerasse 0 meio ambiente e pudesse contribuir

19. Criado em 2011 e coordenado pelo MMA, o programa estabelece boas praticas para promogao da
sustentabilidade e otimizagao da utilizacdo dos recursos publicos, em seis eixos tematicos: i) uso racional
dos recursos naturais e bens publicos; i) gestao de residuos gerados; iii) qualidade de vida no ambiente de
trabalho; iv) sensibilizacdo e capacitacao dos servidores; v) compras publicas sustentaveis; e vi) construcoes
sustentaveis. O programa é de adesao voluntaria e aberto as instituicdes publicas federais, estaduais e
municipais do Executivo, Legislativo ou Judiciario. Para mais informacdes, consultar: <https:/bit.ly/3hH-
wmkX> e <https://bit.ly/3FLj5jp>.

20. Lei federal n2 13.668/2018. O fundo oferece as empresas que tém obrigagao de pagar a compensagao
ambiental a opcao de depositar na conta de compensacdo ambiental, administrada financeiramente pela
Caixa Econdmica Federal, o valor determinado. Os montantes do fundo sao empregados pelo Instituto
Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio) em unidades de conservacao (UCs) permanente
do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao.

21. Lei federal ne 13.123/2015. O fundo recebe contribuicdes de empresas que se beneficiam do patrimonio
genético brasileiro (1% da receita liquida anual obtida com exploragao econémica, enquanto perdurar a
atividade). Os valores sao recebidos e administrados financeiramente pelo Banco Nacional de Desenvol-
vimento Econdmico e Social (BNDES), conforme contrato firmado com 0 MMA em 2020. DecisGes sobre
sua utilizagao sao tomadas pelo Comité Gestor, cuja composicao esta determinada no art. 97 do Decreto
ne 8.772/2016. O fundo ainda ndo estd operante (Ferreira, Leitdo e Rossi, 2021).

22. Lei federal n® 8.666/1993, modificada pela Lei federal n¢ 14.133/2021.

23. Foi extinta a Comissao Interministerial para coordenar a execucao da lei criada pelo Decreto federal
n® 7.746/2012, e nao ha mecanismo para monitorar o progresso.
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para “construir uma sociedade sustentavel e de baixo carbono” (OECD, 2009, traducdo nossa).
Em 2011, o Conselho publicou a Estratégia para o Crescimento Verde, com objetivos, ferramentas
e indicadores de crescimento verde. A descarbonizacao consta também da Visdo da OCDE para a
proxima década, havendo compromisso com o crescimento verde, inclusivo e resiliente, e combate
as mudancas climaticas (OECD, 2021a).

A mudanca do clima esta no roteiro para acessao do Brasil:

Desenvolver e implementar estratégias e politicas publicas ambientais e climaticas
efetivas e ambiciosas, com o objetivo de alcancar neutralidade de emissoes de gases de
efeito estufa até 2050 e com metas intermedidrias proporcionais, demonstrando imple-
mentacdo real via sistemas robustos em transparéncia e sem retrocesso na ambicao; (...)
Integrar consideracdes ambientais e climaticas em politicas publicas e praticas eco-
nomicas e setoriais, promovendo melhoria tecnoldgica e organizacional para facilitar
alcancar metas ambientais e climaticas;

Investir em resiliéncia e adaptagao climatica como parte da agenda nacional de desen-
volvimento, integrando adaptagao, conservacao e uso sustentavel da biodiversidade na
elaboracao de politicas de planejamento espacial e de infraestrutura; (...)

Aceitar nivel de obrigacOes e compromissos similar aos da maioria ou [de] todos os
membros da OCDE em Acordos Ambientais Multilaterais, e.g. 0 Acordo de Paris sobre
mudanca do clima e a Convencao sobre Diversidade Biologica, e estabelecer objetivos
de politicas publicas nacionais alinhados com essas obrigacdes e compromissos;
Apoiar paises nao-membros da OCDE por meio da cooperacao internacional na imple-
mentacao de estratégias ambientais e climaticas efetivas e ambiciosas (OECD, 2022,
p. 15-17, tradugdo nossa).

Os primeiros compromissos de reducao de emissoes de gases de efeito estufa foram feitos
pelo Brasil em 2009 e incorporados a lei da Politica Nacional sobre Mudancas Climaticas (PNMC),*
cujo art. 12 determina reducao entre 36,1% e 38,9% das emissdes de gases de efeito estufa
projetadas até 2020. Entre os objetivos da lei, conforme seu art. 4°, estdao a compatibilizacao
do desenvolvimento econdémico-social com a protecao do sistema climatico e a preservacao,
conservacao e recuperacao dos recursos ambientais, com particular atencao aos grandes biomas
naturais tidos como patriménio nacional. Entre os instrumentos de implementacao, conforme o
art. 6% encontram-se regulacdo direta, instrumentos financeiros e econémicos e de informacao e
monitoramento, incluindo indicadores e padrdes ambientais.

24. Lei federal ne 12.187/20009.
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Em 2015, o Brasil atualizou seu compromisso e obrigou-se a reduzir suas emissoes em relacao
aos niveis de 2005 em 37% até 2025, com indicacdo de alcancar 43% até 2030 (Brasil, 2016b).
Em 2020, o pais reiterou a meta de reduzir as emissdes totais em 37%, até 2025, e em 43% até
2030, em relacdo aos niveis de 2005, afirmando que isso corresponderia a alcancar a neutrali-
dade climatica até 2060 (Brasil, 2020). Porém, houve mudancas nos calculos das emissdes para
o0 setor mudanca de uso da terra no Terceiro Inventario Nacional de Emissdes,?> aumentando as
emissdes totais do Brasil em 2005 de 2,1 GtCO_e para 2,8 GtCO e (Brasil, 2016a). Nesse sentido,
0 novo compromisso do Brasil, em termos absolutos, era menor que o de 2015. Em 2021, o Brasil
reduziu essa lacuna, aumentando a meta de reducao de emissoes de 43% para 50%, em relacao
aos niveis de 2005, até 2030 (Brasil, 2022). No entanto, a meta para 2025 segue bastante acima
dos niveis apresentados em 2015 (subitem 5.3.7).

O Brasil esteve alinhado, do ponto de vista formal, a normativa sobre mudanca do clima até
2018, com lacunas na implementacao. A partir de 2019, houve retrocesso significativo (conforme
subitem 5.3.7).

4 NORMATIVA DO COMITE DE POLITICA AMBIENTAL E
ALINHAMENTO DO BRASIL: TEMAS ESPECIFICOS

4.1 Biodiversidade

A avaliacao de 2015 reservou dois capitulos especificos a biodiversidade — capitulo 4: con-
servacao e uso sustentavel da biodiversidade; capitulo 5: areas protegidas. O tema recebeu 32
recomendacdes na avaliacao de 2015.% O roteiro para acessao requer do Brasil:

25. Inventdrios Nacionais de Emissées sao publicagbes periddicas apresentadas pelos paises no regime
climatico com os calculos das emisses totais do pais e de cada setor produtivo, que servem como base
para avaliar a ambicdo dos compromissos de reducdo de emissdes. E normal que as metodologias para
calculos de emissdes sejam revistas periodicamente, para incorporar melhorias de medicao e calculo. No
entanto, sempre que isso ocorre, é esperado que o compromisso politico também seja revisado: o0 que
precisa permanecer constante é o objetivo coletivo de reducao de emissoes, que s6 é atingido se todos 0s
paises aumentarem periodicamente sua ambicao.

26. Divididas em assuntos: conhecimento e avaliagao; estrutura de politica publica; conservacao, restauracao

e uso sustentavel das florestas; pagamento por servicos ambientais; inclusdo de aspectos de biodiversidade
em politicas setoriais (OECD, 2015, p. 41-42).
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Implementar politicas publicas transparentes e baseadas em metas para conservacao
e uso da biodiversidade, incluindo parar e reverter perda de biodiversidade, desma-
tamento e degradacao do solo até 2030 e proteger outros ecossistemas vitais, por
meio de um mix eficiente de instrumentos regulatérios e econémicos que integre
objetivos relacionados a protecao da biodiversidade em politicas publicas setoriais e
adote acbes efetivas, a0 mesmo tempo que respeite os direitos de povos indigenas e
comunidades locais; (...)

Aceitar nivel de obrigacdes e compromissos similar aos da maioria ou de todos os
membros da OCDE em Acordos Ambientais Multilaterais, por exemplo o Acordo de
Paris sobre mudanca do clima e a Convencao sobre Diversidade Biologica, e esta-
belecer objetivos de politicas publicas nacionais alinhados com essas obrigacdes e
compromissos (OECD, 2022, p. 15 e 17, traducdo nossa).

A normativa especifica sobre biodiversidade citada na avaliagdo de 2021 trata do uso de
instrumentos econdmicos para promover a conservacao e o uso sustentavel da biodiversidade, e
tem quatro partes. A primeira recomenda a presenca de politicas publicas para assegurar no longo
prazo a conservacao e o uso sustentavel da biodiversidade e seus recursos relacionados. No Brasil,
o arcabouco legislativo para protecao da biodiversidade comeca na CF/1988, que, no art. 225, §
1¢, atribui ao poder publico o dever de:

| — preservar e restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecologico
das espécies e ecossistemas;

Il — preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais e fiscalizar
as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacao de material genético;

Il — definir, em todas as unidades da Federacao, espacos territoriais e seus componentes
a serem especialmente protegidos, sendo a alteracao e a supressao permitidas somente
através de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos
que justifiquem sua protecao;

(...)

VIl — proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lej, as praticas que coloquem

em risco sua funcao ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam 0s
animais a crueldade (Brasil, 1988).

No mesmo artigo, § 4, a CF/1988 estabelece que a floresta amazonica, a Mata Atlantica, a
Serra do Mar, o Pantanal e a zona costeira sao considerados patriménio nacional. A protecao a
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esse patriménio inclui a lei florestal geral — o Codigo Florestal?” — e leis especificas.?® Em relacao
a implementacao, houve grandes avancos desde meados dos anos 2000. No entanto, os esforcos
perderam forca em meados dos anos 2010 e passaram a ser contraditados desde 2019, causando
importantes retrocessos (OECD, 202 1b; subitem 5.3.7 deste texto).

A segunda parte da normativa recomenda o emprego consistente de instrumentos de mer-
cado para o uso sustentavel da biodiversidade. Entre os disponiveis no Brasil estao os pagamen-
tos por servicos ambientais. Servicos ambientais sao “fluxos de materiais, energia e informacao
que provém dos estoques de capital natural e sdo combinados ao capital de servicos humanos
para produzir o bem-estar” (Constanza e d'Arge, 1997 apud Nusdeo, 2012, p. 16). As principais
iniciativas para biodiversidade dirigem-se a manutencao ou a restauracao de vegetagao primaria,
nos niveis estadual® e federal.® Em 2021, foi instituida a Politica Nacional de Pagamentos por
Servicos Ambientais, que cria o Programa Federal de Pagamento por Servicos Ambientais para
remunerar “acdes de manutencao, de recuperacao ou de melhoria da cobertura vegetal nas
areas prioritarias para a conservacao, de combate a fragmentacdo de habitats, de formacao de
corredores de biodiversidade e de conservacao dos recursos hidricos” (Brasil, 2021, art. 62). A
OCDE considera que o Brasil esta alinhado a normativa, porém ha grande heterogeneidade nos
programas e importantes retrocessos recentes; o uso de outros instrumentos econémicos poderia
ser incrementado (OECD, 2021b).

Na terceira parte, a normativa recomenda a reparticao equitativa de beneficios advindos da
conservacao e uso da biodiversidade, especialmente patrimonio genético e conhecimento tradicional
associado. O Brasil tem requlacdo sobre o tema desde 2001, criticada tanto por quem buscava
acesso pela burocracia, como pelos detentores do conhecimento tradicional — comunidades locais,
agricultores tradicionais e povos indigenas —, por ndo terem participacao suficiente na tomada
de decisdes (Castro e Santos, 2022). Com a nova lei,*> houve reducao da burocracia, mas nao

27. Lei federal ne 12.651/2012.

28. Lei federal n¢ 9.985/2000, sobre UCs; Lei da Mata Atlantica (n¢ 11.428/2006); e Lei n® 7.661/1988 sobre
zonas costeiras. A protecao da fauna é requlada por diversos dispositivos, incluindo a Lei n¢ 9.605/1998,
sobre crimes ambientais.

29. Alguns exemplos: no Amazonas, o Bolsa Floresta (<https://bit.ly/3vbQPBH>); no Espirito Santo, o pro-
grama Reflorestar (<https://bit.ly/3hMnfQ3>); e o Conservador da Mantiqueira (<https:/bit.ly/3BSQwiG>),
uma iniciativa interestadual entre Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais.

30. Por exemplo, o Floresta+, instituido pela Resolucao MMA ne 228/2020. O programa substituiu o Bolsa
Verde, que esteve em vigor entre 2011 e 2018.

31. Medida Provisdria (MP) n2 2.186-16.2001.
32. Lei federal n® 13.123/2015, requlamentada pelo Decreto federal n¢ 8.772/2016.
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aumento da participacao (Castro e Santos, 2022). Participacao é um problema recorrente no Brasil.
O Brasil é signatario da Convencao 169 da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) sobre
povos indigenas e tribais, mas os procedimentos de consultas a esses atores — nao apenas para
reparticao de beneficios, mas em projetos de infraestrutura ou exploracao de outros recursos, como
minerais — ndo tém sido efetivos; a mudanca é um dos grandes desafios para alinhar o Brasil as
boas praticas (OECD, 2021b; 2022).

A quarta parte da normativa recomenda a avaliagao econémica da biodiversidade para se
calcular pagamento de compensacao de projetos que causam perda de biodiversidade. O Brasil ndo
esta alinhado com ela. Nao ha moldura regulatoria em vigor, e a contabilidade econdmica-ambiental
para biodiversidade — as Contas de Ecossistemas do IBGE — ainda é experimental (subitem 3.5).

4.2 Oceanos e zonas costeiras

A conservacao dos oceanos esta no roteiro, sugerindo-se: “implementar politicas sobre conser-
vacao dos oceanos, incluindo metas efetivas para reduzir a superexploracao e promover a gestao
sustentavel dos recursos marinhos” (OECD, 2022, p. 16, traducao nossa).

Conservacao dos oceanos é um tema complexo, que envolve protecao da biodiversidade,
gerenciamento de recursos pesqueiros, poluicao, degradagao de ecossistemas costeiros e trata-
mento de residuos. Para fins praticos, o tema pode ser dividido em dois: recursos do oceano e
gerenciamento das zonas costeiras.

A OCDE tem duas normativas especificas sobre gerenciamento das zonas costeiras. A primeira
recomenda regulacao nacional para o desenvolvimento das zonas costeiras, com avaliacao do
impacto ambiental, da compatibilidade das atividades e empreendimentos planejados, consideragao
de alternativas, reducdo de danos (poluicdo, residuos) e amplo acesso a informacdo. Recomenda
também concertagao internacional para preservacao de areas costeiras e marinhas. A segunda
normativa recomenda a gestao integrada de zonas costeiras, que tenha metas e parametros
baseados em dados e indicadores, avaliacao estratégica com temas ambientais e sociais, aplicacao
do principio do poluidor-pagador e participacao ampla do publico desde o inicio da formulacao
de politicas publicas.

A CF/1988, no art. 225, § 4° determina que a zona costeira é patrimbnio nacional e sua
utilizacao devera ser regida pela lei e “dentro de condicbes que assegurem a preservacao do
meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais” (Brasil, 1988). O Plano Nacional
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de Gerenciamento Costeiro (PNGC)* definiu zona costeira como o “espaco geografico de inte-
racao do ar, do mar e da terra, incluindo seus recursos renovaveis ou nao, abrangendo uma faixa
maritima e outra terrestre, com 0s seguintes limites” (art. 39):

| — faixa maritima: espaco que se estende por doze milhas nauticas, medido a partir
das linhas de base, compreendendo, dessa forma, a totalidade do mar territorial;

|l — faixa terrestre: espaco compreendido pelos limites dos municipios que sofrem
influéncia direta dos fendmenos ocorrentes na zona costeira (Brasil, 2004).

A gestdo costeira considera a PNMA, a Politica Nacional para Recursos do Mar (PNRM), a
Politica Nacional de Recursos Hidricos e os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil.>*
Sao instrumentos da gestao costeira, aplicados de forma articulada e integrada, o PNGC e seus
equivalentes estaduais e municipais; o Plano de Acao Federal da Zona Costeira; o Sistema de Infor-
macdes do Gerenciamento Costeiro; o Sistema de Monitoramento Ambiental da Zona Costeira; 0
Relatdrio de Qualidade Ambiental da Zona Costeira; 0 Zoneamento Ecol6gico-Econoémico Costeiro;
e 0 macrodiagnostico da zona costeira.> A gestdo costeira € feita em conjunto por 6rgaos da admi-
nistracao federal, em especial 0 MMA e o Ibama, e das administracdes estaduais e municipais.*

Em relacdo aos recursos do oceano, a OCDE tem diversas iniciativas em conservacao da
biodiversidade marinha, uso sustentavel dos recursos oceanicos, pesca e aquacultura sustentavel,
tecnologia e inovagao, poluicao dos oceanos e mudanca do clima.” A economia azul também tem
destaque. Em 2022, foi publicado o primeiro Outlook da OCDE sobre plésticos, com alerta sobre
a poluicdo de plasticos nos oceanos, e a OCDE participou da Conferéncia dos Oceanos da ONU.

33. Lei federal n® 7.661/1988, regulamentada pelo Decreto federal n¢ 5.300/2004.

34. Art. 5° do decreto federal n® 5.300/2004. Sao exemplos de atos internacionais as Convengoes da ONU
sobre Direito do Mar e sobre Diversidade Bioldgica, a Agenda 21, as Convencdes da Organizagao Maritima
Internacional sobre a prevencao da poluicao marinha e o Cédigo de Conduta para pesca responsavel da
Organizacao das Nacdes Unidas para Alimentacao e Agricultura (FAO). A PNMR surge em 1980, mas é
atualizada e detalhada em 2005 pelo Decreto federal n¢ 5.377.Tem a finalidade de “orientar o desenvolvi-
mento das atividades de utilizacao, exploracao e aproveitamento dos recursos vivos, minerais e energéticos
do mar territorial, da zona econémica exclusiva e da plataforma continental, de acordo com os interesses
nacionais, de forma racional e sustentavel e para o desenvolvimento socioecondmico do pais”.

35. Art. 7° do Decreto federal ne 5.377/2005.
36. Art. 30-32 do Decreto federal ne 5.377/2005.
37. Ver: <https://bit.ly/3WAIZyh>.
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No Brasil, a PNRM organiza as iniciativas brasileiras para recursos marinhos sob o guarda-chuva
do Plano Setorial para os Recursos do Mar (PSRM). No ambito do PSRM, ha onze programas e
acoes em temas diversos, como biotecnologia marinha, conservacao e revitalizacao da biodiversi-
dade marinha, aproveitamento mineral da plataforma continental e observacao dos oceanos.*® O
PSRM esta atualmente em sua 102 edicao, em vigor de 2020 a 2023.* Conta com 22 objetivos e
detalha como eles devem ser alcancados nas diversas acdes e programas.

Destaques positivos da décima edicao do PSRM em relagao a nona, que esteve em vigor entre
2016 e 2019, sao: a inclusdo de acdes sobre planejamento espacial marinho e pré-Amazonia Azul;
todas as acoes devem contribuir para a implementacao do Objetivo do Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) 14 (vida na agua); e o conceito de PIB do mar (Monitor de Atos Publicos, 2020). Destaques
negativos sao: exclusao do objetivo de criar e consolidar UCs marinhas e costeiras; desvinculacao
do objetivo de redugao das vulnerabilidades ambientais, sociais e econémicas do planejamento e
gestao ambiental e exclusdo desse objetivo para agoes especificas que contribuiam para inclusao
social, como as vinculadas a pesca (Monitor de Atos Publicos, 2020).

A estrutura regulatoria brasileira esta alinhada com a da OCDE em relacdo as zonas costeiras e
0ceanos, mas sua implementacao esta aquém. Temas centrais para o alinhamento sao conservacao
da biodiversidade, residuos e adaptacao a mudanca do clima.

4.3 Energia

A normativa da OCDE sobre energia conta com quatro recomendacdes. Uma delas é a reco-
mendacao sobre reduzir o impacto ambiental da producao e uso da energia, que tem quatro agoes
principais. Primeiro, a promocao de medidas de conservacao da energia ou eficiéncia energética,
que também é abordada pela segunda recomendacao, que trata da reducao do impacto ambiental
do uso da energia nos setores residencial e comercial. A normativa é implementada por padrdes,
e a legislacao brasileira é considerada parcialmente alinhada com a normativa.

O Programa Brasileiro de Etiquetagem teve inicio em 1985, com o langamento do Programa
Nacional de Conservacao da Energia Elétrica (Procel).®* Em 1991, foi lancado o Programa Nacio-

38. Mais informagoes em: <https:/bit.ly/3FMIcCp>.
39. Decreto federal ne 10.544/2020.

40. Foi estabelecido, pela Portaria Interministerial n® 1.877, de 30 de dezembro de 1985. O Procel teve
inicio com padrdes de eficiéncia elétrica para aparelhos. Apés 2001, edificacdes, iluminacdo publica, poder
publico, industria e comércio também foram atendidos.
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nal de Racionalizacao do Uso dos Derivados do Petréleo e do Gas Natural (Conpet).*" Em 2001,
no contexto de escassez hidrica e apagdes na producao de eletricidade, foi lancada a Politica
Nacional de Conservacao e Uso Racional de Energia,*? que deu grande impulso a questao. Em
2012,% houve avanco para implementacao de geracao distribuida no Brasil, que contribiu para a
eficiéncia energética via reducao da demanda no Sistema Interligado Nacional. A eficiéncia ener-
gética também passou a integrar o planejamento do setor com o Plano Nacional de Energia e o
Plano Nacional de Eficiéncia Energética. No entanto, ha incerteza sobre a eficacia dessas politicas
publicas. Os ganhos de eficiéncia energética tém sido baixos no Brasil desde sua implementacao
(OECD, 2021b).** A publicacao, em 2022, do Atlas de eficiéncia energética Brasil 2021 pode servir
de base para ampliacdo e aprofundamento das iniciativas.

A segunda acao € a integracao entre politicas publicas ambientais e energéticas. Ha tentativas
de integracao na fase de formulacao de politicas publicas, como a consideracao de questdes socioam-
bientais e referéncia a analise socioambiental integrada no Plano Nacional de Energia 2050 e no Plano
Decenal de Expansao de Energia 2031. No entanto, a implementacao fica aquém, porque depende
de ajustes no processo de licenciamento ambiental de empreendimentos energéticos para que sejam
incluidos temas de impacto no meio ambiente, esclarecendo-se medidas de limitacdo e compensacao,
além de ferramentas para monitoramento e execucao da lei em casos de descumprimento.

Nao ha alinhamento em relagdo a terceira acao, integragao dos custos ambientais no preco da
energia. O preco da eletricidade no Brasil seque uma légica de custos de producao que considera
investimento inicial e amortizacao desse investimento, além dos ganhos da producao em escala.
Questdes ambientais — como emissoes de carbono e poluicao do ar, impacto sobre biodiversidade —
ou sociais, a exemplo de deslocamentos populacionais e perda de atividades tradicionais em razao
de empreendimentos energéticos, nao entram no calculo.

Por fim, a quarta acdo incide sobre a minimizacdo dos impactos da exploracao offshore de
petroleo e gas e da mineracao de carvao. No Brasil, ha subsidios a producao de eletricidade via
carvao, que vao de encontro a descarbonizacao.* Regulacao da exploracao de petréleo e gas nao

41. Decreto federal de 18 de julho de 1991. Esta em vigor desde 2005, e em 2009 foi lancada a certifi-
cacdo para veiculos automotores.

42. Lei federal n210.295/2001 e Decreto federal n24.091/2001, revogado pelo Decreto n¢9.864/2019.
43. Resolucdo Aneel n® 482/2012, complementada em 2015 pela Resolucao Aneel n¢687.
44, Mais informacdes em: <https://bit.ly/3WcGSjc>.

45. O projeto de lei (PL) federal ne712/2019 foi convertido na Lei n¢ 14.299/2022. Aprova subsidio via
Contribuicdes de Intervencao no Dominio Econémico (Cide) para geracao de eletricidade por usinas de
pequeno porte, inclusive as movidas a carvao (duracao prevista até 2040).
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toca temas ambientais.*® No licenciamento ambiental, ha exigéncia de elaboracao de planos para
0 caso de acidente — especialmente o plano de emergéncia individual, requlado pela Resolucao
Conama n® 398/2008 —, mas a implementacao é deficitaria, principalmente em razao do decurso
de tempo entre apurar a responsabilidade e determinar a compensacao (OECD, 2021b).

Outra recomendacao é a reducao de barreiras e 0 aumento dos incentivos para investimento
em fontes de energia ambientalmente favoraveis, que sao atualmente interpretadas como energias
renovaveis. A OCDE considera o Brasil alinhado com a normativa, pois ha iniciativas para promocao
de fontes renovaveis, como o programa Renovabio, o Combustivel do Futuro e os créditos prefe-
renciais para projetos de energia edlica e solar. No entanto o Brasil pode vir a ser questionado no
longo prazo, pois também ha incentivos que vao na direcao contraria — como reducao de impostos
para combustiveis fosseis, previsdo e apoio governamental para construgao de usinas térmicas
movidas a carvao ou gas.

Por fim, ha recomendacdo sobre controle da poluicdo do ar em razdo da queima de combus-
tiveis fosseis. Esse tema consta também do roteiro para acessao do Brasil a OCDE:

Promover politicas publicas para controle efetivo da poluicao do ar, de modo a alcancar
qualidade consistente com padrdes de salde publica internacionais; implementar um
sistema nacional de monitoramento da qualidade do ar; trabalhar para eliminar gra-
dualmente qualquer subsidio ambientalmente prejudicial, com a visao de direcionar os
fluxos financeiros para atividades que sejam neutras ou positivas para o meio ambiente
(OECD, 2022, p. 16, traducao nossa).

A qualidade do ar tem moldura requlatéria complexa. O Programa Nacional de Controle da
Qualidade do Ar (Pronar) foi instituido em 1989 com os objetivos de melhoria na qualidade do ar,
atendimento aos padroes estabelecidos e ndo comprometimento da qualidade do ar.#” O Pronar
estabelece limites maximos de emissao e padroes de qualidade. Os limites maximos sao as quan-
tidades de poluentes que podem ser lancadas na atmosfera por fontes fixas, como indUstrias,*
ou moveis, como veiculos. Os limites para emissoes de veiculos sao determinados no ambito do
Programa de Controle da Poluicao do Ar por Veiculos Automotores (Proconve), instituido pela

46. Leis federais n=9.478/1997; 12.276/2010; 12.304/2010; 12.351/2010; 13.679/2018; 14.134/2021.
47.1tem 1 da Resolucdo Conama ne 005/1989.

48. Estabelecem os limites maximos de emissdo de fontes fixas as Resolucdes Conama ne 008/1990;
316/2002; 382/2006; e 436/2011.
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Resolu¢ao Conama n2 018/1986, com diversos parametros para induzir a constante melhoria de
desempenho dos motores a combustao.*

Os padrdes de qualidade do ar sao limites legais da presenca de poluentes atmosféricos
durante determinado periodo de tempo (Milaré, 2021, p. 911). Com a Resolugao Conama n®
003/1990, modificada em 2018 pela Resolucdo Conama n® 491, foram estabelecidos os padrdes
de qualidade intermediarios — valores temporarios de presenca de poluentes, a serem cumpridos
em etapas — e os finais, que sequem os estabelecidos pela Organizacao Mundial da Sadde (OMS).
Os padrdes sao implementados por meio de planos de controle de emissdes atmosféricas elabo-
rados e monitorados por 6érgaos ambientais estaduais, a quem cabe elaborar medidas preventivas
e mitigatorias para evitar os graves riscos da poluicao (Milaré, 2021, p. 912-913).%

Essa moldura regulatéria esta alinhada a normativa da OCDE. Os padroes de qualidade do
ar estao alinhados com padrdes internacionais, visto que, entre 2018 e 2019, houve avancos em
relagdo a limites maximos de emissao. Ha dois desafios, no entanto. O primeiro é a implementacao.
Os planos de controle de emissdes atmosféricas elaborados por érgaos estaduais sao bastante
heterogéneos, assim como a presenca de tecnologia de medicdo de poluentes e a capacidade
técnica e orcamentaria de monitoramento e execucao da lei. A auséncia de uniformidade nacional
prejudica a eficacia da norma. O sequndo desafio é aumentar a ambicdo de padrdes que ainda
nao estao alinhados com a descarbonizacao, como a proibicao da venda de veiculos com motores
a combustao. Existe inclusive PL para voltar a permitir no Brasil veiculos de passeio movidos a
diesel, proibidos desde 1976.°'

4.4 Transporte

A normativa da OCDE sobre transporte tem duas frentes: a mobilidade urbana e a integracao
de temas ambientais em politicas publicas sobre transporte. Em relacao a mobilidade urbana, a
recomendacdo visa a boa gestdo do trafego, com consequente reducao do uso de combustiveis e

49. Sobre o tema, ver resolucdes Conama n% 297/2002 (sobre veiculos ciclomotores); 418/2009; 433/2011;
e 493/2019.

50. Entre os poluentes que devem ser monitorados estao: material particulado nas versdes MP. e MP,
diéxido de enxofre, didxido de nitrogénio, 0zénio, fumaca, mondxido de carbono, particulas totais sus-
pensas e chumbo.

51. Projeto de Lei federal n2 567/2022. O tema é constante na pauta do Congresso Nacional. Exemplos
de outros projetos de lei sobre o tema sdo os de n= 3.019/2011; 7.634/2014; 7.635/2014; 2.751/2015;
2.980/2015; 3.281/2015.
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da poluicao do ar, via ampliacao do uso de transporte publico e planejamento da estrutura urbana.
A OCDE considera o Brasil pouco alinhado com a normativa.

A CF/1988 prevé a responsabilidade do poder publico de promover o desenvolvimento urbano,
com o objetivo de “ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir
0 bem-estar de seus habitantes” (Brasil, 1988, art. 182). O mandato constitucional é regulado
especialmente por dois dispositivos, o Estatuto da Cidade®? e a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana (PNMU). O estatuto estabelece as diretrizes gerais da politica urbana, incluindo a obri-
gatoriedade de um plano diretor para ordenar o uso do solo e as atividades desenvolvidas nas
cidades, inclusive um plano de transporte para as cidades maiores. A PNMU objetiva organizar e
coordenar “modos de transporte, de servicos e de infraestruturas que garantem os deslocamentos
de pessoas e cargas no territorio do municipio” (Brasil, 2012, art. 3). A lei tem como diretrizes,
entre outras, 0 planejamento integrado da mobilidade com politicas de habitagao, de saneamento
basico e gestao do uso do solo, e a prioridade dos modos de transporte nao motorizados sobre
0s motorizados e dos servicos de transporte coletivo sobre os meios individuais, buscando mitigar
0s custos ambientais, sociais e econdmicos do deslocamento de cargas e pessoas. A preocupacao
com dimensoes ambientais também esta presente nos principios e objetivos da PNMU. Os muni-
cipios sao responsaveis pela implementacao das leis, em colaboracao com estados nas questoes
intermunicipais.

A implementacdo é deficitaria. A grande maioria dos municipios ainda ndo tem um plano
satisfatorio de mobilidade urbana, em grande parte porque carecem de capacidade técnica e
financeira para o formular e implementar, e porque a colaboragao entre estados e municipios é
bastante heterogénea (OECD, 2021b).

Em relacdo a integracao de questdes ambientais em politicas publicas sobre transporte, a
OCDE considera que o Brasil avancou em 2021 em relacao ao apresentado em 2015. A criacao
do Comité de Gestao Ambiental, rgao colegiado permanente, no Ministério da Infraestrutura,
com o0 mandato de “garantir a implementacao das diretrizes socioambientais do Ministério e
tratar de matérias relacionadas aos procedimentos de licenciamento e reqularizacdo ambiental,
execucao e gestao de programas”*? sinalizou 0 aumento da relevancia do tema na administracao
publica. No entanto, é necessario mais coordenacao entre ministérios e deles com outros atores
da sociedade no processo decisorio (OECD, 2021b). As auséncias de avaliacdo ambiental estraté-
gica para politicas de transportes e de consideragao de opgdes multimodais, especialmente mais

52. Lei federal ne 10.257/2001.
53. Para mais detalhes, ver <https://bit.ly/3WhIAQs>.
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investimento em transporte ferroviario — que pode simultaneamente mitigar o congestionamento
urbano e aumentar a eficiéncia no transporte de cargas, reduzindo custos econdmicos e emissoes
de poluentes e gases de efeito estufa —, devem ser corrigidas (OECD, 2021b).

4.5 Residuos
O tema gestao de residuos tem destaque no roteiro para acessao do Brasil a OCDE.

Com respeito a gestao sustentavel de recursos, implementar gerenciamento integrado e
orientado pelo ciclo de vida para residuos e materiais (incluindo plasticos) e condigbes
estruturais para uma economia circular mais eficiente;

Asseqgurar que a geracao de residuos, incluindo residuos perigosos, seja reduzida; que a
exportacao para destinacdo final seja minimizada; e que os residuos sejam gerenciados
de modo ambientalmente saudavel;

Controlar exportacao e importagao de residuos perigosos ao mesmo tempo que permite
comércio de materiais e produtos para destinacdo final ambientalmente correta dentro
da area da OCDE (OECD, 2022, p. 16, tradu¢do nossa).

A normativa da OCDE sobre residuos conta com quatro partes. A primeira recomenda uma
politica abrangente de gestao de residuos, que promova reducao de residuos, coleta e reciclagem,
uso de instrumentos econdmicos e acesso a informacdo. A sequnda é especifica sobre reuso e
reciclagem de embalagens de bebidas; recomenda que o0s custos ambientais da produgao, uso e
descarte de embalagens de reciclagem sejam assumidos por produtores e usuarios, e que sistemas
de distribuicao contem com vasilhames retornaveis e reciclagem de descartados. A terceira reco-
menda a recuperacao de residuos de papel e papeldo e o uso de fibras recicladas na producao de
produtos de papel. Por fim, a quarta recomenda estrutura regulatéria e arranjos administrativos
adequados para dados, coleta de residuo e treinamento.

No Brasil, a gestao dos residuos conta com duas politicas publicas. A Politica Nacional de
Saneamento Basico (PNSB)>* e a PNRS. O objeto da PNSB é o saneamento basico, definido como o
conjunto de servicos publicos, infraestruturas e instalacbes operacionais de abastecimento de 4gua
potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e drenagem e manejo
das aguas pluviais urbanas. O objeto da PNRS é o descarte de material, substancia ou objeto, em
estado solido, perigoso ou nao, resultante de atividade humana. Os residuos sélidos sao, portanto,
uma das modalidades de residuos regulados no saneamento basico e com politica publica especifica.

54. Leis federais n= 11.445/2007 e 14.026/2020.
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Sao objetivos da PNRS, entre outros: a protecao da saude publica e qualidade ambiental;
nao geracao, reducao, reutilizacao, reciclagem, tratamento e destinacao final ambientalmente ade-
quada dos residuos; e estimulo a adocao de padrdes sustentaveis de producao e consumo de bens,
ao desenvolvimento e adogao de tecnologias limpas. Entre os principios norteadores, estao o do
poluidor-pagador, o do protetor-recebedor e o do desenvolvimento sustentavel. Os instrumentos de
implementacao da PNRS incluem: planos de residuos sélidos, estratégias para gestao dos residuos,
elaboradas em ambito federal, estadual e municipal; inventarios e sistemas declaratdrios de residuos
solidos; e sistemas de coleta seletiva e de logistica reversa. Também se preveem instrumentos econ6-
micos para a boa gestao dos residuos sélidos, em especial os incentivos fiscais, financeiros e crediticios.

A OCDE considera que a regulacao brasileira esta alinhada com a normativa sobre residuos,
mas ha ajustes necessarios na implementagao da PNRS (OECD, 2015; 2021a). Primeiro, aumentar
a uniformidade na aplicacao da lei. A gestao de residuos é de competéncia dos municipios, com
controle e fiscalizacao dos érgao federais e estaduais; porém, os municipios sao bastante hetero-
géneos em relacao a capacidade e recursos.

Segundo, melhorar a infraestrutura e 0s instrumentos para incentivar a coleta seletiva de
residuos, reuso e reciclagem. A aplicacao do principio do poluidor-pagador alinha a norma ao
requisito de que os custos ambientais da producao, uso e descarte de embalagens de reciclagem
sejam assumidos por produtores e usuarios. Todavia, tanto a heterogeneidade dos municipios na
capacidade e recursos para gestao de residuos como a heterogeneidade em relacdo a infraestru-
tura e instrumentos para incentivar a coleta seletiva de residuos, reuso e reciclagem prejudicam a
implementacao. Sao heterogéneos a presenca de servico de coleta seletiva — 36,3% dos municipios
tinham o servico em 2020;> a presenca e organizagao de catadores;* a tecnologia disponivel para
reaproveitamento dos diferentes materiais (plastico, papel, aluminio etc.); e o preco do insumo
reciclado em relacdo ao insumo retirado da natureza — quanto maior a diferenca, mais incentivo
para reciclar, tanto para a indUstria como para os agentes intermediarios, que recebem valor mais
alto por quilo do material recolhido.> Em 2015, foi assinado acordo setorial entre indUstria de
produtos finais, empresas do setor de reciclagem e 0 MMA para implantagao do sistema de logistica
reversa de embalagens, que tem contribuido para aumentar a proporcao de material reciclado no
Brasil (Coalizao Embalagens, 2015). Incentivos financeiros, como taxacao mais alta para producao
que utilize o produto novo comparado com o material reciclado, poderiam acelerar essa estratégica.

55. Painel de informacdes sobre saneamento no Brasil disponivel em: <http://bit.ly/3R5TacK>.
56. Para mais informacdes, ver: <https://bit.ly/3YLUWBO>.

57.Em 2020, eram pagos aos catadores em torno de R$ 3,00 pelo quilo de aluminio e R$ 0,08 pelo quilo
de vidro (Abrelpe, 2021).
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Em relacdo a destinacao final dos residuos que nao sao reciclados, também ha déficit de
implementacado. Ainda estdao em operacao no Brasil os lixdes, que receberam, em 2020, 14,6%
dos residuos.”® Dos municipios, 40,3% cobram pelo servico de coleta e destinacao de residuos, e
os valores pagos cobrem 56,5% dos custos. Informag6es sobre residuos solidos e sua destinacao
estdo disponiveis via Sistema Nacional de Informag6es sobre Saneamento (SNIS) e Sistema Nacional
de Informacdes sobre a Gestao dos Residuos Sélidos (SINIR), mas a participacdo dos municipios
enviando informacoes é também heterogénea (OECD, 2021b).

Em relagao a gestao transfronteirica de residuos, o Brasil esta alinhado com a OCDE. O
pais € signatario da Convencao da Basileia sobre o Controle de Movimentos Transfronteiricos de
Residuos Perigosos e seu Deposito.>® No Brasil, é proibida a importacao de residuos perigosos,
de rejeitos ou de “residuos sélidos cujas caracteristicas causem dano ao meio ambiente, a saude
publica e animal e a sanidade vegetal, ainda que para tratamento, reforma, redso, reutilizacao
ou recuperacao” (Brasil, 2010, art. 49). Residuos controlados precisam de autorizacao do lbama
para serem importados, e apenas a fim de serem processados para destinacdo para reciclagem
(Resolucao Conama n® 452/2012) e de acordo com os procedimentos da Instrucao Normativa
Ibama n® 12/2013.%° Desde 2021, os procedimentos foram simplificados para os casos em que o
Brasil for Estado de transito de residuos perigosos.t” A exportacao de residuos perigosos e con-
trolados também precisa de autorizacao do Ibama e s6 pode ser feita para paises signatarios da
Convencao da Basileia.

4.6 Recursos hidricos

A OCDE recomenda que cada pais-membro estabeleca um sistema de governanca da agua,
com colaboracao entre partes interessadas, politicas para gestao da demanda e alocacao de direitos
de uso. Também recomenda politicas e padrdes para prevenir, reduzir e gerenciar polui¢ao da agua
e ferramentas de gestao de riscos e desastres. Por fim, recomenda um sistema de financiamento
sustentavel, com investimento e precificacao da agua e de servicos de saneamento.

58. Disponivel em: <http://bit.ly/3R51acK>.
59. Decretos federais n= 875/1993 e 4.581/2003.
60. O procedimento esta detalhado em: <https:/bit.ly/3PSeSz1>.

61. Portaria Ibama n¢ 2.334/2021. Para esses casos, o lbama deixou de emitir consentimento prévio
por escrito e confirma o recebimento da notificacao do transito de forma eletrénica, sendo considerado
consentido o transito de residuos perigosos e outros residuos que tenha sido autorizado pela autoridade
competente do estado de importacao.
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No Brasil, os recursos hidricos sao requlados pela Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH)2 e pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA).5 A PNRH esclarece que a agua é recurso
natural limitado, de dominio publico e dotado de valor econémico. Estabelece que a bacia hidro-
gréafica é a unidade territorial para gestao hidrica, e que esta gestao deve ser descentralizada e
contar com a participacao do poder publico, dos usuarios e das comunidades. Entre os objetivos
da PNRH, estdo: a garantia, a atual e as futuras geragoes, da necessaria disponibilidade de agua,
em padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos; a utilizacao racional e integrada dos
recursos hidricos; e a prevencao e a defesa contra eventos hidroldgicos criticos.

A PNRH conta com cinco principais instrumentos. Primeiro, o plano de recursos hidricos, que
organiza o planejamento estratégico do uso da agua, esclarecendo a situacao de demanda da agua,
potenciais conflitos e prioridades para resolvé-los. Sequndo, o enquadramento dos corpos de agua
em classes, com requisitos diferentes conforme os usos a que se destinam.® Terceiro, a outorga
de direitos de uso, que organiza os direitos e a maneira como diferentes atividades farao uso dos
recursos hidricos. Quarto, a cobranca pelo uso de recursos hidricos, com o objetivo de reconhecer
o valor econémico da agua, incentivar seu uso racional e obter recursos para financiamento de
aces previstas na PNRH. Quinto, o sistema de informag6es sobre recursos hidricos, fundado na
descentralizacdo de dados e informacdes, sua coordenacao unificada e acesso assegurado a toda a
sociedade. O Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, que conta com participacao
de agéncias especializadas federais e estaduais, comités de bacias hidrograficas e um conselho
nacional como 6rgao superior, € responsavel por implementar a PNRH. Sua atuacao deve contar
com coordenacao intersetorial e consultas a partes interessadas.

A qualidade da agua é regulada pelas resolucées Conama n® 357/2005, que trata das aguas
superficiais, e n® 396/2008, que trata das subterraneas. As condicoes e padrdes de lancamento de
efluentes sao requlados pela resolucao Conama n° 430/2011. A qualidade da agua é monitorada
pela ANA. A Politica Nacional de Saneamento Basico determina prioridade do uso humano e animal
para alocacao da agua em condicdes de escassez. O Plano Nacional de Seguranca Hidrica define
um indice de seguranca hidrica em quatro dimensdes — humana, econémica, ecossistémica e de
resiliéncia —, intervencdes para aumentar a seguranca hidrica em cada regiao do pais e estratégias
de monitoramento dessas intervencoes.®®

62. Lein29.433/1997.

63. Criada pela Lei n® 9.984/2000.

64. Regulados pelas Resolugdes Conama n% 357/2005 e 396/2008.
65. Mais informacdes em: <https:/bit.ly/3Wz8WwT>.
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De acordo com a OCDE, a estrutura requlatéria brasileira esta alinhada com a normativa da
organizacao, mas a implementacao esta aquém. Ajustes sao necessarios: estabelecer comités de
bacias hidrograficas para as que ainda nao contam com eles;% melhorar a implementacao dos
planos de recursos hidricos e o controle da poluicao de aguas de superficie. Em especial, ajustes
na precificacdo do uso da agua precisam ser feitos, ja que muitas atividades ndo pagam pelo
uso, ferindo a ideia de uso racional e promovendo a externalizacao do custo dessas atividades
para a coletividade.

5 CARACTERISTICAS E TRAJETORIA DA POLITICA AMBIENTAL
E CLIMATICA BRASILEIRAS

5.1 Estrutura da gestao ambiental brasileira e heterogeneidade
na implementacao

O ordenamento juridico brasileiro é organizado, do ponto de vista formal, pela Constituicao
Federal e suas emendas na posicao mais alta, sequida por leis — complementares, ordinarias e
delegadas —, medidas provisérias, decretos legislativos e resolucdes (CF/1988, art. 59). Na inter-
pretacao do ordenamento juridico, principios e regras tém funcdo complementar: os principios
representam os valores fundamentais do ordenamento e formam a base deste; as regras sao postas
para concretizacao dos principios.

O direito ambiental brasileiro é uma disciplina especializada, mas multidisciplinar. A protecao
ao meio ambiente é assegurada pelo direito brasileiro ja em ambito constitucional, cujo art. 225,
caput, especifica que:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes
(Brasil, 1988).

Abaixo da CF/1988, temos a lei geral sobre meio ambiente, PNMA. Também ha leis especificas
em diversos temas, como visto anteriormente. As normas especificas regulam aspectos tipicos do
tema em questao, mas devem ser interpretadas em conformidade com a norma geral. Além disso,
aspectos importantes para a protecao ambiental sao requlados por outras disciplinas, como o direito

66. Como a bacia interestadual Tocantins-Araguaia.
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tributario em relacao aos instrumentos econémicos de protecao ambiental, o direito civil e pro-
cessual sobre responsabilidade pelo dano ambiental, e o direito penal sobre os crimes ambientais.

Do ponto de vista institucional, o Brasil ¢ uma federacao, e Unido, estados, Distrito Federal e
municipios dividem competéncia legislativa e executiva.

O art. 23 da CF/1988, incisos VI e VII, descreve a competéncia comum da Unido, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios para “proteger o meio ambiente e combater a polui¢ao em
qualquer de suas formas e para preservar as florestas, a fauna e a flora” (Brasil, 1988). Trata-se
de competéncia administrativa, ou seja, de acao. A LC n® 140/2011 estabelece a divisao dessa
competéncia comum entre os entes federativos. Por sua vez, o art. 24, inciso VI, estabelece que
Unido, estados e Distrito Federal tém competéncia concorrente para legislar sobre “florestas,
caca, pesca, fauna, conservacao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecao do
meio ambiente e controle da poluicao” (Brasil, 1988). Os §§ 1° e 2¢ estabelecem que a Unido tem
competéncia para editar normas gerais, e os Estados e o Distrito Federal, normas suplementares.
Portanto, enquanto Unido, estados e Distrito Federal podem legislar sobre meio ambiente, todos
os entes federativos, incluindo os municipios, sao responsaveis por aplicar administrativamente
essas leis, dentro dos limites estabelecidos pela LC n® 140/2011.

A gestao da PNMA esta organizada pelo Sistema Nacional de Meio Ambiente (Sisnama). O
6rgao superior do Sisnama é o Conselho de Governo, composto por todos 0s ministros de Estado
e o procurador-geral, mas que esta inativo até o momento (Moura, 2017). O érgao deliberativo e
consultivo é o Conama, responsavel por estabelecer critérios e padrdes ambientais.” 0 MMA tem
funcdes de planejar e formular a politica ambiental, além coordenar e supervisionar os trabalhos
de execucao, que estao sob responsabilidade: do Ibama, agéncia independente e responsavel
pela execucao geral da politica ambiental; do Servico Florestal Brasileiro, que monitora e gerencia
as florestas publicas; do ICMBio, que monitora e gerencia as atividades em UCs; e da ANA, que
monitora os recursos hidricos e promove acdes para seu uso sustentavel (Moura, 2017).

67. Decreto federal n® 9.274/1990, modificado pelo Decreto federal n¢ 9.806/2019. O Conama é composto por
plendrio, comité de integracao de politicas ambientais, camaras técnicas, grupos de trabalho e grupos assessores.
Compdem o plenario: o/a ministro/a do Meio Ambiente, o/a secretario/a executivo/a do MMA, o/a presidente
do Ibama, representantes da Casa Civil da Presidéncia da Republica; Ministério da Economia; Ministério da
Infraestrutura; Ministério da Agricultura; Ministério de Minas e Energia; Ministério do Desenvolvimento Regional;
Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica. Além dos citados, nove representantes indicados pelos
governos estaduais; dois representantes de governos municipais de capitais de estado; oito representantes de
entidades ambientalistas; representantes da Confederacdo Nacional da Industria (CNI), Confederagao Nacional
do Comeércio (CNC), Confederacao Nacional de Servicos (CNS), Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA) e
Confederacao Nacional do Transporte (CNT); o/a presidente do ICMBio; e o/a presidente da ANA.
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Além dos drgaos federais, ha os érgaos estaduais e locais, conforme principio da reparticao
de competéncias entre os entes federados. Todos os estados tém Secretaria do Meio Ambiente, em
alguns casos reunindo competéncia sobre temas ambientais, de agricultura e infraestrutura; em
outros estados, ha érgaos independentes de monitoramento e execucao da politica ambiental. Os
municipios, de maneira geral, tém uma Secretaria de Meio Ambiente ou ao menos uma pessoa na
administracao municipal com cargo responsavel pelo tema. A heterogeneidade na implementacao
da requlacao ambiental brasileira e os resultados de protecao ambiental resultam, em parte, dessa
estrutura da governanca ambiental complexa e multinivel e das diferentes capacidades institucionais
e orcamentarias de estados e municipios.

5.2 Perfil dos grupos politicos e visoes sobre meio ambiente

5.2.1 Meio ambiente e clima nao sao temas prioritarios
no Brasil

Apesar das evidéncias cientificas do impacto da acdo humana sobre o0 meio ambiente e de
como esse impacto esta tornando a vida — inclusive humana — muito mais dificil no planeta, o
meio ambiente ainda nao é visto como prioridade para a maior parte dos grupos politicos. Esse é
um fato no mundo todo. A explicacdao para o fendmeno é complexa, mas dois fatores tém papel
relevante. Primeiro, o entendimento de que a humanidade e o sistema econémico funcionam de
maneira independente da natureza. Esse entendimento foi sendo construido desde o lluminismo,
e 0s avancos tecnoldgicos que permitiram um dominio maior do ambiente pelos humanos contri-
buiram para o consolidar. Ainda que as evidéncias do impacto da acao humana sobre o planeta e
os limites planetarios antes de uma ruptura sistémica demonstrem que esse é um entendimento
ilusorio, ele persiste e influencia as dinamicas sociais.

Na América Latina em geral, e no Brasil em particular, esse entendimento embasou o processo
de colonizacdo. A natureza, em especial a floresta, ndo tinha valor em si; deveria ser substituida
pela agricultura de espécies com valor para exportacao. Esse entendimento embasou o modelo
desenvolvimentista da ditadura militar e a estratégia de abrir novas fronteiras agricolas e criar
complexos agroindustriais no Centro-Oeste e Norte do Brasil (Muller, 1991; Pesséa e Inocéncio,
2014). A estratégia estava inserida no contexto da época, de globalizacdo nos mercados agricolas
e de pecuaria, sequindo a revolucao verde que ocorrera em paises agricolas do Norte global, como
os Estados Unidos, nos anos 1950-1960. As novas evidéncias cientificas tornam o modelo obsoleto.
No entanto, ele persiste e prevalece em grupos sociopoliticos, como 0s grupos ligados ao agro-
negdcio predatorio, cujo modelo de negdcios tem pouca permeabilidade as evidéncias cientificas.
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O segundo fator é a qualidade da democracia. Em democracias de baixa qualidade — demo-
Cracias nas quais parte ou a totalidade dos aspectos importantes para garantir seu bom funcio-
namento, tais como eleicdes livres e periodicas, liberdade de expressao e imprensa, estabilidade
das instituicdes, entre outros, tém funcionamento subdtimo —, ha pouco espaco para temas de
interesse coletivo comum. Questdes relacionadas ao préprio funcionamento da democracia ocupam
prioridade nas preocupacdes dos cidadaos, e, especialmente em momentos de crise, outros temas
sao relegados ao segundo plano.

Na América Latina, meio ambiente em geral e mudanca do clima em particular ndo sao temas
divisivos nem prioritarios para a maior parte do eleitorado. Economia, seguranca e corrupgao
5a0 sempre preocupacdes maiores e sempre tém prioridade, e outros temas ganham espaco no
debate sociopolitico quando esses arrefecem (Ryan, 2017). Além disso, como as eleicbes para
cargos executivos sequem a regra majoritaria,®® as campanhas partidarias sao voltadas para o
eleitor médio, entao temas de meio ambiente e mudanca do clima ganham espaco apenas quando
ha atencao da opiniao publica para eles (Ryan, 2017), o que ocorre em momentos de relativa
estabilidade econémica e/ou quando eventos externos substanciais ocorrem.®® Por essa razao, os
posicionamentos de partidos de direita e esquerda podem ser diametralmente opostos em temas
economicos e de direitos individuais, mas, de modo geral na América Latina — em particular no
Brasil —, os mesmos partidos apresentarao propostas de baixo compromisso em relacao a meio
ambiente e clima (Ryan, 2017)7° — Bolsonaro é uma excecao a essa regra (subitem 5.3.7).

5.2.2. Alinhamento de grupos sociais com a
pauta ambientalista

O movimento ambientalista no Brasil, como em outros paises, ndo é uniforme. Ha grupos
urbanos similares aos encontrados em economias industrializadas, alinhados com uma agenda
ambiental ampla, que inclui valores pds-materialistas e propostas para a poluicao, mudanca do
clima, energia, plasticos e desmatamento na Amazénia, em favor de energia renovavel, protecao

68. No Brasil, as datas de campanha e eleicdes para cargos do Executivo e do Legislativo coincidem, e a
opinido publica sempre presta mais atencao aos candidatos para cargos do Executivo.

69. Um exemplo foi a campanha presidencial em 2009: o Brasil ainda vivia benesses do boom das com-
modities, e eventos climaticos extremos largamente noticiados pela midia tornaram a mudanca do clima
um ponto de debate intenso entre os candidatos.

70. Os resultados da séries de estudos O que o brasileiro pensa sobre meio ambiente, coordenados por
Samyra Crespo, mostram a trajetdria da consciéncia ambiental no Brasil, que cresce, mas tem grande variacao.
Resumos dos resultados podem ser encontrados em: <https:/bit.ly/3FFyKkg> e <https://bit.ly/3jpUDwF>.
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da biodiversidade e producao organica. Ha grupos do movimento socioambiental, com agenda
de justica ambiental, cuja participacao politica ndo era permitida até a redemocratizacao. Entre
esses grupos estao comunidades extrativistas, populaces indigenas, quilombolas, grupos sociais
urbanos marginalizados em luta por habitacao e saneamento. Em muitos pontos, as agendas con-
vergem, mas em outros ha embate entre interesses — por exemplo, 0 Movimento dos Afetados por
Barragens é contra a hidreletricidade em razao do impacto para comunidades locais deslocadas
pelos projetos, enquanto a mesma hidreletricidade é defendida por outros grupos em razao de
seu baixo impacto nas emissées de carbono.

O setor privado também tem grupos bastante diversos. A classificacao desses é complexa e ha
grandes nuances, mas, em geral, duas variaveis sao importantes para entender seu alinhamento.
Primeiro, sua participacao nas cadeias globais de valor. Sequndo, o impacto de temas ambientais
e do clima nessas cadeias, que varia em razao de padroes regulatérios impostos por mercados
consumidores e da sensibilidade dos consumidores aos temas.

De modo geral, no Brasil ha dois grupos no setor privado. O primeiro tem empresas inseridas
em cadeias globais de valor. E um grupo diverso, que inclui grandes exportadores do agronegacio,
floresta plantada, bioenergia e grandes conglomerados, como Vale, AES, Shell, Ambev. Este grupo
nao tem compromisso intrinseco com o meio ambiente, mas responde a mudancas regulatérias
e pressoes dos consumidores nas cadeias globais de valor, e podem tornar-se membros de coali-
z0es pro-ambientais e climaticas quando esses temas passam a ser importantes nessas cadeias.
Por exemplo, as moratorias da soja (2006) e da carne (2009) foram bem-sucedidas em reduzir o
desmatamento, em um contexto de pressao de consumidores em paises desenvolvidos e impacto
sobre grandes produtores brasileiros. Porém, o compromisso do grupo com questoes ambientais
e climaticas tende a diminuir quando esses temas perdem relevancia nas cadeias transnacionais
(Viola e Franchini, 2018; Pereira e Viola, 2022).

0O segundo grupo tem empresas desconectadas das cadeias globais de valor ou que participam
delas apenas indiretamente, e que portanto ndo enfrentam pressao de requlacao e padrdes globais.
Estdo no grupo: grileiros; agricultores e pecuaristas que ainda entendem que o meio ambiente é
uma fonte inesgotavel de recursos e a floresta é um obstaculo para o desenvolvimento; empresas
(que operam na zona cinza entre atividades licitas e ilicitas, especialmente em madeira e mineracao/
garimpo e algumas vezes envolvidas (direta ou indiretamente) com crimes.”! Esse grupo esta em

71. Neste grupo, estao produtores de soja e carne na regiao amazonica: como eles nao vendem a pro-
ducao diretamente em mercados globais, mas sim para grupos maiores, o elo de suas operacdes com o
desmatamento é dificil de ser identificado e rastreado. A esse respeito, ver Trase (2019).
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geral contra acdes ambientais e climaticas e tem representacao forte na politica brasileira, pela larga
tradicao de clientelismo e coronelismo. No Congresso Nacional, encontram representantes na ban-
cada conhecida como “bala, boi e Biblia“. O grupo também tem empresas do agronegacio operando
de maneira dubia, como as investigadas na operacao Lava Jato. Corrupcao é uma questao central.

5.3 Aderéncia de pautas ambientais no Executivo
e no Legislativo federais

A heterogeneidade na aderéncia da sociedade civil e do setor privado a pautas ambientais
resulta na mesma heterogeneidade no Executivo e no Legislativo. Em linhas gerais, trés varidveis
influenciam o avanco da regulacdo ambiental. Primeiro, a presenca de debates sobre os temas
na sociedade, que pressiona por mudancas. Sequndo, a composicao do Legislativo, que indica
quais pressoes sociais serao pautadas. Terceiro, a presenca de liderancas, no Legislativo e no
Executivo, com capacidade de pautar os temas e obter apoio para aprovacao parlamentar e/ou
implementacdo, sensiveis: i) as demandas ambientais — ou com a agenda oposta; e ii) a forcas
globais — compromissos, padrdes — que tém como foco temas ambientais.

Dada a variedade de temas que compdem a regulagao ambiental, ilustra-se a dinamica acima
com um resumo da trajetéria da regulacao ambiental e climatica brasileira, com foco no setor de
mudanca de uso da terra e florestas, e sua inter-relacao com as posicoes brasileiras no regime
internacional do clima.

5.3.1 Soberania nacional e direito ao desenvolvimento

Nos anos 1960 e 1970, o mundo vivia 0 auge da Guerra Fria, e o alinhamento ideolégico dos
paises em relacao aos dois blocos opostos era tema central da geopolitica, influenciando inclusive
o debate politico de temas que nao estavam diretamente relacionados. Em 1972, ocorre a Confe-
réncia da ONU sobre Meio Ambiente Humano (Estocolmo-72), primeiro grande evento de politica
internacional sobre o meio ambiente: com a conferéncia, o tema ambiental ingressa em definitivo
na agenda da politica internacional. Nessa conferéncia, dois grandes temas estavam na agenda
ambiental. Primeiro, a poluicao. Segundo, 0 acesso e a preservacao de recursos naturais. Nesse
topico, emerge o debate sobre a prioridade entre crescimento econdmico e preservacao ambiental,
e 0s membros da ONU estavam divididos em dois grandes blocos, com importantes nuances.

De um lado estavam os paises que defendiam a primazia da preservacao ambiental. A base
de seu posicionamento eram evidéncias do relatério Limites ao crescimento, do Clube de Roma
(Meadows et al, 1972). De acordo com o relatorio, a pressao sobre os recursos naturais tinha como
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causa primordial 0 aumento exponencial da populacdo humana; por isso, limitar o crescimento
populacional seria a principal medida para evitar a degradacao ambiental. De outro lado estavam
0S paises que priorizavam o crescimento econdmico, com o argumento de que a pobreza era a
principal causa da degradacao ambiental; portanto, limitar o acesso dos paises na utilizagao de
seus recursos naturais de maneira soberana, na promogao de seu desenvolvimento, seria injusto
e impediria a melhoria de vida de suas populacoes.

A combinacao de elementos de geopolitica e de politica interna explica o posicionamento
dos paises naquela conferéncia.

Nos Estados Unidos, o movimento ambientalista era forte, e mudancas regulatorias e ins-
titucionais para inserir a agenda de protecao na politica interna estavam em curso. No entanto,
na politica externa, a prioridade era obter alinhamento dos paises com o bloco capitalista; por
isso, silenciavam as criticas a regimes capitalistas autoritarios que nao estavam alinhados com
a agenda de defesa dos direitos humanos, das garantias individuais ou da protecao ambien-
tal (Lago, 2006). Na Suécia, onde também o movimento ambientalista era forte e mudancas
regulatorias e institucionais estavam em curso, mas a tensao geopolitica ndo estava presente,
0 posicionamento de politica externa estava alinhado com as prioridades de politica interna na
defesa assertiva da protecdo ambiental, da prioridade para direitos humanos e do avanco dos
direitos coletivos (Lago, 2006).

O Brasil vivia 0 “milagre econémico” e tinha no poder um regime politico autoritario cuja
legitimacao dependia desse desempenho econdémico (Lago, 2006). Vinha atuando em outros foros,
como a Conferéncia das Nacdes Unidas para o Comércio e o Desenvolvimento (UNCTAD), como
parte do G77,72 grupo que defendia uma nova reconfiguracao da ordem econémica mundial para
reduzir a disparidade entre paises industrializados e paises em desenvolvimento.”? Na Conferéncia
de 1972, o Brasil liderou o bloco na posicdo de que a preservacao ambiental fosse entendida em
escopo mais amplo: que a preservacao ambiental seria uma consequéncia do desenvolvimento
e, portanto, era legitimo aos paises em desenvolvimento seguir no uso de seus recursos naturais
para combater o subdesenvolvimento, e seria uma afronta a soberania desses paises limitar esse
direito (Lago, 2006).

72. Alianca formada em 1964 por paises em desenvolvimento nao alinhados aos blocos capitalista ou
socialista. Em julho de 2022, havia 134 membros. Informagdes em: <https://www.g77.0rg>.

73. A agenda foi consubstanciada pelo grupo na Resolucao n¢ 3.202 da Assembleia Geral da ONU, de
1974, com propostas como estabilidade de precos para matérias-primas, acesso a mercados, transferéncia
de recursos e reforma no sistema financeiro internacional. Para mais informacdes, consultar: <https://bit.
ly/3vOXNah>.
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5.3.2 Soberanismo e reticéncia em assumir compromissos
de reducao de emissdes

No final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990, ocorreram importantes transformaces no
cenario internacional: reformas liberais, aumentando o papel de atores privados na economia;
revolugdes nas comunicacdes, informacao e transporte; colapso do socialismo (Ricupero, 2017,
p. 547). Um mercado global para comércio, investimentos e fluxos financeiros estava crescendo;
empresas tornavam-se transnacionais, criando cadeias globais de valor (op. cit., p. 573).

No Brasil, um novo governo foi eleito por voto direto com a promessa de modernizar a eco-
nomia e ingressar na globalizagao: abandonaria a industrializacao por substituicao de importagoes
em favor de abertura econdmica e reformas; atores privados liderariam a atividade econdmica e
a concorréncia aumentaria a qualidade dos produtos e servicos.

Houve maior abertura para 0 comércio exterior e 0s investimentos estrangeiros, maior parti-
Cipacao na cooperagao internacional e para a atuacao da sociedade civil.”* Os militares perderam
influéncia em temas ambientais e algumas terras indigenas foram demarcadas, como a reserva
Yanomami, em Roraima (Kasa, 2013). No entanto, as taxas de desmatamento eram muito altas e
havia forte pressao internacional por padrées ambientais mais rigidos no Brasil (Kasa, 2013). O
Brasil candidatou-se para sediar a Conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
conhecida como Rio-92, a fim de mitigar sua imagem internacional de grande vilao ambiental apés
os amplamente divulgados “desastre de 1987" (Stoddard, 1992, p. 527), recordes de desmatamento
na Amazénia (Hochstetler e Keck, 2007, p. 113), e morte do ambientalista Chico Mendes, em 1988.

Durante a Rio-92, a defesa da centralidade do crescimento econémico para possibilitar o desen-
volvimento sustentavel foi o fio condutor do posicionamento brasileiro. A mesma defesa do desenvol-
vimento era feita em outros foros — por exemplo, na Rodada Uruguai sobre comércio internacional,
buscando ampliar a agenda e reduzir as barreiras nao tarifarias a seus produtos, expandindo sua
participacdo no comércio internacional (Lago, 2006). O tema teve centralidade na Declaragdo do Rio e
na Agenda 21, dois resultados mais amplos da conferéncia. Em relacdo ao regime sobre biodiversidade,
0 Brasil defendeu a soberania sobre 0s recursos naturais e o direito de emprega-los como insumos
no processo produtivo, inclusive compensando economicamente as populages locais pela utiliza-
cao de conhecimento tradicional (Lago, 2006). Em relacdo ao tema das florestas, o Brasil defendeu
novamente a soberania, argumentando que os paises deveriam receber recursos para a preservacao

74. Por exemplo, a Fundacdo SOS Mata Atlantica foi criada em 1986; o Greenpeace Brasil, em 1992; a
WWE Brasil, em 1996.
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como parte da cooperacao internacional no tema, e ndo serem sujeitos a tutela internacional (Lago,
2006). Na Declaracao sobre Florestas, nao vinculante,” foi incluida a importancia de todas elas, e
nao apenas das tropicais, como estava nos debates originais (Lago, 2006).

Em relacdo ao regime sobre mudanca do clima, o Brasil liderou o movimento que manteve as
negociacoes no ambito da Assembleia Geral.”® Defendeu ativamente um acordo sobre emissdes de
carbono, argumentando que a mudanca do clima era relevante e deveria receber prioridade pela
comunidade internacional, mas que os paises teriam responsabilidades histéricas diferentes em
relacdo a questao e essas deveriam se refletir na agao para mitigar (Viola, 2004, p. 38). Porém,
foi contra a énfase nas florestas como sumidouros de carbono (Lago, 2006).

A mudanca incluiu novas posicoes em relacao a tratados ambientais. O Brasil tornou-se
membro de todos os tratados ambientais assinados a época e os ratificou: a Convencao de Basel
sobre controle de movimentos transfronteiricos de residuos perigosos e seu descarte;”” o Protocolo
de Montreal sobre substancias que destroem a camada de 0z6nio e sua emenda de Londres;’ a
Convencao sobre Diversidade Bioldgica;” o Global Environmental Facility® (Viola, 2004, p. 35-36).

A administracao Itamar Franco ndo implementou mudancas significativas na politica ambiental.

Quando Fernando Henrique Cardoso assumiu o governo, inaugurou um periodo na politica
externa em que o Brasil foi bastante realista em relacdo aos seus recursos de poder. O pais posi-
cionou-se como poténcia global média, com pontos fortes em recursos de poder soft: cultura,
estabilidade de longo prazo e auséncia de conflitos com os vizinhos, tradi¢ao diplomatica de
cooperacao nos assuntos internacionais (Ricupero, 2017, p. 587-588). A redemocratizacao e a
recém-recuperada estabilidade econdmica também influenciaram o prestigio internacional do
Brasil. A performance brasileira era relevante em nivel global em algumas areas, como comércio
internacional, mas uma presenca internacional mais relevante era limitada por questoes estruturais
internas; o pais permanecia uma poténcia regional chave na América do Sul (idem, ibidem).

75. Declaracao autoritativa nao vinculante de principios para um consenso global em relacdo a gestao,
conservacao e desenvolvimento sustentavel de todos os tipos de florestas.

76. Havia um movimento para deixar as negociacdes no ambito do Programa da ONU sobre Meio Ambiente,
0 que, para o Brasil, poderia reduzir o carater politico das negociagoes (Lago, 2006).

77. Firmada em 1989. O Brasil aderiu em 1° out. 1992 e o tratado entrou em vigor no Brasil em 30 dez. 1992.
78. Firmado em 1990. O Brasil aderiu em 12 out. 1992.

79. Firmada em 1992. O Brasil é membro fundador.

80. Criado em 1990. O Brasil participa desde 13 jun. 1994.
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As posicoes brasileiras em temas ambientais eram influenciadas pelas questdes estruturais inter-
nas. Enquanto abria a economia brasileira para a globalizacao e o capital privado, a administracao
Cardoso encorajava investimentos em diversos setores econémicos, incluindo mineracao, energia,
exploracdo de madeira e cultivo de soja — atividades desenvolvidas em diferentes areas do pais,
com grande impacto sobre o desmatamento. A administragao tinha baixa capacidade para comba-
ter o desmatamento ilegal e tecnologia de monitoramento fraca — o sistema de radares tornou-se
operacional apenas em 2002 (Viola, 2004, p. 39). Tendo o desmatamento como principal fonte de
emissoes de carbono, o Brasil adotou uma postura defensiva no regime climatico. Apoiaria o Protocolo
de Quioto desde que: i) ndo impusesse compromissos vinculantes para paises em desenvolvimento,
argumentando que emissoes per capita histdricas/cumulativas deveriam ser a base para calcular a
responsabilidade por mitigar emissdes, mantendo o direito ao desenvolvimento como componente
fundamental da ordem mundial; e ii) os compromissos nao envolvessem florestas — o que, na
interpretacao brasileira, significava que elas permaneceriam sob soberania nacional (op. cit., p. 40).

O Brasil também prop6s que 0s recursos das multas impostas aos paises do Anexo | da Con-
Vengao que nao cumprissem com suas metas de reducao de emissdes fossem destinadas ao Fundo
de Desenvolvimento Limpo, para serem utilizados em atividades de mitigagao de paises que nao
integravam o Anexo . A proposta foi rejeitada. Brasil e Estados Unidos articularam para transfor-
ma-la em mecanismo de mercado, o mecanismo de desenvolvimento limpo (MDL). Quando o MDL
foi aprovado, o Brasil aceitou que reflorestamento e florestamento contassem como atividades
de sumidouro de carbono, mas nao desmatamento evitado (Viola, 2004. p. 41). Os negociadores
brasileiros preocupavam-se que incluir o desmatamento evitado tornaria o Brasil internacionalmente
responsavel pelas altas taxas de desmatamento na Amazonia (Hochstetler e Viola, 2012, p. 761).

Esse posicionamento enfrentava criticas externas severas. O pico de desmatamento em 1995
foi causa de fortes manifestacdes da midia internacional e de liderancas como Tony Blair e a admi-
nistracao Clinton/Gore. Cardoso era sensivel a essas criticas em razao da orientacdao globalista na
politica externa, e aos poucos comecam a ocorrer mudancas na politica interna. Em 1996, via MP que
modificaria o Codigo Florestal de 1965, a administracao determinou que apenas 20% das proprieda-
des rurais na Amazénia poderiam ser desmatados — antes da lej, eram 50% (Almeida et a/., 2013).8!
Em 1998, foi aprovada a lei de crimes ambientais,®? e, em 2000, a de unidades de conservacao.®®
Durante as administracoes Cardoso, 81 UCs foram criadas (Pereira e Viola, 2022).

81. MP n2 1.511/1996. A literatura argumenta que a medida teve pouca efetividade até as mudancas
institucionais no monitoramento e execucao de leis ambientais, nos anos 2000 (Almeida et a/., 2013).

82. Lei federal n2 9.605/1998.
83. Lei federal n2 9.985/2000.
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5.3.3 Aprofundamento da governanca ambiental
e construcao da climatica

No contexto da ratificacao do Protocolo de Quioto, algumas mudancgas institucionais come-
caram ocorrer na governanca nacional do clima. Em 1999, foi criada a Comissao Interministerial
de Mudanca Global do Clima (CIMGC), para coordenar a acao climatica no governo federal. Em
2000, surgiu o Férum Brasileiro sobre Mudanca do Clima (FBMC), um canal informal para gru-
pamento de representantes de governos municipais, estaduais e federais, além de organizacoes
nao governamentais (ONGs), academia e setor privado, para discutir mudancas climaticas (Viola,
2002). Essas instituices nao afetaram as posicdes brasileiras no regime climatico ou aumentaram
0 COMPromisso interno com a questao, mas formaram uma base para um aparato de governanca
que se desenvolveria mais nos anos subsequentes.

Em 2002, ocorre em Johanesburgo, Africa do Sul, a Cipula sobre Desenvolvimento Sustentavel.
O grande tema da conferéncia foi a participacao do setor privado em iniciativas para implementa-
cao de objetivos ambientais e de desenvolvimento, por meio de parcerias com entidades publicas
e da sociedade civil. O Brasil levou para a conferéncia as propostas de meta de 10% de energias
renovaveis na matriz mundial até 2010, que nao foi aceita, e de aumento da reparticao de bene-
ficios no uso da biodiversidade (Lago, 2006). A defesa do desenvolvimento e combate a pobreza
via comércio internacional mais livre também esteve presente no discurso brasileiro (Lago, 2006).

No inicio da administracao Lula, o contexto era de precos das commodities internacionais em
elevacao, em beneficio de grandes exportadores como o Brasil, estabilidade fiscal e crescimento
econdmico. Entre 2003 e 2006, a administracao Lula da Silva manteve medidas econdmicas
iniciadas na administracao anterior, mas nao seguiu com a estratégia de privatizacoes e reformas.
Na politica externa, a nova administracao manteve algumas posicdes — como a participacao na
Rodada Doha da Organizagao Mundial do Comércio (OMC) para reduzir barreiras a producao
agropecuaria brasileira e o foco na América do Sul como area estratégica para integrar o Brasil
ao sistema internacional (Ricupero, 2017, p. 608). Porém, mudou outras: firmou o entendimento
de que o Brasil deveria se comportar e ser tratado como poténcia global, ingressando como
membro permanente do Conselho de Seguranca da ONU, participando em missoes de paz e
militares, e aumentando sua presenca internacional em outros continentes, especialmente na
Africa; e focou parcerias com economias emergentes e outros paises em desenvolvimento. O
didlogo IBSA (Brasil, india, China e Africa do Sul), o férum BRICS (Brasil, Russia, [ndia, China e
Africa do Sul), a ctpula Africa-América do Sul, a clpula paises sul-americanos e africanos e a
clpula Mercado Comum e Comunidade do Caribe (Caricom)-Brasil sao algumas das iniciativas
do periodo (idem, ibidem).
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Em 2004, entra em vigor a politica para enfrentar o desmatamento na Amazonia, o Plano
de Acdo para Prevencao e Controle do Desmatamento na Amazénia Legal (PPCDAm). Durante
sua primeira fase (2004-2008), foram criadas uma carreira especializada para servidores na area
ambiental, com a defesa de sua atuacdo técnica contra entendimentos diferentes de outros minis-
térios, e estratégias de cooperacao entre autoridades estaduais da regidgo amazonica e o governo
federal. Teve inicio a implementacdo do Programa Areas Protegidas da Amazonia (Arpa), lancado
em 2002 dentro da moldura do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC) para cole-
tar e gerenciar doacdes para conservacao de areas na floresta amazonica. O sistema Deter para
monitoramento do desmatamento em tempo real foi lancado pelo Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (Inpe), aumentando a efetividade de execucdo da lei.#* Em 2006, foi criado o Servico
Florestal Brasileiro,®> e em 2007, o ICMBio.%

5.3.4 Brasil assume compromissos de reducao de emissoes
de carbono

Entre 2005 e 2010, temas de meio ambiente, em especial o desmatamento na Amazénia,
eram centrais para o governo federal, por trés razdes principais. Primeiro, a lideranca dos ministros
Marina Silva e Carlos Minc, crucial para mobilizar uma coalizdo ambientalista ampla (Hochstetler e
Keck, 2007; Abers, 2019; Aamodt, 2018; Viola e Franchini, 2018; Pereira e Viola, 2022). Sequndo, 0
alinhamento de Lula com membros de movimentos sociais em temas socioambientais (Hochstetler
e Keck, 2007; Abers, 2019). Terceiro, a politica externa focada em estabelecer o Brasil como uma
grande poténcia internacional e a consciéncia de que avangos na protecao ambiental seriam fontes
de soft power para o Brasil (Viola e Franchini, 2018; Pereira e Viola, 2022).

As taxas de desmatamento na Amazonia comecaram a cair. Contribuiram o aumento significa-
tivo da capacidade de implementacao de politicas e execucdo da lei (fortalecimento institucional);
a colaboracdo entre governos federal, estaduais e municipais; as ferramentas de monitoramento;
e a atuacao de promotores de Justica estaduais e federais — o nimero de operacdes para corte
ilegal de arvores e multas por violacoes de requlacao florestal foram recorde (Hochstetler e Viola,
2012; Viola, 2013).

84. Sistema Deter (disponivel em: <https://bit.ly/3121yWT>). O sistema Prodes esta ativo desde 1988 e
mede taxas anuais de desmatamento.

85. Lei federal n® 11.284/2006. A lei autorizou a Unido a transferir dreas de sua propriedade a agentes
privados que poderiam fazer seu manejo sustentavel e estabeleceu o Servico Nacional Florestal, para
monitorar atividades em areas florestais.

86. Lei federal n¢ 11.516/2007.
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Incentivos financeiros também contribuiram. Em 2007, o Bolsa Floresta, um programa piloto
de pagamentos por servicos ambientais para areas florestais, foi estabelecido pelo estado do
Amazonas.®” Com as doacdes de Noruega e Alemanha para o Fundo Amazoénia, criado em 2008,
a ideia foi expandida: o governo federal fazia transferéncias para municipalidades da regido
amazonica com a condicdo de que o desmatamento fosse contido.®® O acesso ao crédito rural
com a condicdo de que titulos de propriedade da terra fossem regularizados e o meio ambiente
fosse protegido® é outro exemplo. Iniciativas transnacionais, como a moratdria da soja (2006) e
da carne (2009) — grandes compradores globais dessas commodities comprometeram-se a nao
adquirir produtos oriundos de areas desmatadas, e o rastreamento da producao tornou possivel
identificar a origem dos produtos —, também tiveram papel (Nepstad et al., 2014; Gibbs et al.,
2015; Gibbs et al., 2016; Heilmayr et al., 2020).

GRAFICO 3
Trajetdria da taxa de desmatamento na Amazonia legal (1988-2021)
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Fonte: Inpe. Disponivel em: <https://bit.ly/2LMT7CF>.
Elaboracdo da autora.

87. Em 2011, o governo federal implementou o Bolsa Verde, em grande medida inspirado pelo
Bolsa Floresta.

88. O Decreto federal n® 6.231/2007 incumbiu 0 MMA de criar uma lista, atualizada periodicamente,
com municipios que seriam autorizados a receber transferéncias do governo federal, com a condicdo de
controlar o desmatamento, verificado com dados do Inpe.

89. Resolugao n¢ 3.545/2008 do Conselho Monetario Nacional.
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Em 2007, o governo federal criou o Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CNMC),®
liderado pelo MMA, para coordenar a acao nacional sobre mudanca do clima. Os trabalhos do
comité deram origem ao Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, que apresenta, entre outros
as oportunidades de mitigacao de emissoes brasileiras. O PPCDAm tornou-se um plano setorial
para reducdo de emissdes de uso da terra no bioma Amazonia, e um programa similar foi estabe-
lecido para o Cerrado — Plano de Acao para Prevencao e Controle do Desmatamento no Cerrado
(PPCerrado). Programas foram estabelecidos para outros setores.®

5.3.5 Coalizbes para o aumento do compromisso
climatico brasileiro

Ao longo da sequnda metade dos anos 2000, o tema das mudancas climaticas ganhou atencao
da opinido publica. Os eventos climatico extremos, cada vez mais frequentes, chamaram a atencao
para a questao climatica: em 2004, um tornado formado no Atlantico Sul causou grandes estragos
em Santa Catarina; em 2005, a seca na regiao amazonica mudou o volume de precipitacao em
diversas regioes brasileiras, afetando a produtividade de colheitas e causando grandes queimadas.
Contribuira também a cobertura intensa das mudancas climaticas pela midia e a divulgacao mas-
siva, tanto das informacdes cientificas®* como dos fenémenos extremos — o documentario Uma
verdade inconveniente, de Al Gore, recebeu o prémio Nobel de 2007 em conjunto com o Painel
Intergovernamental sobre Mudancas Climatica (IPCC).

Entre 2009 e 2010, mudou o equilibrio de forcas entre setores que apoiavam compromissos
climaticos do Brasil ou a eles resistiam. Primeiro, governadores e prefeitos amazénicos, interessados
em receber os recursos do MDL e do Fundo Amazonia, passaram a apoiar a agenda. No governo
federal, o MMA ganhou o apoio do Ministério das Relagdes Exteriores e do Ministério de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacao, os dois Ultimos com papel central na formulacao das posicdes do Brasil
(Hochstetler e Viola, 2012; Viola e Franchini, 2012; Kasa, 2013).%

90. Decreto federal n¢ 6.263/2007.

91. PPCerrado; Plano Decenal de Expansao de Energia (PDE); Plano ABC — Agricultura de Baixa Emissao
de Carbono; Plano de Reducao de Emissoes da Siderurgia. O Brasil também conta com o Plano Nacional
de Adaptacao a Mudanca do Clima.

92. Um estudo que monitorou cinquenta jornais em circulacdo no Brasil, entre 2005 e 2008, identificou
que as matérias dedicadas a mudanga do clima cresceram em 200% s6 durante a primeira metade de
2007 (Andi, 2010).

93. Apesar disso, 0 apoio nunca foi total: havia resisténcia de parte do gabinete Lula e do Itamaraty, que
considerava prioritaria a alianca com China e India no contexto geral, resultando na coalizao BASIC.
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Coalizes do setor privado também foram formadas para pressionar o governo a mudar sua
posicao no regime climatico. Em junho de 2009, a Camara dos Deputados dos Estados Unidos
aprovou a Lei Waxman-Markey, que impunha impostos de fronteira a importacoes de paises sem
compromissos climaticos, o que reduziria a competitividade das empresas brasileiras no mercado
internacional e preocupou seus representantes (Hochstetler e Viola, 2012, p. 762-763). A lei seria
mais tarde rejeitada pelo Senado, mas, nesse contexto, emergiram trés coalizOes que pressionavam
o0 governo federal para aumentar seu compromisso climatico.

A primeira, a Alianca de Empresas Brasileiras pelo Clima, era formada por catorze empresas do
setor agropecuario, florestas plantadas e bioenergia.** A alianca pressionava o governo para reduzir
0 desmatamento na Amazonia e aceitar mecanismos de mercado para desmatamento evitado (Viola,
2010, p. 102; Kasa, 2013, p. 1058). A segunda era composta por 22 grandes empresas brasileiras
lideradas por Vale, Instituto Ethos, Pao de Aclicar e CPFL, e manifestou-se por meio da Carta aberta
ao Brasil sobre mudancas climdticas. Pressionava o governo a fazer um compromisso formal de
reducdo de emissdes e adotar politicas para reduzir consistentemente a curva de crescimento das
emissdes focando eficiéncia energética, controle do desmatamento, reducao de areas degradadas
e mecanismos de mercado para desmatamento evitado; em troca, as empresas comprometeram-se
a publicar anualmente seu balanco de emissdes e usa-lo para informar decisdes gerenciais e, mais
tarde, reduzir as emissdes (Viola, 2010, p. 102; Kasa, 2013, p. 1058). A terceira, a Coalizao de Empre-
sas pelo Clima, liderada por AES Brasil, Shell, Ambev e Fundacao Brasileira para o Desenvolvimento
Sustentavel, era mais ambiciosa: solicitava que o governo federal aceitasse metas obrigatdrias para
reduzir as emissdes brasileiras até 2020, tendo as emissdes de 2007 como base (Viola, 2010, p. 103).

Por fim, quando Marina Silva tornou-se candidata a Presidéncia da Republica para as eleicoes
de 2010, as mudancas climaticas ganharam espaco nas campanhas, que ja haviam se iniciado em
2009. O governo federal e a campanha de Dilma Rousseff, candidata apoiada pela administracao
no poder, foram forcados a debater o tema e a acelerar a mudanca no posicionamento brasileiro no
regime climatico (Hochstetler e Viola, 2012, p. 763-764; Viola, Franchini e Ribeiro, 2013, p. 295-296).

Nesse contexto, em 2009, o Brasil aceitou, pela primeira vez, metas voluntarias de reducao de
emissdes e comprometeu-se a reduzir de 36, 1% a 38,9% do crescimento de sua curva de emissoes
de 2020, ou seja, as emissdes projetadas até 2020.% A meta foi um avanco em relacdo a posicoes

94. A industria do etanol, membro da alianga, vinha defendendo mudancas na posicao brasileira desde
2006, e fez lobby em favor de um mercado de comércio de emissdes no Brasil e um mercado internacional
para compensacoes de carbono (Kasa, 2013, p. 1058).

95. Meta incluida na Politica Nacional sobre Mudanca do Clima pelo Decreto federal ne 7.390/2010.
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anteriores, considerando-se que o Brasil sempre havia relutado em aceitar metas de reducao de
emissOes; mas era muito pouco ambiciosa, dado que a linha base era um cenario com emissoes
bastante infladas para 2020, em razao das projecdes de PIB utilizadas (Basso e Viola, 2017).%
Em dezembro de 2009, foi aprovada a lei da Politica Nacional sobre Mudancas Climaticas, que
incorpora ao ordenamento juridico brasileiro o compromisso assumido em Copenhague.®” Alguns
atores politicos importantes, como a bancada ruralista do Congresso Nacional e o chanceler Celso
Amorim, nao apoiaram a proposta.

Apesar do compromisso voluntario, o Brasil formou, com Africa do Sul, India e China, a
alianca BASIC. Esse alinhamento ocorre nas negociaces sobre mudanca do clima, mas leva em
consideracao determinantes de diplomacia mais ampla. O Brasil tem baixa taxa de emissoes per
capita, descontando-se as emissdes de mudanca do uso da terra — ou seja, se estas forem zeradas.
Tem também maior participagao de fontes primarias de baixo carbono em sua matriz energética
do que os demais paises — especialmente que os trés aliados BASIC — e grande potencial para
expandi-las, além de potencial de reduzir emissoes de maneira substancial se forem intensificadas
medidas de eficiéncia energética e de conservacao da energia. Desse modo, focando os recursos
de descarbonizacdo da economia, uma alianca de Brasil com a Unido Europeia e o Japao faria
muito mais sentido. O BASIC fazia sentido dentro de um contexto mais amplo de politica externa
dos governos de Lula da Silva, com os objetivos estratégicos de projetar o Brasil como poténcia
global na geopolitica e ampliar as parcerias Sul-Sul para contrabalancar os paises ocidentais.*

No Acordo de Copenhague, € registrada a intengao dos paises-membros de limitar o aumento
da temperatura média do planeta em até 2° C, em comparacao ao periodo pré-industrial, até o fim
do século. Todavia, a meta nao seria oficial, pois 0 acordo nao é vinculante, visto que nao houve
consenso: Bolivia, Cuba, Venezuela e Nicaragua opuseram-se oficialmente ao acordo, enquanto
diversos outros paises manifestaram oposicao de maneira informal.

96. O Brasil, na verdade, estava repetindo para o publico internacional o que ja estava fazendo interna-
mente, vez que a meta era facilmente superada com a redu¢ao do desmatamento na Amazonia que ja
estava acontecendo (Hochstetler e Viola, 2012, p. 768; Viola e Franchini, 2018).

97. Lei federal n2 12.187/2009.

98. Alguns exemplos: o governo federal apoiou, via financiamentos do BNDES, a atuagao de empreiteiras
brasileiras, como a Odebrecht e a OAS, em Angola, no Peru, em Mocambique e na Guiné Equatorial (Zanini,
2017); o BNDES também financiou projetos de infraestrutura na Argentina, em Cuba, no Equador e na
Venezuela. Além disso, o Brasil também vendeu navios — e a marinha brasileira deu treinamento — para a
Namibia (Zanini, 2017). A administracao Lula da Silva aceitou a nacionalizacdo de recursos e operacoes da
Petrobras na Bolivia, com grande prejuizo para a empresa (Ricupero, 2017, p. 620-622). O Brasil também
ampliou sua representacdo diplomética na Africa.
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Esse paradigma de politica externa teve papel importante em reverter, nas administracoes
Rousseff, os posicionamentos moderados do Brasil no regime internacional do clima.

5.3.6 Temas ambientais perdem a primazia

A diminuicdo da aderéncia a pautas ambientais no Executivo federal teve inicio na adminis-
tracdo Rousseff. O contexto era do fim do boom das commodities, reduzindo receitas que haviam
sido utilizadas em programas de distribuicao de renda na administracao Lula; e instabilidade
internacional em razao da crise financeira, reduzindo a cooperacao em temas de interesse publico
global, como a mudanca do clima. No Brasil, havia grande descontentamento popular, com insa-
tisfacdo pela diminuicdo da reducdo da pobreza e exigéncias de melhoria dos servicos publicos,
além da revelacao de escandalos de corrupcao da Operacao Lava Jato. O engajamento do setor
privado com pautas ambientais diminuiu, e aumentou a representatividade da bancada ruralista
no Congresso Nacional apds as eleicoes de 2010. Além desse contexto, o perfil de Rousseff era
diferente do de Lula da Silva: sua administracdo tinha estilo mais tecnocratico e reduziu o alinha-
mento com pautas de setores socioambientais.

Em 2012, o Brasil sediou a Rio+20, em meio aos efeitos da crise financeira global, que reduziu
a relevancia da discussao das tematicas ambiental e climatica na agenda da politica internacional
e a atencao da opinido publica para os temas. A conferéncia foi marcada por reiteracdo do compro-
misso com a agenda ambiental, mas avanco irrisério. O destaque ocorreu na Clpula dos Prefeitos,
em que os representantes assumiram compromisso de reducao de emissoes das cidades. O Brasil,
como sede, salientou que a defesa ambiental ndo poderia ser buscada sem crescimento econémico,
e que este deveria ter como foco a promocao de melhorias na saude, educacao, direitos civis e
erradicacdo da pobreza e da fome. Houve renovacao do compromisso com os Objetivos do Milénio
e aprovacao de processo politico para preparacao de novos objetivos para substitui-los em 2015.

Em 2012, foi aprovado o novo Cédigo Florestal, com trés mudancas substanciais que reduzem
a protecao de areas florestais em propriedades privadas. Primeiro, permite que até 50% — o limite
anterior era de 20% — de uma propriedade rural localizada no bioma Amazénia seja desmatada,
caso esta propriedade esteja localizada em estado brasileiro com pelo menos 65% do territorio
ocupado por UCs ou terras indigenas,® liberando entre 6,5 e 15,4 milhdes de hectares de floresta
para desmatamento legal (Freitas et al, 2018). Sequndo, em todos 0s biomas, a lei cancelou mul-
tas de desmatamento ilegal ocorrido antes de 2008, desde que os proprietarios ingressassem no

99. Lein® 12.651/2012, art. 12, § 52

51



2847

Programa de Regularizacdo Ambiental. Terceiro, para todos os biomas, os registros no Cadastro
Ambiental Rural (CAR) passaram a quiar a obrigacao de reflorestar; porém, as informacdes incluidas
no CAR sdo autodeclaratérias, e ausente o georreferenciamento em muitas localidades brasileiras,
0 que diminuiu a efetividade.

Mesmo com a reducao da protecdo para florestas, ainda ha grande defasagem para cumpri-
mento da lei. O gréfico 4 apresenta quanto precisaria ser reflorestado em 2014 — antes das grandes
taxas de desmatamento recentes — em cada bioma, para que o disposto no Cddigo Florestal fosse
cumprido em relacao a reserva legal.

GRAFICO 4
Déficit de reserva legal por bioma (2014)
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\ /
Fonte: Observatorio do Codigo Florestal. Disponivel em: <https://bit.ly/3H)gxF7>.
Obs.: Grafico reproduzida em baixa resolucdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em
virtude das condigbes técnicas dos originais (nota do Editorial).

O desmatamento voltou a crescer durante a administracao Rousseff. Contribuiram para tanto
a nova lej, que reduziu a protecao florestal em areas rurais, e a reducao do orcamento do MMA e
suas agéncias Ibama e ICMBio, diminuindo a capacidade de monitoramento e execucao da lei e
aumentando a impunidade no desmatamento ilegal, tanto em areas privadas como em florestas
publicas (Pereira e Viola, 2022). A administracdo Rousseff também reduziu a criacdo de novas UCs,
que tém papel importante na preservacao da biodiversidade: enquanto a administracao Lula da
Silva criou 77 UCs, a administracdo Rousseff criou apenas quinze (Pereira e Viola, 2022).
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No Legislativo federal, o aumento da representatividade da bancada ruralista reduziu a ade-
réncia a pautas ambientais. Além da aprovacao do novo Cédigo Florestal, a bancada pressionou
para manter baixa a disponibilidade de crédito, em comparacao com o crédito disponivel para
agricultura tradicional, para o Plano Agricultura de Baixo Carbono, cuja implementagao se iniciou
na administracao Rousseff (Ryan, 2014; Viola e Franchini, 2018).

Em 2013, a posicao brasileira no regime do clima retrocedeu, ao ser reintroduzida a doutrina
das responsabilidades comuns porém diferenciadas, que havia sido abandonada em 2009. De
acordo com a doutrina, a responsabilidade em relacao a mudanca do clima deve ser medida pelas
emissdes cumulativas dos paises, e nao pelas emissoes correntes. Em 2014, a diplomacia brasileira
foi além, ao propor a diferenciacdo de paises em trés grupos organizados em circulos concéntricos.
No circulo central estariam os paises com reducao obrigatéria de emissdes, conforme o Protocolo
de Quioto; nos outros circulos, os demais paises, sem reducao compulsdria, mas com a opg¢ao de
adotar reducdes voluntarias. Todos as metas deveriam ser nacionalmente determinadas, e nao
havia previsao de sancao para nao cumprimento.

Em 2015, foi assinado 0 Acordo de Paris, sequndo o qual os paises-membros comprometiam-se
a agir para limitar o aumento médio da temperatura do planeta em até 2° C, idealmente 1,5° C,
em comparacao aos niveis pré-industriais, até 2100. A meta seria alcancada por meio de contri-
buicdes nacionalmente determinadas (national determined contributions — NDCs). Na ocasido, o
Brasil comprometeu-se a reduzir suas emissoes em relacao aos niveis de 2005 em 37% até 2025,
com indicacdo de alcancar 43% até 2030 (Brasil, 2016b). Como ponto positivo, 0 compromisso
brasileiro apresentou uma linha de base clara, as emissdes de 2005 — o que traz transparéncia
em comparacao com cenarios de curva de aumentos de emissao, como era a meta voluntaria do
Brasil em 2009. Por outro lado, 2005 foi ano de grandes emissdes de desmatamento, entdo nao
é uma linha de base ambiciosa. A ambicao também estava ausente nas indicacdes de reducao
setoriais, ainda que, como esclarecido pelo texto da NDC, fossem indicativas.

Durante a administracao Temer, 0os temas ambientais nao eram prioridade para nenhuma
esfera governamental nem para a opinido publica, que estava focada na deterioracao da economia,
aumento do desemprego, dos crimes e de outros problemas de seguranca. Temer negociou com
a bancada ruralista para obter apoio politico e aprovou leis de interesse da bancada: legalizou
titulos de propriedades rurais sem questionar a legalidade das ocupacdes;'® cancelou dividas de
fazendeiros; suspendeu a ratificacdo de demarcacdes de terras indigenas e alocou largas quantidades

100. Um exemplo foi a Lei federal n® 13.465/2017, que legalizou os titulos de todas as propriedades de
até 2,5 mil hectares ocupadas entre 2004 e 2011,
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de recursos em emendas para beneficiar congressistas da bancada ruralista (Pereira e Viola, 2022;
Fearnside, 2018). A administracao também reduziu o orcamento de instituicdes ambientais e
suspendeu o Bolsa Verde. No regime climatico, o Brasil bloqueou negociacdes de mecanismos de
mercado de carbono (Pereira e Viola, 2022).

5.3.7 A politica antiambiental

Enquanto a administracao Temer deu pouca atencao para questdes ambientais, porque a opi-
nido publica estava focada em outros temas e interesses que se opunham aos ambientais e eram
dominantes no Congresso, a administracao Bolsonaro inaugurou um periodo em que o Executivo
federal esteve claramente alinhado com pautas antiambientais.

Depois da eleicdo e antes de tomar posse, Bolsonaro considerou unir MMA e Ministério
da Agricultura — o que, na pratica, eliminaria a efetividade do primeiro, visto que atividades
agroindustriais sao o maior vetor de desmatamento no Brasil e estariam regulador e regulado
sob a mesma autoridade. A medida nao foi levada a frente, em razao de resisténcia ativa da
oposicao e da sociedade civil, academia, ambientalistas e uma parte do setor privado. Porém,
Bolsonaro escolheu como ministro um quadro alinhado com a bancada ruralista e que era
processado na Justica estadual de Sao Paulo por ter alterado planos estaduais ambientais para
beneficiar interesses privados.

A administracao Bolsonaro promoveu o desmonte das instituicdes de protecao ambiental
e reducao do orcamento das remanescentes. Foi extinta a Secretaria de Mudanca Climatica e
Florestas do MMA e transferido o Servico Florestal Brasileiro para a alcada do Ministério da Agri-
cultura e Pecuaria (Mapa). Até abril de 2021, o Servico Florestal era liderado por Valdir Colatto,
deputado da bancada ruralista que inclusive apresentou, em 2016, PL para descriminalizar a
caca, proibida no Brasil desde 1967."" A administracdo também limitou a atuacdo fiscalizatéria
do Ibama, ao determinar que as multas ambientais precisariam ser confirmadas pelo Nucleo de
Conciliagdo Ambiental, criado em 2019."2 0 orcamento do Ibama foi substancialmente reduzido,
além de ndo ter havido reposicao de quadros em razao da aposentadoria de servidores. O PPCDAmM
e PPCerrado perderam forca, pois a administracao federal extinguiu os 6rgaos colegiados que
supervisionavam a execucao dos planos.'®

101. PL federal n® 6.268/2016, em tramitacdo na Camara dos Deputados.
102. Decreto federal n® 9.760/2019, modificado pelo Decreto federal ne 11.080/2022.
103. Decretos federais n=9.759/2019 e 9.812/2019.
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O antiambientalismo também foi promovido via discurso antiambiental e deslegitimagao
da ciéncia. Em 2019, as taxas de desmatamento na Amazonia voltaram a crescer de maneira
substancial, e a cada ano os recordes do anterior sao superados (grafico 3). Incéndios de grandes
proporcdes também passaram a acontecer — por exemplo, o “dia do fogo”, que ganhou visibilidade
nacional e internacional. Porém quando, em 2019, o Inpe divulgou as taxas de desmatamento
na Amazonia, a administracdo federal exonerou o presidente do instituto e abriu licitacdo para
contratacao de empresa privada para substituir o Inpe nas atividades de monitoramento. Também
prop6s usar doacdes para o Fundo Amazénia para compensar donos de terras invadidas quando
esTas fossem expropriadas — o que foi prontamente recusado pelos paises doadores e levou,
inclusive, a suspensao das doagdes por parte deles. Ademais, apoiou reduzir a protecao nas UCs
e em terras indigenas — por exemplo, ofereceu apoio ao PL federal n° 490/2007, que estabelece
que terras indigenas sejam demarcadas por lei ap6s um debate politico no Parlamento, retirando a
competéncia técnica da Fundacdao Nacional dos Povos Indigenas (Funai) estabelecida em 1973.1%4

0 antiambientalismo da administracdo Bolsonaro se refletiu nas posicdes brasileiras no regime
internacional do clima. A COP 25, em 2019, estava agendada para ocorrer no Brasil, mas a admi-
nistragao Bolsonaro retirou a candidatura do pais, manobra que criou importante constrangimento
diplomatico para o Brasil.'® Em 2020, sequindo a prescricao do Acordo de Paris — que requer
que os paises-membros revisem suas NDCs periodicamente, para aumentar a ambicao de seus
compromissos de reducao de emissdes —, 0 Brasil apresentou a primeira revisao de sua NDC. A
revisao, no entanto, diminufa substancialmente a ambicao da meta apresentada em 2015. Essa
reducao de ambicao nao fica clara se apenas o texto da NDC revisada é considerado: o Brasil
reitera a meta de reduzir 37%, em relacdo aos niveis de 2005, das emissdes até 2025, e oficializa
a meta de reduzir 43% até 2030, afirmando que corresponderia a alcancar a neutralidade clima-
tica até 2060 (Brasil, 2020). Porém, com as mudancas nos calculos das emissoes para o setor de
mudanca de uso da terra no Terceiro Inventario Nacional de Emissoes, as emissoes totais do Brasil,
em 2005, mudam de 2,1 GtCO,e para 2,8 GtCO e (Brasil, 2016a). Ou seja: mantendo as mesmas
porcentagens, o Brasil estaria “autorizado” por sua NDC revisada a emitir muito mais em termos
absolutos. A manobra foi classificada por ambientalistas como “pedalada climatica”.

Em 2021, o Brasil levou para a COP 26, em Glasgow, uma segunda revisao da NDC, que
novamente nao aumenta a ambicao do compromisso brasileiro. Como ponto positivo, a nova revi-
sao corrigiu parte dos excessos da revisao de 2020 ao aumentar a meta de reducao de emissoes

104. O projeto seque em tramitacao na Camara dos Deputados.

105. A COP foi transferida para o Chile, mas, diante dos protestos que ocorriam no pais as vésperas da
reuniao, foi realizada na Espanha.
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de 43% para 50%, em relacdo aos niveis de 2005, até 2030 (Brasil, 2022). No entanto, a meta
para 2025 segue bastante acima dos niveis apresentados em 2015. A tabela 1 apresenta uma
comparacao dos compromissos brasileiros e explicita a reducao de ambicao.

TABELA 1
Comparacao das NDCs brasileiras em valores absolutos de reducdao de emissoes

Emissdes do Diferenca em relacdo
NDC Inventario Nacional base | _ano-base a NDC, 2016
2005 2025 2030 2025 2030
Original = NDC 2016 Préximo ao segundo 2,10 1,30 1,20
. o , Aumenta  Aumenta
12 atualizacdo — NDC 2020  Terceiro 2,84 1,79 1,62 0.49 0.42
3% atualizacio — NDC 2022 Quarto 2,56 161 128 ~ Aumenta  Aumenta

0,31 0,08

Fonte: Unterstell e Martins (2022, p. 10).
Obs.: Valores das emissées em GtCO,e (GWP-100, AR5).

Houve avancos, como a assinatura da declaracao de lideres de Glasgow sobre florestas e
uso do solo para deter e reverter a perda de florestas e degradacdo do solo até 2030, por meio
de fundos publicos para conservacao de florestas e um roteiro global para tornar sustentaveis
75% das cadeias globais de commodities florestais (Glasgow leaders'..., 2021). O Brasil também
assinou 0 compromisso para reduzir em 30%, até 2030, as emissoes de metano — um dos gases
com maior efeito estufa, provindo, no caso do Brasil, principalmente da fermentacao entérica no
crescimento de animais ruminantes —, com mais de cem paises que respondem por aproximada-
mente 50% das emissdes globais de metano.'® Por fim, o Brasil abriu mao da “dupla contagem”
nas negociagdes do mecanismo de mercado de créditos de carbono.' No entanto, apoiou a
proposta do Japao — que cria dois tipos de crédito e evita a dupla contagem na contabilidade
oficial, mas ndo no mercado voluntario'® —, que dificulta verificar a transparéncia e monitorar a
correcao dos mercados de carbono.

106. Para mais informacoes, ver: <https://bit.ly/3VeDAL2>.

107. Mecanismo de desenvolvimento sustentavel (MDS), ferramenta prevista no art. 62 do Acordo de Paris
para avancar a implementacao das NDCs. A dupla contagem permitiria que o crédito contratado para
contabilizar reducdo de emissdes em outro pais fosse descontado duas vezes, uma no pais da empresa
contratante do crédito e outro no Brasil.

108. A proposta do Japao cria dois tipos de crédito: autorizados, certificados pelo MDS, ainda a serem

criados e para os quais todos o0s ajustes de contabilidade devem ser feitos; e ndo autorizados, vendidos
no mercado voluntario, para 0s quais nao é necessario fazer ajustes na contabilidade.
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A COP de 2021 também foi marcada por forte presenca de entidades da sociedade civil brasi-
leira, com grande interlocucdo com atores internacionais — destaque para representantes de povos
indigenas. Também houve engajamento relevante de atores subnacionais. Governadores ja haviam
formado a coalizdo Governadores pelo Clima e encaminhado carta ao presidente norte-americano
recém-eleito Joe Biden sobre o compromisso dos estados em combater a mudanca do clima; na
COP, lancaram o Consércio Interestadual Brasil Verde, apresentado para a comunidade internacional
como op¢ao dos estados para avancar a agenda climatica no Brasil de modo independente da gestao
federal. A Frente Nacional de Municipios também esteve presente na COP.

6 CONCLUSOES

A OCDE foi formada em 1961 para aprofundar as relacdes e a coordenacdo econdmica entre
paises com valores de democracia e economia de mercado. Ao longo de sua existéncia, os valores
da organizacao foram sendo atualizados e, com eles, os critérios para ingresso de novos membros.
O meio ambiente passou de um tema tangencial para o centro; a definicdo de desenvolvimento
passou a incluir a sustentabilidade. Desde 2009, a OCDE estabelece crescimento verde como uma
nova definicao de desenvolvimento e busca implementa-lo com parametros e indicadores.

Entre os requisitos para acessao do Brasil, estao 0s compromissos com a protecao do planeta,
a resiliéncia climatica, a transicao energética e a implementacao das metas estabelecidas no
Acordo de Paris e da neutralidade de carbono. Meio ambiente e mudanca climatica estao incluidos
na definicao de compartilhamento da mentalidade (/ike-mindedness) da OCDE. Dado o papel do
Brasil na governanca ambiental global e no ciclo global do carbono, sdo temas centrais também
na avaliacdo dos critérios de ator significativo na conjuntura global e beneficio mUtuo do processo
de adesao do Brasil aquela organizacao.

Entre os comités técnicos que avaliam o alinhamento do Brasil a normativa da OCDE esta o
Comité de Politica Ambiental. O alinhamento é avaliado em relacdo a recomendacdes em temas
gerais — principio do poluidor-pagador, uso de instrumentos econémicos, avaliacao ambiental, pre-
vencao e controle integrados da poluicao, informacdo sobre meio ambiente, performance ambiental
do governo e mudanca do clima — e em temas especificos, como biodiversidade, oceanos e zonas
costeiras, energia, transportes, residuos e recursos hidricos. Todos esses temas receberam destaque
nas avaliacdes de 2015 e 2021 e/ou no roteiro para acessao do Brasil.

A OCDE entendeu que o Brasil tem legislacao alinhada com a normativa do Comité de
Politica Ambiental, mas implementacao insuficiente, nos sequintes temas: informagao sobre meio
ambiente; recursos hidricos; residuos sélidos; conservacao e uso sustentavel da biodiversidade;
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instrumentos econdmicos para conservacao; e uso sustentavel da biodiversidade (OECD, 2021b, p.
5-6). Indicou também que nao ha legislacdo ou implementacao alinhadas as da OCDE nos temas:
principio do poluidor pagador; avaliacao de impacto ambiental e avaliagao ambiental estraté-
gica; prevencao e controle integrados da poluicao; performance ambiental do governo; e uso de
instrumentos econdmicos para performance ambiental (idem, ibidem). Ao longo da avaliacao, ha
diversas propostas para melhorar o alinhamento brasileiro, que, conforme analise das secdes 3 e
4 deste trabalho, permanecem atuais.

No entanto, toda regulacao surge e é implementada em um contexto de interesses e prio-
ridades sociais e politicas; o contexto brasileiro inclui caracteristicas da sociedade brasileira, do
sistema politico brasileiro e alinhamentos de politica exterior.

Na secdo 5, apresentou-se o contexto politico no qual a requlacdo ambiental e climatica brasileira,
com foco no setor de mudanca de uso da terra e florestas, tem se desenvolvido. Dada a amplitude dos
grupos e dos interesses tocados pelos diversos temas da regulacao ambiental, focou-se as emissoes
do setor de mudanca de uso da terra e florestas, porque elas tém destaque no debate internacional
sobre o papel do Brasil na descarbonizacao global, tanto por conta de sua ligacao direta com a
biodiversidade — tema que mais recebeu atencdo na avaliacdo de performance ambiental do Brasil
de 2015, com dois capitulos especificos e 32 recomendagoes a ele relacionadas —, como pelo papel
das florestas tropicais, em especial a Amazonia, no ciclo global do carbono.

A trajetoria do debate politico na requlagao ambiental e climatica brasileira, com foco no
setor de mudanca de uso da terra e florestas, demonstra que ha, no Brasil, grupos com interesses
divergentes, cuja composicao e forca politica mudou ao longo das décadas.

Nos anos 1970, prevalecia, ausente a democracia, o entendimento de que o meio ambiente
é fonte inesgotavel de recursos para o desenvolvimento e que era soberania nacional o direito de
usa-lo para esse fim. Nos anos 1990, a redemocratizacdo abriu espaco para grupos dissidentes e
para a agenda de insercdo global do Brasil, e a preservacao da floresta passou a ser vista como
importante por parte da sociedade, ainda que de concretizacao dificil. Nos anos 2000, com lide-
ranca de ministros do meio ambiente, mudancas institucionais, orcamentarias e novas estratégias
de insercdo na politica exterior, além de contexto internacional favoravel ao aumento do com-
promisso climatico, a agenda e sua implementacao avangam no Brasil, com resultados concretos
para a reducdo do desmatamento e das emissdes de mudanca de uso da terra e florestas. Em
meados dos anos 2010, mudangas nas prioridades institucionais, crise econémica, problemas de
corrupcao e seguranca publica roubam a primazia do tema, e as coalizées pro-clima se enfraque-
cem. Entre 2019 e 2022, houve priorizagao de interesses antiambientais no governo federal, com
retrocessos substanciais na implementacao da regulacao, aumento substancial e preocupante do
desmatamento e das emissoes brasileiras, e perda de capital politico e poder na politica exterior.
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A combinacao da analise das secoes deste texto demonstra que o desafio do alinhamento
do Brasil ao acquis ambiental da OCDE é grande. O tema é central para a acessao do Brasil: o
pais é ator-chave na governanca ambiental global e tem papel crucial no ciclo global do carbono,
especialmente em relacdo as emissdes de mudanca de uso da terra e florestas. Tem em seu terri-
torio enorme biodiversidade, a maior parte da Amazonia, um dos ecossistemas cuja preservacao
é fundamental para nao desencadear a instabilidade planetaria em cascata. A trajetdria recente
de melhoria na implementacao da agenda de protecdo de florestas e biodiversidade enfrenta
retrocessos que ja foram notados e criticados pela OCDE. Dado o carater politico da acessao, sem
correcao desse retrocesso, dificilmente a acessao do Brasil sera completada.

A analise demonstra que é possivel avancar na protecao ambiental quando ha coalizbes que
apoiam a agenda, seja por valorizacao intrinseca do meio ambiente, porque incorporam as evidén-
cias cientificas da importancia dos servicos ambientais para a vida e/ou porque sao sensiveis ao
impacto da agenda internacional do clima sobre a economia global. Tem voltado a ganhar forca no
Brasil uma coalizao ampla que apoia a agenda ambiental e climatica, composta de representantes
subnacionais, atores privados e da sociedade civil. Todavia, enfrenta grande resisténcia de coalizéo
contraria, que também é expressiva na sociedade brasileira e contou com representatividade no
Parlamento nacional e na Presidéncia da Republica entre 2019 e 2022. Diante dos resultados das
eleicbes de outubro de 2022, a segunda coalizao segue amplamente representada no Congresso
Nacional. O resultado da acomodacao dos interesses dessas coalizoes nos embates politicos vin-
douros é variavel fundamental para mapear as possibilidades de reversao do retrocesso e avanco
da agenda ambiental e climatica ou de mais perdas para os proximos anos, consolidando ou
impossibilitando a acessao do Brasil a OCDE.
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Recomendacdo do Conselho sobre os principios orienta-
OECD/LEGAL/0102 | dores em relacdo a aspectos internacionais de politicas 1972
publicas ambientais
Poluidor-pagador OECDILEGAL/0132 Re_co[n_endagao d_o Conselho sobre a implementacdo do 1974
principio do poluidor-pagador
OECDILEGAL/0251 Rgcomgndagao d'o Conselho sobre a mplgmen?agao do 1989
principio do poluidor-pagador para poluicdo acidental
Recomendacdo do Conselho sobre avaliacdo de proje-
Avaliagdo ambiental OECD/LEGAL/0172 | tos, planos e programas com impacto significativo sobre | 1979; 2019
0 meio ambiente
Acesso 3 informagio | OECD/LEGAL/O471 I'\fecomen.daga.o do Conselho sobre informacao e relaté- 2022
rios ambientais
Prevengao e contrplfz OECDILEGAL/0256 Recomendagao dg gonselho sobre prevengao e controle 1991
integrado da poluicao integrado da poluicao
Uso qe instrumentos OECDILEGAL/0258 Reco[ne_ndagao do ;Qnselhlo s_obre uso de instrumentos 1991
econémicos econdmicos em politicas publicas ambientais
OECDILEGAL/0283 Recomendaf;ao do Conselho sobre melhoria na perfor- 1996
Performance ambien- mance ambiental do governo
tal do governo 5 4t
g OECDILEGALI0345 Reco~mendagao do Copsglho sobrg bogs praticas para 2006
gestdo de despesas publicas ambientais
Descarbonizacao OECD/LEGAL/0374 | Declaracdo sobre crescimento verde 2009
Recomendacdo do Conselho sobre uso de instrumen-
Biodiversidade OECD/LEGAL/0326 | tos econdmicos para promover a conservagao e o uso 2004
sustentavel da biodiversidade
OECDILEGAL/0148 Recomendagaq do Conselho sobre principios de gestao 1976
7onas costeiras de zonas costeiras
OECDILEGAL/0268 Recomendaf;ao do Conselho sobre gestdo integrada de 199
zonas costeiras
OECDILEGAL/0149 Recqmendagao do chnselho sobre redl_Jgao do impacto 1976
ambiental da produgdo e uso da energia
Recomendacdo do Conselho sobre redugdo dos impac-
OECD/LEGAL/0157 | tos ambientais do uso de energia nos setores residen- 1977
Energia cial e comerdial
OECDILEGAL/0217 Recomenglagao do anselho sobre co,ntr.olelda polwgao 1985
do ar advinda da queima de combustiveis fosseis
OECDILEGAL/0221 Recomendaglao.do Conselho sobre .fontes amb|e~ntal— 1985
mente favoraveis de energia e sua implementacao
(Continua)
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(Continuacéo,

)

Recomendacdo do Conselho sobre limitagdo de trafego
OECD/LEGAL/0131 | e de medidas de baixo custo para melhoria do meio 1974
ambiente urbano
Transporte .
Recomendacdo do Conselho sobre avaliacdo e tomada
OECD/LEGAL/0325 | de decisdo para integrar politicas pUblicas ambientais e 2004
de transporte
OECDILEGAL/0147 Recomen@agéo do’ConseIho sobre politica abrangente 1976
para gestdo de residuos
OECDILEGAL/0159 Recomendacdo do Con;elho sobre reuso e reciclagem 1978
) de embalagens de bebidas
Residuos . " .
OECDILEGAL/0184 Rec’omendagao do Conselho sobre recuperacao de 1980
residuos de papel
OECDILEGAL/0329 Recomendacdo do anselho sobre gestdo ambiental- 2004: 2007
mente correta de residuos
Recursos hidricos OECD/LEGAL/0434 | Recomendacdo do Conselho sobre recursos hidricos 2016

Elaboracdo da autora.
Obs.: OCDE — Organizacdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico.
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