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Resumo

ALVES, Magayo de Macédo. Arranjos Multiniveis de Governanga: a politica
antidesmatamento do governo Lula Ill e seus alinhamentos com os
compromissos climaticos globais (2023-2025). Orientadora: Etiene Villela Marroni;
2025. 214 f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica). Instituto de Filosofia, Sociologia e

Politica, Universidade Federal de Pelotas, Pelotas, 2025.

Os desastres climaticos vém ganhando forga ao redor do mundo, e seus efeitos séo
cada vez mais sentidos por todos os seres vivos. Uma das variaveis que agravam
esse cenario € o desmatamento. Para combaté-lo, mecanismos de governanca
ambiental global, por meio de dispositivos diversos, entre os quais institui¢cdes, leis e
tratados que buscam promover mudangas que assegurem o nivel de protegéo
necessario a sobrevivéncia humana. Como resposta a estes desafios, dois grandes
marcos foram estabelecidos: o Acordo de Paris e a Agenda 2030. O Brasil, signatario
do Acordo e apoiador da Agenda, tem buscado implementar as normas acordadas em
um sistema de governanga ambiental multinivel, por meio do chamado Planejamento
Orientado a Agenda 2030. Durante o governo Lula lll, os biomas do pais tém sido alvo
de iniciativas especificas, expressas em dois planos de agao: um para a Amazobnia
Legal, mais antigo, e outros para os biomas do Cerrado, Mata Atlantica, Pantanal e
Pampa. Diante disso, este trabalho questiona se as estruturas de governanga
presentes nessas iniciativas contribuem para o alcance das metas estabelecidas no
Planejamento Orientado a Agenda 2030, em conformidade com os compromissos
assumidos pelo Brasil no Acordo de Paris. Os dados, obtidos por meio de analise
documental relacionados ao tema, além da literatura cientifica sugerem a confirmagao
da hipotese, ou seja, que no recorte temporal analisado (2023-2025), o governo Lula
[l atuou no combate ao desmatamento de acordo com as a¢des e modelos previstos

no cenario politico internacional.

Palavras-chave: Acordo de Paris; Agenda 2030; Governanga Global; Governanga

Ambiental; Governanca dos Planos.



Abstract

ALVES, Magayo de Macédo. Multilevel Governance Arrangements: the anti-
deforestation policy of the Lula lll government and its alignment with global
climate commitments (2023-2025). Advisor: Etiene Villela Marroni; 2025. 209 p.
Dissertation (Doctorate in Political Science). Institute of Philosophy, Sociology, and

Politics, Federal University of Pelotas, Pelotas, 2025.

Climate disasters have been gaining strength around the world, and their effects are
increasingly felt by all living beings. One of the variables that worsens this scenario is
deforestation. To combat it, global environmental governance mechanisms, through
institutions, laws and treaties that seek to promote changes that ensure the level of
protection necessary for human survival. In response to this challenge, two major
milestones were established: the Paris Agreement and the 2030 Agenda. Brazil, a
signatory of the Agreement and a supporter of the Agenda, has been working to
implement the agreed-upon norms within a multilevel environmental governance
system, characteristic of its Planning Oriented to the 2030 Agenda. During the third
Lula administration, the country's main biomes have been the focus of specific
initiatives, expressed in two action plans: one for the Legal Amazon (an older plan) and
others for the biomes of the Cerrado, Atlantic Forest, Pantanal, and Pampa. In this
context, this study questions whether the governance structures present in these
initiatives contribute to achieving the targets established in the Planning Oriented to
the 2030 Agenda, in accordance with the commitments assumed by Brazil in the Paris
Agreement. The data, obtained through bibliographic research of international
documents related to the topic, as well as scientific literature, suggest that the
hypothesis is valid, meaning that in the analyzed time frame (2023-2025), the third
Lula administration acted against deforestation in alignment with the actions and

models envisioned in the international political landscape.

Keywords: Paris Agreement; 2030 Agenda; Global Governance; Environmental

Governance; Governance of the Plans.
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INTRODUGAO

Este estudo comega com homenagem a uma pioneira da luta por um mundo
melhor, mais solidario e inclusivo. Falar de mudancgas climaticas, de governanca
ambiental, de Diretrizes, Convengdes e Tratados associados, representa o fruto de
uma conquista coletiva, mas também de histérias solitéarias que consolidaram a luta
local por um meio ambiente globalmente melhor. Entre tantos nomes e historias que
inspiraram varias conquistas, escolho Wangari Maathai!, renomada ambientalista e
ativista politica queniana que fundou o Movimento Cinturdao Verde em 1977. Este
movimento abordava o desmatamento e a degradagdo ambiental, ao mesmo tempo
em que empoderava as mulheres nas areas rurais do Quénia. Através de sua obra, 0
ambientalismo e impacto das mudancas climaticas se tornaram mais visivel para o
mundo e, sua forma de agir, serviria como conquista e exemplo para o inicio de uma
nova consciéncia ambiental.

O Movimento Cinturdo Verde concentrou-se na plantagao de arvores como
forma de conservar o ambiente, combater a desertificacdo e mitigar os efeitos das
alteragdes climaticas. Ao longo dos anos, milhdes de arvores foram plantadas em todo
o0 Quénia. Maathai reconheceu que as mulheres nas zonas rurais do Quénia
suportavam o peso da degradagdo ambiental. Ao envolvé-las em projetos de
plantacdo de arvores, o Movimento empoderou as mulheres econbmica e
socialmente, dando-lhes uma fonte de rendimento e uma voz nas suas comunidades.
O trabalho de Maathai estendeu-se além do ambientalismo. Ela defendeu os direitos
humanos e a democracia, desafiando as politicas e a¢gdes do governo queniano que
eram prejudiciais ao ambiente e a sociedade. Os esforgos de Wangari Maathai foram
reconhecidos globalmente e, em 2004, tornou-se a primeira mulher africana a receber
o Prémio Nobel da Paz pela sua contribuicdo para o desenvolvimento sustentavel, a
democracia e a paz. O Movimento Cinturdo Verde continua ativo no Quénia,
continuando a sua missdo de conservagao ambiental e capacitacdo comunitaria.

Serve como modelo para a mobilizagdo popular, interligando governanca global,

' OFOEGO, Obioma. Wangari Maathai e o Movimento do Cinturdo Verde. Série Unesco: Grandes
Mulheres da Histéria Africana. Sao Paulo: Editora Cereja, 2016. ISBN-13: 9788555430930.
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ambiental, justica social e os direitos humanos, demonstrando o profundo impacto das
acgdes locais antidesmatamento nas questbes globais.

O mundo passa por mudancas climaticas cada vez mais perceptiveis, e
respostas politicas buscam considerar o carater das emergéncias ambientais que vao
surgindo delas. Este agir, no contexto global, € comumente representado por dialogos
transnacionais que resultam em materiais como convengdes, tratados e acordos.
Neste sentido, ha um pioneirismo da chamada Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre
o Meio Ambiente Humano, conhecida como Convengao de Estocolmo (1972), citada
na literatura e vista nesta tese como um dos principais marcos em politica ambiental.

Similarmente, em 1992, o Rio de Janeiro recebeu lideres de diversas partes
do mundo na Conferéncia de Desenvolvimento e Meio Ambiente das Nacdes Unidas
(conhecida como Rio-92, Eco-92 ou Cupula da Terra). Na ocasiao, trés Convengdes
foram assinadas, entre elas a Convencédo-Quadro das Nacbdes Unidas sobre
Mudancgas Climaticas (UNFCCC), assinada por 154 paises. Quando foi promulgada,
em 1994, a Convencao-Quadro idealizou encontros anuais, chamados de
Conferéncias das Partes (COP), ou Cupulas Climaticas Globais, no qual o objetivo
principal esta no combate ao aquecimento global. Desde 1994, a Organizacédo das
Nacoes Unidas (ONU) reune a maioria dos paises do mundo para realizar as COPs
e, durante essas cupulas, os Estados-partes avaliam e estabelecem limites aceitos
pela ciéncia para emissdes de gases toxicos suportados pelo planeta. Neste quadro
de desenvolvimento continuo de politicas ambientais em face de novas realidades
surgiu o Acordo de Paris em 2015, marco moderno trabalhado neste estudo.

O contexto internacional de discussdes ambientais e climaticas perpassa uma
infinidade de paises, organizagdes e agentes politicos. Neste trabalho, relaciona-se
este cenario de multiplas partes decidindo pontos ou questdées comuns de interesse a
toda a humanidade através de uma teoria, chamada Teoria da Governanga Multinivel
(MLG, na sigla em inglés). Em linhas gerais, entender o que ela significa, facilita a
compreensao de como a formulagdo e a implementagdo de politicas ambientais
extrapolam as fronteiras estatais e envolvem multiplos atores em diferentes escalas.
A governanca multinivel destaca a interdependéncia entre governos, organizagdes
internacionais, sociedade civil e setor privado, promovendo uma articulagao mais
eficaz diante de desafios globais complexos, como as mudangas climaticas. A Agenda

2030 e o Acordo de Paris, trazidos nesta tese como guias das dire¢gdes que a politica
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brasileira no governo Lula Ill se desenvolve, refletem este arranjo ao demandar
compromissos na transicdo para uma economia de baixo carbono, vendo no
desenvolvimento sustentavel um caminho para solugéo da crise climatica. Através do
crescimento pautado em principios de preservagcao ambiental, a humanidade podera
maximizar as suas chances de continuar existindo de maneira pacifica com o planeta.

A pergunta de pesquisa deste trabalho se vale da l6gica apresentada até este
ponto, e, ao entrar no sistema de governanga climatica nacional, escolhe dois planos?
de combate a um dos problemas ambientais mais significativos do pais, o
desmatamento, para questionar como o modelo de governanga no Plano de Ag¢éo para
a Prevencgao e Controle do Desmatamento na Amazdnia Legal (PPCDAm) e no Plano
de Acdo para a Prevengdo e Controle do Desmatamento no Cerrado, na Mata
Atlantica, na Caatinga, no Pampa e no Pantanal contribuem para o alcance das metas
estabelecidas no Planejamento Orientado a Agenda 2030 do Governo Lula IlI,
conforme os compromissos assumidos pelo Brasil no Acordo de Paris e Agenda 2030.

A hipétese empirica € a de que uma correspondéncia inicial existe em sua
totalidade, ou seja, de que os arranjos de governanga presentes nos planos de cada
bioma estdo em conformidade com o Planejamento Orientado a Agenda 2030 e com
os compromissos do Acordo de Paris e Agenda 2030, conforme evidenciado pela
reducdo do desmatamento e pelos discursos oficiais do governo Lula lll. Ela se
fundamenta com base nos discursos da Ministra do Meio Ambiente, Marina Silva, a
qual reitera o compromisso do pais em reduzir indices e efeitos das mudancgas
climaticas. Exemplos desta ideia incluem as suas falas na Cupula da Ambicao
Climatica, em 20/09/2023, no qual o compromisso do Brasil em reduzir suas emissoes
de carbono em 50% até 2030 foi assumido?®, e na reunido ministerial de Clima, Energia
e Meio Ambiente do grupo dos sete paises mais industrializados do mundo (G7), em
29/04/2024, no qual a ideia de manter o aumento da temperatura global em até 1.5°

C*#, principal objetivo do Acordo de Paris, foi reiterada.

2 Neste momento, os biomas foram pensados sob dois planos principais: um para a Amazdnia e outro para 0s
demais, os quais, oportunamente serao separados.

8 Discurso da ministra do Meio Ambiente e Mudanga do Clima, Marina Silva (2023). Disponivel em:
https://agenciagov.ebc.com.br/noticias/202309/marina-anuncia-na-onu-correcao-da-meta-climatica-
brasileira

4 Discurso da ministra do Meio Ambiente e Mudanga do Clima, Marina Silva (2023). Disponivel em:
https://agenciagov.ebc.com.br/noticias/202404/discurso-da-ministra-marina-silva-na-reuniao-de-
ministros-de-clima-energia-e-meio-ambiente-do-g7
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Tenho a satisfagdo de anunciar hoje que vamos atualizar nossa Contribuicéo
Nacionalmente Determinada no dmbito do Acordo de Paris, a NDC. Vamos
retomar o nivel de ambi¢do que apresentamos originalmente na COP 21 e
que tinha sido alterado no governo anterior (Ministra Marina Silva, 2023, s.p).

Além disto,

[...] ambicdo e meios de implementac¢do s&o indissociaveis. Precisamos nos
comprometer com NDCs ambiciosas e alinhadas com a Misséo 1,5°C, além
dos meios de implementagdo para que se tornem realidade. No Brasil,
estamos enfrentando de forma decisiva nossa maior fonte de emiss&o: em
um ano, reduzimos pela metade o desmatamento na Amazénia, evitando
lancar na atmosfera cerca de 250 milhdes de toneladas de CO, (Ministra
Marina Silva, 2023, s.p).

Considerando o exposto, a relevancia do tema de pesquisa se justifica pela
necessidade crescente de estudos da Ciéncia Politica que dialoguem com processos
politicos relacionados a realidade da crise climatica mundial, e que, até o momento da
producao desta tese, ainda nao preenchiam a lacuna existente sobre materializacao
e impactos mitigatorios, via politicas de meio ambiente. A compreensao da gravidade
que os fendbmenos naturais vém causando, torna-se necessaria ao desenvolvimento
de uma governanga ambiental que promova propostas e medidas concretas e
duradoras no longo termo.

O objetivo geral deste estudo é analisar, durante o governo Lula Il (2023—
[2025] 2026), como os arranjos de governanga dos Planos de Agéo para a Prevengao
e Controle do Desmatamento na Amazébnia Legal e nos demais biomas brasileiros
contribuem para o cumprimento das metas antidesmatamento do Planejamento
Orientado a Agenda 2030, em consonancia com 0sS compromissos internacionais
assumidos pelo Brasil no contexto do Acordo de Paris.

Os objetivos especificos contextualizam o desmatamento como problema
global a partir dos marcos internacionais estabelecidos pelo Acordo de Paris (2015) e
pela Agenda 2030, buscando:

1) Investigar a estrutura de governanga dos Planos de Ac¢éo para a Prevengao e
Controle do Desmatamento na Amazbnia Legal (PPCDAmM) e nos demais
biomas (Cerrado, Mata Atlantica, Caatinga, Pampa e Pantanal) no periodo de
2023-2025;

2) Estimar o grau de conformidade do PPCDAm (Plano de Acédo para Prevencao
e Controle do Desmatamento na Amazdnia Legal) com as metas estabelecidas

no Planejamento Orientado a Agenda 2030 durante o governo Lula Ill;
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3) Avaliar a correspondéncia entre os arranjos de governanga desses planos e as
metas do Planejamento Orientado a Agenda 2030, identificando convergéncias
e resultados alcancados durante o governo Lula lll, no tocante ao

desmatamento.

Apos a apresentagao da pergunta de pesquisa e dos objetivos do estudo, a
metodologia constitui a etapa seguinte na construgdo da investigacdo. Para este
trabalho, optou-se por uma abordagem qualitativa, caracterizada, segundo Lakatos e
Marconi (2018), como uma pesquisa de natureza descritiva e analitica, na qual se
utilizou a observacao direta extensiva por meio da analise documental.

Serdo analisadas amostras do tipo ndo censitario, que ndo abrangem a
totalidade dos dispositivos de protecdo contra o desmatamento, compreendendo
apenas um recorte especifico da realidade. A teoria da governanga multinivel permeia
todo o estudo, apoiando-se em leituras selecionadas sobre regimes internacionais,
considerados fundamentos para o desenvolvimento da governanga ambiental global.

A escolha estratégica do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE),
Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do Clima (MMA) e Ministério do Planejamento
e Orcamento (MPO) e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), como
fontes primarias, justifica-se pelo seu papel institucional como principais produtores
de dados ambientais oficiais no pais. Ja os dados do Instituto do Homem e Meio
Ambiente da Amazénia (IMAZON), organizacao de carater cientifico sem vinculagao
com o governo federal, além do Mapbiomas, que € um projeto em rede, formado por
ONGS, universidades e empresas, foram utilizados para apresentar uma alternativa
as narrativas oficiais sobre o desmatamento, apontando possiveis discrepancias em
relagao a sua evolugao.

Estudar um periodo tado curto e contemporaneo, como o do governo Lula Il
(2023-2025°%), constitui um desafio metodolégico, mas justifica-se pelo aumento
recente do desmatamento no pais, tornando urgente compreender as agbes de
governanga implementadas. O periodo analisado foi escolhido por representar parte
significativa do terceiro governo Lula e fundamenta-se na perspectiva teérica de

Underdal (1992, p.27), segundo a qual “o impacto real de um regime ou regulagao sé

5 O governo Lula lll corresponde ao periodo de 2023-2026. Porém, como essa tese foi finalizada em
2025, o recorte temporal utilizado ndo abrangeu todo o governo, mas, somente, as mudangas nos
arranjos de governanga observadas até entéo.
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pode ser determinado em retrospecto”. Essa abordagem permitiu avaliar a trajetéria
do desmatamento durante o intervalo estudado, criando parametros para verificar a
consonancia entre as a¢des da administracéo federal e os compromissos assumidos
pelo Brasil no Acordo de Paris, materializados por meio do Planejamento Orientado a
Agenda 2030. Trata-se de um recorte curto mas que abrange um periodo de
mudancgas consideraveis na forma como a politica ambiental brasileira vem sendo
desenvolvida, especialmente se se olha para a administragao anterior e os impactos
causados.

Por fim, pode-se dizer que este estudo investiga uma hipétese em um cenario
ainda em construcao, que ¢ a realidade em que os planos de acao brasileiros (Planos
de Acdo para Prevencdo e Controle do Desmatamento nos biomas Amazébnia,
Cerrado, Mata Atlantica, Caatinga, Pampa e Pantanal) sdo desenvolvidos para o
cumprimento do Planejamento Orientado a Agenda 2030.

A analise documental sera empregada em dois momentos principais: (1) para
observar como a variavel “desmatamento” foi trazida no Acordo de Paris (2015), por
sua vez fruto de negociagdes multilaterais entre os signatarios da 212 Conferéncia das
Partes (COP 21), conduzida sob a égide da Conveng¢ao-Quadro das Nagdes Unidas
sobre Mudancga do Clima (UNFCCC) e na Agenda 2030, documento pactuado pelos
Estados-membros da Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU) durante sua 702
Assembleia Geral; e (2) o exame da execugao, pelo Brasil, de politicas de combate
ao desmatamento, mediante a analise das formas de governanca presentes nos
planos antidesmatamento, vinculados ao Planejamento Orientado a Agenda 2030 (por
sua vez, coordenado pelo Ministério do Planejamento e Orgamento) no governo Lula
lll, com destaque para o Plano de Ac¢do para a Prevencdo e Controle do
Desmatamento na Amazénia Legal (PPCDAmM) e o Plano para os demais biomas
(Cerrado, Mata Atlantica, Caatinga, Pampa e Pantanal), sob responsabilidade da
Comissao Interministerial Permanente de Prevengao e Controle do Desmatamento.

Na primeira etapa, correspondente ao contexto internacional, sera analisada
a frequéncia com que a variavel “desmatamento” € mencionada nominalmente no
texto do Acordo de Paris e da Agenda 2030, buscando entender como ela € enxergada
dentro do regime climatico global. Com base nisso, serdao identificadas possiveis
convergéncias e divergéncias entre os compromissos internacionais assumidos e sua

incorporacao pelo Brasil em suas politicas nacionais.
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Salienta-se que esta divisdo foi concebida considerando os regimes como
uma macroestrutura que delimita o escopo no qual agdes e planejamentos ambientais
podem operar, obtendo maior ou menor sucesso. Embora a analise se concentre nos
textos das politicas de combate ao desmatamento, situadas em um universo amostral
e temporal especificos, no contexto internacional, pelo Acordo de Paris e pela Agenda
2030, e no nacional, pelos planos de acao e pelo Planejamento Orientado a Agenda
2030, ndo se ignora a existéncia de limitagdes inerentes a propria natureza dos
regimes internacionais de meio ambiente, que condicionam a forma e o alcance do
que é concebido e acordado.

Entende-se, por extensdo, que refletir sobre governanga implica
compreender, ao menos de forma geral, os tipos e as condi¢cdes de validade dos
regimes que a tornam possivel. Exatamente por essa razdo, este estudo, embora ndo
se detenha em detalhes aprofundados sobre o tema, o menciona de maneira breve,
para entdo avancar as discussdes que pretende desenvolver. No campo ambiental,
0s regimes internacionais sao analisados sob a logica das definicbes de Krasner
(1983), Underdal (1992) e Young (1999), que os consideram sistemas de regras e
normas que orientam as posturas e os comportamentos dos atores ao decidirem agir.
Portanto, a analise dos planos do governo brasileiro infere indiretamente que eles néo
foram produzidos de forma isolada no tempo e no espago, mas que, ao longo dos
anos, foram se complementando e construindo o sistema de protecdao ambiental
atualmente vigente, caracterizado pela multiplicidade de atores e por tentativas de
padronizagcdo de objetivos comuns a todas as nagdes, como ocorre no caso da
Agenda 2030.

Esta tese esta organizada em quatro capitulos, que seguem uma progressao
desde a fundamentacao tedrica até a analise empirica das politicas brasileiras de
combate ao desmatamento, mantendo constante didlogo com os marcos
internacionais estabelecidos pelo Acordo de Paris e pela Agenda 2030. A estrutura foi
planejada para responder de forma sistematica aos quatro objetivos especificos
propostos na pesquisa.

A Introducgao apresenta os fundamentos do estudo, delineando o problema de
pesquisa, 0s objetivos e a hipétese que orientou todo o trabalho, a qual consiste em
uma estimativa do grau de correspondéncia entre as agbes de combate ao

desmatamento implementadas pelo governo Lula Ill e o Planejamento Orientado a
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Agenda 2030. Nesta sec¢ao inicial, detalha-se a abordagem metodoldgica adotada,
que combina analise documental e tratamento de dados secundarios oficiais
(provenientes do INPE, IBGE, MMA, MPO) e de organizagdes ndao governamentais
(IMAZON e MapBiomas).

O capitulo 1, dedicado ao Marco Tedrico-Conceitual, desenvolve os
fundamentos necessarios para analisar o desmatamento como fenémeno global,
atendendo ao primeiro objetivo especifico. Nessa parte, examina-se o conceito de
governanga multinivel, explicando como a ideia € utilizada nesta tese. Esse arcabougo
tedrico serve como base analitica para examinar tanto os regimes internacionais
guanto as politicas domésticas relacionadas ao tema.

O capitulo 2 constitui o Marco Historico-Institucional, tragcando a evolugao dos
acordos ambientais desde a Convencgéo de Estocolmo, em 1972, até a Agenda 2030,
em 2015. Esse capitulo cumpre a dupla fungdo de contextualizar historicamente o
problema, relacionando-se ao primeiro objetivo especifico, e estabelecer os
parametros avaliativos para as analises subsequentes. Ele se utiliza de fontes
jornalisticas que ilustraram a evolugdo histérica das discussbes ambientais
internacionais, incluindo, por fim, uma analise critica do sistema de governanca
ambiental brasileiro, com atengao a distribuicdo de competéncias entre os diferentes
estados federativos.

O capitulo 3 concentra-se nos Planos de A¢ao para Prevencao e Controle do
Desmatamento nos biomas Cerrado, Mata Atlantica, Caatinga, Pampa e Pantanal,
apresentando seus historicos, estruturas politicas, objetivos e dados sobre os biomas
que buscam proteger. Para tanto, sao utilizadas fontes de informacgdes oficiais, como
o INPE e o IBGE, articulando essas estratégias com parte dos autores que
fundamentam o referencial tedrico, de modo a integrar teoria e pratica politica, em
consonancia com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS).

O capitulo 4 apresenta os indices oficiais de desmatamento, realizando um
contraponto entre os dados divulgados pelo governo Lula Il e aqueles fornecidos pelo
instituto IMAZON e MapBiomas. A partir dessa analise, busca-se estimar a
conformidade entre as metas estabelecidas pelo Acordo de Paris e pela Agenda 2030
e 0s numeros oficiais. Ao final, verifica-se em que medida o governo Lula lll, por meio
do Planejamento Orientado a Agenda 2030, incorporou nas politicas brasileiras (aqui

representadas pelos Planos de A¢ao para Prevengao e Controle do Desmatamento),
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o cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel correlatos, detalhados
ao longo do estudo. As conclusbes consolidam os principais resultados obtidos,
oferecem respostas a hipétese inicial, apontam limitagdes da pesquisa e apresentam

projecdes para a politica antidesmatamento brasileira.
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1 ALEM DAS FRONTEIRAS: A GOVERNANGA AMBIENTAL NA ESTRUTURA
DA POLITICA GLOBAL

Séo 33 anos debatendo. Agora s6 tem um caminho: implementar.

E fim de combustivel féssil, de desmatamento, e isso precisa se refletir,
porque quando vocé fala em fim do desmatamento,

tem que entender que é um grande investimento.

Ministra Marina Silva

Este capitulo constitui o marco tedrico da pesquisa, fornecendo as bases
conceituais para uma analise do desmatamento, enquanto fendbmeno complexo.
Desenvolve-se uma abordagem integrada, que examina fatores determinantes
(econdbmicos, politicos e socioambientais) e impactos ecolégicos, como alteragdes nos
ciclos climaticos e perda de biodiversidade, bem como os efeitos sociais do fenébmeno.
O estudo se baseia na Teoria da Governanga Multinivel (MLG), que permeia todo o
caminho desenvolvido nesta pesquisa e facilita o entendimento da producido de
legislacdo e a implementagcdo de acbes politicas de preservacdo, conforme
evidenciado em trabalhos de Linck e lanoni (2022), Miceli (2023), Lima (2025) e
Castaldello e Pinheiro (2025).

O contexto de multiplicidade de atores e de decisdes fragmentadas sobre
questdes ambientais e climaticas € uma perspectiva defendida pela Suprema Corte
brasileira. Um exemplo € o trecho do julgamento da A¢do de Descumprimento de
Principio Fundamental n. 623-DF, proferido em 15 de margo de 2021, sob relatoria da
Ministra Rosa Webers, que reconhece a governanga multinivel como benéfica ao

contexto ambiental e recomenda sua replicacdo. Ela afirma que:

A desqualificagdo democratica da organizagao dos procedimentos decisoérios
conformados pelo Decreto n. 9.806/2019, ao excluir da representacéo
preferéncias heterogéneas sociais em larga escala, reside em seu
pressuposto oculto, cuja identificagao justifica uma concepg¢ao de democracia
de perfil concentrado, hegeménico e ndo responsivo, incompativel com a
arquitetura constitucional e suas exigentes condicionantes a participacéo
popular nas estruturas decisérias governamentais deve obedecer ao critério
da paridade. A democracia paritaria é condigdo légica dos imperativos

6 Para julgamento completo da ADPF, acessar:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=769273788
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da democracia direta e da igualdade politica. Somam-se a dimenséo
procedimental os direitos de participagio na tutela do direito
fundamental ao meio ambiente, que impde deveres de protegcdo ao
Estado e a coletividade (BRASIL, 2021, p. 44). Grifo nosso.

Com entendimento aparentemente similar, a Ministra Marina Silva em seu

discurso de posse em 1 de janeiro de 2023, assinalou que:

Paises, pessoas e ecossistemas mostram-se cada vez mais menos capazes
de lidar com as consequéncias, e comprovadamente, os mais pobres sdo os
mais afetados. O governo brasileiro que sempre foi protagonista nessa
discussdo, nao se furtara de exercer este papel de lideranca nacional e
internacional, por meio do Ministério do Meio Ambiente e de todos aqueles
que agora também tém essa agenda internalizada em suas pastas,
gragcas a nossa politica de transversalidade, assim estabelecida pelo
presidente Lula (Ministra Marina Silva, 2023, s.p). Grifo nosso.
Considerando que o cenario juridico e politico brasileiro favorece a visao de
gue um meio ambiente saudavel € um direito de todos e, portanto, deve ser pensado
e protegido coletivamente, a andlise inicia-se pelos fundamentos das ciéncias
naturais. Examina-se a relagdo entre cobertura vegetal, dindmicas atmosféricas e
conservagao de ecossistemas, para, em seguida, avaliar as respostas politicas e
institucionais formuladas em diferentes niveis de governanca. Apds uma breve
descricao dessas respostas, o estudo discute o problema sob um ponto de vista fisico
e, devidamente fundamentado, retorna ao campo social para abordar os mecanismos
politicos internacionais e nacionais voltados a mitigacdo da variavel escolhida, o
desmatamento.
Na politica, o Acordo de Paris (2015)” é um instrumento juridico gestado no
interior da Organizagcdo das Nagdes Unidas (ONU), responsavel por determinar o
regime internacional climatico p6s-2020, e dispde da exigéncia de uma avaliagéo
global periddica, tendo sido aprovado na 212 Conferéncia das Partes (COP 21) da
Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC), em
dezembro de 2015. Entrou em vigor em 4 de novembro de 2016 e foi ratificado por
quase todos os paises do mundo, tornando-se um esforgo global para combater as
alteragdes climaticas. O seu objetivo é reforgar a resposta as alteragdes climaticas,

com énfase no aumento da capacidade dos paises para lidar com os seus impactos

7 United Nations. Climate Change. The Paris Agreement. Disponivel em: https://unfccc.int/process-and-
meetings/the-paris-agreement
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internos, limitando o aquecimento global a, no maximo, 1,5° C acima das temperaturas

pré-industriais. Os seus principais elementos incluem (UNFCCC, 2015, s.p):

(1) Mitigagao: cada pais participante define suas metas para a redugéo das
emissoes de gases com efeito de estufa, conhecidas como Contribui¢cdes
Nacionalmente Determinadas (NDC);

(2) Transparéncia e responsabilidade: paises sdo obrigados a reportar
regularmente sobre emissdes e o progresso em dire¢cao as suas metas, com
0 compromisso de um balango global a cada cinco anos para avaliar o
progresso coletivo;

(3) Finangas: espera-se que os paises desenvolvidos fornecam assisténcia
financeira aos paises em desenvolvimento para apoiar as suas acdes
climaticas e esforgcos de adaptacgao;

(4) Adaptagao: reconhecendo a necessidade de adaptacao aos impactos das
alteragdes climaticas, o acordo incentiva os paises a desenvolver e
implementar medidas de adaptacao.

A Agenda 2030, langada em 2015, amplia a nogao e ideia de desenvolvimento
sustentavel, concebendo-o como uma variavel multifacetada. De acordo com
Carpentier (2020), contempla a erradicacdo da pobreza extrema e alia a protecéo
ambiental a construgao da paz e da justi¢a social entre os povos. A Agenda reconhece
e reafirma todos os principios da Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, mencionados em seu artigo 12, e estabelece dialogo com a COP-
21, realizada no mesmo ano, ressaltando “o compromisso de todos os Estados de
trabalhar para um acordo climatico ambicioso e universal” (art. 32).

Outro ponto relevante para este estudo encontra-se no artigo 17 da Agenda
2030 (subsecgbes 6 e 7), que trata da cooperagdo internacional Norte-Sul e do
desenvolvimento de tecnologias ambientalmente corretas. Nesse sentido, Varga et al.
(2023) defendem uma participagcé&o mais inclusiva nas decisdes e nos mecanismos de
implementacgao, destacando a inclusdo social como ferramenta para um mundo mais
saudavel.

A partir da Agenda 2030 e da literatura correlata, como Stanescu (2022) e
Terama et al. (2016), entende-se que falar em desenvolvimento sustentavel implica
pensar na preservagao ambiental aliada ao crescimento econdmico. Isso porque € no
meio ambiente saudavel, composto pela interacao de fatores bibticos e abidticos, que
se fundamenta a existéncia da vida humana. A cooperacéo entre diferentes atores,
nesse contexto, se mostra fundamental para a efetivacao dos objetivos da Agenda,

conforme afirmam Sultana e Turkina (2023).
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Tendo sido de forma unanime adotada pelos Estados-membros da ONU, a
Agenda 2030 promove a sustentabilidade como uma variavel composta, estruturada
em 17 subtemas, conhecidos como Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS),
que vao desde a erradicagao da pobreza (ODS 1) até a implementagao de parcerias
e mecanismos de execug¢ao dos compromissos assumidos (ODS 17). Cada ODS é,
por sua vez, desdobrado em metas especificas. Eles formam, portanto, um conjunto
de estratégias que buscam aliar crescimento social ao desenvolvimento
socioambiental.

Para este estudo, selecionou-se o ODS 15, por ser o Unico em que o termo
“‘desmatamento” aparece de forma explicita. A meta 15.1 defende a garantia da
conservagao, restauracédo e uso sustentavel dos ecossistemas terrestres e de agua
doce interior e, de seus servigos, em particular florestas, pantanos, montanhas e terras
secas, em conformidade com as obrigagdes internacionais. Essa meta foca na
conservagao ampla e no uso sustentavel dos ecossistemas terrestres, incluindo
florestas, destacando seu papel no fornecimento de servicos ecossistémicos e na
preservacao da biodiversidade.

A meta 15.2, por sua vez, busca promover a implementagcdo do manejo
sustentavel de todos os tipos de florestas, interromper o desmatamento, restaurar
florestas degradadas e aumentar o florestamento e o reflorestamento globalmente.
Essa meta enfatiza a necessidade de conter o desmatamento por meio de praticas de
manejo florestal sustentavel, incentivando a restauracéo de florestas degradadas, o
estabelecimento de novas florestas (florestamento) e o replantio de arvores em areas
previamente desmatadas (reflorestamento).

De modo geral, os ODS reconhecem a importancia das florestas por seu valor
ambiental, pelo apoio ao desenvolvimento sustentavel, pela geracédo de meios de
subsisténcia e pela mitigacdo das mudancgas climaticas. Apesar de criticas, como a
de Biermann et al. (2022), que apontam eficacia limitada dos ODS na transformacao
concreta da politica climatica e ambiental, a Agenda da qual eles fazem parte &
amplamente aceita na literatura como um instrumento positivo para o discurso e a
pratica sobre os temas que aborda. Essa perspectiva dialoga com a analise de
Lencucha, Kulenova e Thow (2023, p.142), que indicam que os ODS surgiram do
reconhecimento coletivo de que “mudancas drasticas eram necessarias para lidar com

desafios que se intersectam”, como as relagbes entre desigualdades sociais e
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degradagdo ambiental. Os esforcos para enfrentar o desmatamento se alinham a
essas metas ao promover o manejo florestal sustentavel, a restauracdo de terras
degradadas e a conservagao da biodiversidade?.

No contexto brasileiro, o Planejamento Orientado a Agenda 2030 representa
a principal iniciativa para materializar os compromissos assumidos no Acordo de Paris
e na prépria Agenda 2030°. Sob a coordenagdo do Ministério do Planejamento e
Orgamento (MPO), o documento possui 316 paginas e menciona o desmatamento 46
vezes, tratando-o como uma prioridade de “agenda transversal” (BRASIL, 2024, p.
20), ou seja, um desafio que exige a integracao de multiplos 6rgaos para que seu
enfrentamento seja efetivo.
A Figura 1 ilustra a abordagem adotada pelo governo Lula Ill em relagdo ao
desmatamento no Plano Plurianual (PPA) em vigor (2024-2027), além de servir de

base para a formulagcédo da pergunta de pesquisa.

8 Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel. ODS 15. Proteger, recuperar e promover o uso
sustentavel dos ecossistemas terrestres, gerir de forma sustentavel as florestas, combater a
desertificagdo, deter e reverter a degradagéo da terra e deter a perda de biodiversidade. Brasilia: IPEA.
Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/ods/ods15.html
9 Para acesso ao Planejamento completo: https://lwww.gov.br/planejamento/pt-
br/assuntos/planejamento/plano-plurianual/copy_of _arquivos/planejamento-orientado-a-agenda-
2030.pdf
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Figura 1: Desmatamento no Planejamento Orientado a Agenda 2030
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Fonte: Brasil, 2024.

Para internalizar as questdes relativas ao Acordo de Paris e Agenda 2030, o
Brasil dispde dentre outras iniciativas, do Plano de Acao para a Prevencéo e Controle
do Desmatamento na Amazénia Legal (PPCDAm), instituido em 2004 pelo Decreto n°®
5.092, e do plano para os outros biomas, englobados pela designagao Plano de A¢do
para a Prevengdo e Controle do Desmatamento no Cerrado, na Mata Atlantica, na
Caatinga, no Pampa e no Pantanal (Decreto n° 11.367, de 1° de janeiro de 20231),
objetos desse estudo e entendidos no contexto do governo como ferramentas da

politica antidesmatamento prevista no Planejamento Orientado a Agenda 2030.

10 Presidéncia da Republica. Secretaria-Geral. Subchefia para Assuntos Juridicos. Institui a Comissé&o
Interministerial Permanente de Prevengao e Controle do Desmatamento, restabelece o Plano de Ag¢ao
para a Prevengdo e Controle do Desmatamento na Amazébnia Legal - PPCDAm e dispbe sobre os
Planos de Ag¢édo para a Prevengédo e Controle do Desmatamento no Cerrado, na Mata Atldntica, na
Caatinga, no Pampa e no Pantanal. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2023-
2026/2023/Decreto/D11367.htm#art14

32




O Brasil vem construindo e promovendo agbdes que dialogam com os
compromissos assumidos em Convengdes e Tratados internacionais. A Ministra do
Meio Ambiente e Mudancga do Clima, Marina Silva, em seu discurso de posse no dia
4 de janeiro de 2023 assumiu o compromisso na reducdo do desmatamento para

cumprir o Acordo de Paris.

O Brasil tem um enorme desafio para honrar os compromissos assumidos no
Acordo de Paris. Trata-se de area em que houve retrocesso, principalmente
devido ao aumento de emissbdes decorrentes do desmatamento que se
acirrou nos Ultimos quatro anos. Para lidar com esse desafio, é essencial que
toda a governanga sobre mudanga do clima evolua (Marina Silva, 2023, s.p).

Segundo dados do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE),
atualizados em 08/11/2024, durante o periodo entre 31 de julho de 2001 e 1 de agosto
de 2002, o desmatamento na Amazénia Legal aumentou cerca de 40% em relagéo ao
ano anterior'?. Esse aumento motivou uma resposta do governo federal a época,
resultando no Decreto de 3 de julho de 2003, que instituiu o Grupo Permanente de
Trabalho Interministerial, composto pelos titulares de todos os ministérios entao
existentes. O grupo, em conjunto com a Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica, deveria propor medidas e coordenar esfor¢os para reduzir
o problema.

Foi atribuida ao grupo a tarefa de apresentar ao presidente da Republica um
plano de agao com medidas emergenciais em 30 dias, o que resultou no langamento
do PPCDAmM em 15 de margo de 2004. Por meio de uma Comissao Executiva (art. 3-
A), com membros indicados pelo Ministro-Chefe da Casa Civil, as agbes do Plano
seriam monitoradas e eventuais melhorias poderiam ser propostas. No texto, ipsi

litteris, caberia a comisséao:

) avaliar e aprovar;

1) monitorar a implementacao;

II) propor medidas para superar dificuldades na implementacgéo;

(IV) assegurar que atuem no desenvolvimento e na integragéo dos sistemas
de protegao ambiental;

(V) garantir que contribuam para a conservacao da diversidade bioldgica e a
redugdo das emissbes de gases de efeito estufa resultantes do
desmatamento, da degradagao das florestas e das queimadas; e

(I
(I
(I

" Discurso da ministra do Meio Ambiente e Mudanga do Clima, Marina Silva (2023). Disponivel em:
https://www.gov.br/pt-br/noticias/meio-ambiente-e-clima/2023/01/discurso-da-ministra-do-meio-
ambiente-e-mudanca-do-clima-marina-silva

12 Para acesso aos dados completos, compreendidos entre 1988 e 2024, inclusive, divididos por estado,
acessar: http://www.obt.inpe.br/OBT/assuntos/programas/amazonia/prodes
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(VI) acompanhar a elaboragdo e a implementagdo de politicas publicas
relacionadas aos Planos de Ag¢ado, que visem a protecdo ambiental, a
preservacao da natureza e ao desenvolvimento sustentavel do Pais, por meio
de agdes coordenadas com Estados, Distrito Federal e Municipios.

Art. 3° C. Fica criada a Comissdo Executiva do Plano de Acado para
Prevencgao e Controle do Desmatamento e das Queimadas no Bioma Cerrado
— PPCerrado, vinculada ao Grupo de Trabalho, com as seguintes finalidades
(incluido pelo Decreto de 15 de setembro de 2010):

I- monitorar e acompanhar periodicamente a implementagdo do
PPCerrado; (Incluido pelo Decreto de 15 de setembro de 2010);

Il- propor medidas para superar eventuais dificuldades na
implementacdo do PPCerrado; e (Incluido pelo Decreto de 15 de
setembro de 2010);

Ill- apresentar relatérios gerenciais ao Grupo de Trabalho para
subsidiar o monitoramento e a avaliagdo do PPCerrado. (Incluido
pelo Decreto de 15 de setembro de 2010).

§ 1° A Comissao Executiva sera composta por um representante, titular

e suplente, de cada 6rgéo a seguir indicado: (Incluido pelo Decreto de 15 de
setembro de 2010):

I-  Ministério do Meio Ambiente, que a coordenara; (Redagédo dada
pelo Decreto n° 7.957, de 2013);

II- Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; (Incluido pelo
Decreto de 15 de setembro de 2010);

Ill- Ministério do Desenvolvimento Agrario; (Incluido pelo Decreto de 15
de setembro de 2010);

IV- Ministério do Meio Ambiente; (Incluido pelo Decreto de 15 de
setembro de 2010);

V- Gabinete de Segurancga Institucional da Presidéncia da Republica;
(Redacéo dada pelo Decreto n°® 7.957, de 2013);

VI- Ministério da Ciéncia e Tecnologia; (Incluido pelo Decreto de 15 de
setembro de 2010);

VII-Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior;
(Incluido pelo Decreto de 15 de setembro de 2010);

VIII- Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao; (Incluido pelo
Decreto de 15 de setembro de 2010);

IX- Ministério da Fazenda; (Incluido pelo Decreto de 15 de setembro de
2010);

X- Ministério de Minas e Energia; (Incluido pelo Decreto de 15 de
setembro de 2010);

XI- Ministério da Justica e (Incluido pelo Decreto de 15 de setembro de
2010);

XlI-Ministério da Integragéo Nacional (Incluido pelo Decreto de 15 de
setembro de 2010).

Ao longo dos anos, e especialmente com o Decreto de 15 de setembro de
2010, foi instituido o Plano de Acéo para Prevencao e Controle do Desmatamento e
das Queimadas no Bioma Cerrado (PPCerrado), alterando o Decreto de 3 de julho de
2003. Em 2023, outros grandes biomas brasileiros passaram a ser contemplados com

acodes especificas, incluindo o reestabelecimento do PPCDAm, que havia sido, em
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grande parte, ignorado durante o governo Jair Bolsonaro (2019-2022), conforme
observado por Candido et al. (2023).

Por meio do Decreto n° 11.367'3, de 1° de janeiro de 2023, foram criados os
Planos de Acao para Prevencao e Controle do Desmatamento e das Queimadas na
Mata Atlantica (PPMata Atlantica), Caatinga (PPCaatinga), Pampa (PPPampa) e
Pantanal (PPPantanal), que, até o momento de producédo desta tese, estavam em
suas fases iniciais de langcamento e/ou edicdo. Juntos, esses planos constituem a
base legal do combate ao desmatamento em todos os grandes biomas brasileiros no
governo Lula Ill.

Acbes como as que sao realizadas pelo governo federal para o combate ao
desmatamento passam, influenciam e sao influenciadas por diferentes camadas da
macroestrutura que agrega os entes federados. Nao somente as comunidades e
pessoas afetadas podem se posicionar sobre o planejamento e agir politico, como,
constitucionalmente, municipios e estados devem, cada qual a sua maneira, ajudar
na efetivacdo da protecao ambiental.

Considerando este cenario, nesta primeira parte do estudo é discutida a ideia
do que se entende por governanga em varios niveis, comumente chamada
“‘multinivel”. A teoria de base utilizada que permeia esta tese € a chamada teoria MLG
(Multi Level Governance) de autoria do cientista politico Gary Marks, em 1993. Toda
a discusséao feita, no contexto do cenario internacional (enxergado aqui como a
estrutura sob a qual os regimes internacionais de meio ambiente se apoiam) e no
contexto nacional, foi fundamentada em MLG. As seg¢des posteriores sobre
governanga global e governanga ambiental, sdo construidas sob a nog¢do de
influéncias entre atores, contextos e cenarios politicos diversos, através do fio
condutor da MLG.

A teoria de Marks (1993) € centrada na noc¢ao de que os Estados ndo séo ou
nao estdo mais, necessariamente, no centro da produgéo de politicas'. O poder de
governar, na verdade, vai sendo cada vez mais moldado e exercido por atores

diversos, operando em diferentes niveis.

13 Na nomenclatura oficial, o Decreto: “Institui a Comissao Interministerial Permanente de Prevencao e
Controle do Desmatamento, restabelece o Plano de Agido para a Prevengdo e Controle do
Desmatamento na Amazénia Legal - PPCDAm e dispde sobre os Planos de Ag¢ao para a Prevencgéao e
Controle do Desmatamento no Cerrado, na Mata Atlantica, na Caatinga, no Pampa e no Pantanal”.

4 Neste contexto, falamos no sentido de policy e ndo de politics. A confusdo existe porque, em
portugués, ambas as palavras sado traduzidas para uma unica forma (politica)
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Segundo Bache e Flinders (2004, apud Saito-densen, 2015), a fun¢do dos
Estados se transforma, dadas novas dindmicas de coordenacgao e redes de contatos,
0 que pode, em alguns casos, até fortalecer a autonomia estatal, na medida que o
ente podera ser fortalecido, politicamente, se as agbes e planejamentos realizados
por outros atores governamentais favorecerem a sua capacidade de agir frente a
situagdes e problemas que as sociedades que governam possam vir a enfrentar.

Um exemplo é a Unido Europeia, que possui uma série de organizagoes,
como o Parlamento Europeu, a Comissao Europeia e o Conselho da Unidao Europeia,
cada um com responsabilidades e tarefas que lhe sao proprias dentro do desenho
institucional da Unido, sendo neste sentido que Hoeksma (2023, p. 45) a vé como “a
derivagdo mais emblematica da ideia de Estado moderno desde a Idade Média™s>.
Respectivamente, o primeiro possui membros eleitos pelos cidaddos europeus para
mandatos de cinco anos, onde sao debatidas e criadas leis; a segunda, funciona mais
como um ramo executivo, sendo na Comissdao em que leis sdo propostas, além,
naturalmente, de outras competéncias, como a administracdo do orcamento europeu.
Finalmente, o Conselho representa membros de cada um dos paises da Uniao,
trabalhando junto ao Parlamento na aprovacéao de leis e coordenacao de politicas.

Ha um segundo tipo de MLG chamado de policéntrico que, de acordo com
Elinor e Ostrom (2010), trata-se de um formato menos rigido, em termos de hierarquia,
comparado ao anterior. Os atores e governos interagem uns com os outros de
maneiras mais livres e independentes, cada um dentro do que Rosenau (1997)
chamou de “esferas de autoridade”, representadas pela Figura 2. Este contexto de
relativa liberdade e distribuicdo politica do poder entre novos e velhos atores, no
entanto, ndo existe sem suas dificuldades. Uma delas é trazida por Hooges e Marks
(2019) que apontam que a coordenagao de atividades € algo necessario para que
determinada ideia ou regra, previamente acordada, funcione de forma mais préxima
ao pensado nas suas criagbes quanto for possivel. Porém, devido a quebra de
hierarquias tradicionais, ou seja, como uma autoridade centralizada é que dita os
processos de adocio e implementacdo de politicas ou é enfraquecida ou deixa de
existir, a coordenacao deixa de ter um corpo ou estrutura que comande o processo

em nivel global.

15 Tradugao nossa e adaptada da frase: ** the most consequential innovation of the modern state
system since the introduction of the latter in the wake of the Middle Ages™".
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O tema desta tese representa uma estrutura policéntrica, pois as politicas de
combate ao desmatamento geralmente ndo emergem nem sao operadas de forma
isolada pelo Brasil do governo Lula Ill, mas, sao por ele coordenadas em contextos
relacionais. Ou seja, a MLG n&o retira os governos nacionais da pauta ambiental nem
cancela seus poderes de regulagdo em matérias correlatas. O que ela se propde a
fazer é explicar que com o compartilhamento das acbes e medidas de protecéo do
meio ambiente, os diferentes atores que compdem determinada sociedade também
possam a influenciar e moldar a governanga ambiental, com isso alterando resultados
que anteriormente seriam entregues unicamente pela fonte federal, ou seja, pelo

governo.

A Figura 2 ilustra a compreensao adotada neste estudo sobre a Governanga

Multinivel (MLG) com estrutura policéntrica atuante no contexto do desmatamento.

Figura 2: Governanga policéntrica antidesmatamento.
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Fonte: Adaptado de Bulkeley et al. (2003).

O caso brasileiro recebe atencao especial devido ao seu protagonismo nos
debates ambientais internacionais e as particularidades de seu arcabougo normativo.
A Figura 3 organiza visualmente este referencial tedrico, articulando dimensdes

ecoldgica, climatica e politica que sustentam a investigagdo. Essa fundamentacgéo é
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importante para a analise subsequente das estratégias de combate ao desmatamento,
permitindo avaliar em que medida tais politicas dialogam com a natureza
multifacetada do problema e respondem, de forma adequada, aos desafios

identificados.

Figura 3: Pontos de discusséo sobre a variavel desmatamento.
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Fonte: Elaborado pelo autor.

A conceituacdo de desmatamento apresenta desafios tedricos relevantes,
evidenciando a falta de consenso na literatura especializada. Pesquisas como a de
Busch e Ferretti-Gallon (2017), fundamentadas em meta-analises, ou seja, estudos e
comparagdes de resultados de outras pesquisas, abordam o fendbmeno de forma
indireta, priorizando a analise de seus condicionantes econdmicos, especialmente os
“retornos econdémicos provenientes da agricultura”, em vez de propor uma definicao
precisa.

Ha divergéncias quanto aos parametros definidores, adotando diferentes
enfoques que variam do periodo que determinada area ficou sem cobertura vegetal,
nivel de degradagdo ambiental, extensdo territorial afetada e natureza do
questionamento sobre a atividade (administrativo ou iminentemente ecoldgico). A
complexidade aumenta quando se considera a composic¢éao floristica original, sendo
que a procedéncia das espécies vegetais e sua capacidade de regeneragao
influenciam na classificagdo de uma area como desmatada, mostrando como
caracteristicas bioticas especificas condicionam a propria compreensao do fenémeno.
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Oca et al. (2021) identificam sete formas distintas de conceituar florestas e
sua relagdo com o desmatamento. Primeiramente, os autores destacam que a
definigdo de floresta pode variar conforme o tipo de vegetagdo. Em segundo lugar,
uma area pode ser classificada como florestal com base no uso da terra,
independentemente da presencga efetiva de arvores. O terceiro critério considera a
origem da cobertura vegetal (natural ou antropogénica), enquanto o quarto avalia as
caracteristicas fisicas das plantas (idade, estrutura e formagao do dossel). O quinto
aspecto aborda a trajetoria florestal e os processos histéricos que moldaram a
formacao atual (como reflorestamento, erosao ou acidificagao do solo). O sexto critério
envolve a mensuragao de variaveis especificas, como tempo de existéncia da
cobertura vegetal, porte das espécies e extensao territorial. O sétimo ponto considera
os fundamentos que embasam a propria definicdo de floresta, reconhecendo que
diferentes perspectivas (bioldgica, politica ou juridica) podem levar a conceituagdes
distintas. O Quadro 1 sintetiza essa discussdo, apresentando os sete conceitos

relacionados a nogao de floresta.

Quadro 1: Critérios para definigdo do conceito de floresta.

Conceitos Defini¢do

Conceito 1: tipos de vegetagao Os tipos de espécies vegetais podem alterar ou
determinar se determinada area sera
considerada floresta.

Conceito 2: tipo de uso da terra A forma pela qual a terra é ocupada por
espécies vegetais, determinara a sua
classificagéo ou nao como floresta.

Conceito 3: formagéao florestal A analise ¢ feita considerando se a érea
florestal é produto de origem natural ou
humano.

Conceito 4: caracteristicas florestais Os critérios utilizados lidardo com a forma fisica
das plantas: idade, espécies presentes etc.

Conceito 5: trajetorias florestais Replantio, direcionamento da area vegetal,

aflorestamento (plantio em areas que nao
possuiam cobertura anterior) etc.

Conceito 6: limites de classificagao vegetal Séo considerados cobertura da copa das
arvores, altura e outras varidveis mais
especificas.
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Conceito 7: propdsito da definigdo A natureza do argumento utilizado para a
definicao do que é floresta é considerado:
administrativo, bioldgico, juridico etc.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Oca et al. (2021).

Compreender os conceitos e critérios que fundamentam a definicdo de
floresta revela-se essencial para estabelecer uma caracterizagdo mais precisa do
desmatamento. Somente apds consolidar esse entendimento conceitual, o estudo
avancga para a analise politica da questdo, examinando as estruturas de governancga
implementadas e as estratégias adotadas pelo Brasil no periodo selecionado.

O desmatamento ndo pode ser reduzido a um simples processo de remogao
de arvores em determinada regido. Conforme Chazdon et al. (2016), a definicao
conceitual de floresta condiciona a percepgdo e o tratamento cientifico das
transformagdes em areas verdes. E fundamental considerar as mudancas reais no
manejo da terra, analisando se ocorreu efetiva transformacéao na utilizagao do territério
que perdeu cobertura vegetal. Os autores destacam que compreender o conceito de
floresta e, por consequéncia, o significado de sua perda, exige identificar quem
estabelece essa definicdo e com qual finalidade. A titulo ilustrativo, enquanto a
Convencgao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC) concebe
as florestas como agentes de armazenamento de carbono com capacidade de
influenciar diversos aspectos ecoldgicos, o Forum Permanente sobre Questdes
Indigenas da ONU (UNPFIl) as compreende como sistemas essenciais para a
manutencio das condi¢des de vida e das culturas dos povos originarios, justificando
assim sua protecao integral.

As definicbes conceituais de floresta e desmatamento variam conforme
contextos especificos e influenciam as respostas humanas a questao da preservacao
ambiental. Morales-Barquero et al. (2014) argumentam que a dificuldade em
estabelecer conceitos precisos constitui um dos principais obstaculos a efetividade
das agdes internacionais de mitigagdo. Os autores ilustram essa problematica com o
caso do mecanismo REDD+ (Redugdo de Emissdes por Desmatamento e
Degradacao Florestal), criado em 2003 no contexto da Convencdo-Quadro das
Nagdes Unidas sobre Mudancga do Clima. Esse instrumento tem como objetivo reduzir
as emissdes de gases de efeito estufa mediante incentivos econdmicos para que os
paises implementem politicas de gestédo sustentavel dos recursos florestais.
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Apos esta exposicdo e considerando a pluralidade de abordagens,
perspectivas e construgdes conceituais sobre o desmatamento, esta tese, em fungéao
de seu objeto de estudo, define desmatamento como a remogdo permanente de

espécies vegetais nativas em determinada localidade.

1.1 O desmatamento enquanto problema ambiental global

Os impactos do desmatamento nas condigbes ambientais globais sé&o
confirmados por um crescente de pesquisas cientificas, a medida que populagdes em
diversas regides do planeta vivenciam transformacdes climaticas. Ge et al. (2021)
identificam diversas consequéncias desse fendmeno, incluindo variacdes diarias de
até 20% nas temperaturas nas regides extratropicais do hemisfério norte,
especialmente no inverno, oscilagdes que, segundo os autores, resultam em eventos
de aquecimento e resfriamento cada vez mais frequentes. Os pesquisadores
destacam os efeitos do desmatamento sobre processos bioldgicos e geofisicos, como
o aumento superficie de albedo (capacidade de reflexdo da radiacédo solar) e a
reducdo nas taxas de evapotranspiragédo. Demonstram que, nas regides analisadas,
o aflorestamento contribuiu para a redu¢do das temperaturas medias.

Conforme demonstram Duveiller, Hooker e Cescatti (2018, p.25), a simples
acao de plantar mudas nao é suficiente para garantir a reducdo das temperaturas,
sendo que a énfase no plantio de espécies nativas apresenta resultados mais
eficazes. Os autores identificaram o aumento de temperaturas em cinco cenarios

especificos de mudanga no uso da terra:

1) conversédo de florestas tropicais Umidas em areas cultivaveis;

2) transformacgao de florestas deciduas (que perdem folhas sazonalmente)
em terras agricolas;

3) alteragdo de matagais ou vegetagao decidua em areas de cultivo;

4) conversao de florestas em pastagens; e

5) substituicao de florestas tropicais Umidas por outros tipos de vegetagao.

Em sintese, devido a processos como a redugdo da evapotranspiragao,
mecanismo pelo qual as plantas devolvem agua a atmosfera, a literatura sustenta que
o desmatamento e a substituigdo de formacdes florestais, por outras culturas vegetais,
impactam as temperaturas locais com reflexos no clima regional e, em ultima

instancia, no ecossistema global.
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Os efeitos do desmatamento sobre as temperaturas ndo séo uniformes em
todas as regides. Como demonstram Li et al. (2016), enquanto nas zonas tropicais o
desmatamento provoca aumento térmico devido a reducéo da evapotranspiracao, nas
regioes temperadas e de alta latitude pode ocorrer o efeito oposto. Nesses casos, o
aumento do albedo superficial (fragdo de radiagdo solar refletida pela superficie
terrestre) decorrente da maior exposi¢céo do solo leva a menor absor¢ao de radiagao
de ondas curtas, resultando em resfriamento regional. A Figura 4 sintetiza essas
relagcoes, apresentando as variagdes térmicas associadas ao desmatamento em

diferentes latitudes.

Figura 4: Efeitos do desmatamento nas temperaturas globais.

L 20°5-20°N 20° N-50° N

Fonte: Li et al. (2016).

Observa-se que, geralmente, quanto maior a proximidade com os trépicos,
maior sera o aumento de temperatura decorrente do desmatamento, enquanto em
latitudes mais altas esse efeito tende a ser menor. Entretanto, é importante ressaltar

que outras variaveis, como topografia, relevo e condigdes climaticas regionais, podem

42



influenciar essas variagdes térmicas. A Figura 4 demonstra essa complexidade,
revelando, por exemplo, maior tendéncia de aquecimento no nordeste da China e
regides adjacentes quando comparadas ao norte do Chile e ao centro-oeste brasileiro,
embora estas ultimas estejam mais préoximas do equador. Winckler et al. (2018), ao
analisarem os efeitos do desmatamento em regides afetadas e néo afetadas,
constataram que, nas primeiras, o aumento de temperatura é caracteristico, enquanto
nas segundas pode ocorrer resfriamento devido a alteragbes nos padrdoes de
circulagao atmosférica global. Prevedello et al. (2019) demonstram que o
desmatamento impacta as temperaturas nas regides proximas e distantes das areas
desmatadas.

O desmatamento exerce impactos sobre a biodiversidade. Decaéns et al.
(2018), constataram reducéo populacional em diversas espécies animais, incluindo
aves, vermes, mariposas e mosquitos. Eles observaram que em areas com perda
superior a 60% da cobertura vegetal original, os efeitos sobre a fauna se manifestavam
com maior intensidade, evidenciando os danos causados a conservagao biolégica dos
ecossistemas. Alroy (2017) menciona que na regido entre os tropicos, as perdas de
biodiversidade sdo severas quando consideradas atividades que o autor denominou
de “perturbacédo de ambientes florestais” (incluindo transformagéo de areas florestais
em areas cultivaveis, caga predatoria etc.). A relacédo estabelecida é taxativa, sendo
que quanto maior o desmatamento, maior o risco de reducéo da presenca animal nas
areas afetadas.

Uma observagao similar foi registrada por Dalamni (2016), que, ao analisar a
situacdo no Reino da Essuatini (antiga Suazilandia), identificou que a perda de
cobertura vegetal, condicionada por fatores como expansao agricola e crescimento
populacional, resulta na reducao da biodiversidade e na deterioragcao da qualidade de
vida das comunidades que dependem desses ecossistemas.

Diversos estudos apresentam essa relacdo em diferentes contextos
geograficos. Mendoza-Ponce et al. (2020) analisaram o problema no México,
enquanto Ebright et al. (2023) investigaram os riscos enfrentados pelas florestas
viethamitas, onde aproximadamente 40% do territério € coberto por vegetagao
florestal, demonstrando como a redugao da flora afeta a biodiversidade local. Van de
Vuurst e Escobar (2020) examinaram o caso da transferéncia da capital indonésia de

Java para Bornéu, alertando para o potencial de perda de florestas nativas semelhante
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ao ocorrido em Java, com graves consequéncias para a biodiversidade em Bornéu.
Hamunyela et al. (2020), em estudo sobre as cadeias montanhosas do leste da
Tanzénia, constataram que a remogéo da cobertura vegetal ameaca toda a cadeia
bidtica local, resultando em significativo desequilibrio ambiental.

Outro impacto fisico do desmatamento refere-se a saude humana, sendo que
a literatura aponta uma correlagcéo diretamente proporcional, segundo a qual quanto
maior o desmatamento em uma area, maiores sao as chances de as comunidades
locais enfrentarem problemas de saude, conforme evidenciado por diferentes estudos.
Wolff et al. (2020), por exemplo, utilizaram métodos etnograficos para entrevistar
moradores de areas desmatadas, argumentando que a redugao da cobertura vegetal
pode aumentar a incidéncia de doencas relacionadas ao aumento da temperatura.
Outros trabalhos analisam condi¢des mais especificas, como Masuda et al. (2019),
que demonstraram que trabalhadores rurais na Indonésia ficavam, em média, seis
horas e meia por dia expostos a niveis de radiagcéo solar acima dos recomendados,
situagdo que pode levar ao desenvolvimento ou agravamento de problemas como
exaustao por calor e até infartos.

A medida que a temperatura global aumenta, elevam-se as probabilidades de
desenvolvimento dessas doencas. Estudos como os de Zeppetello et al. (2020)
indicam que, em conjunto com outros fatores, como o aquecimento global, a falta de
acesso rapido a servicos de saude, agua ou eletricidade, esse aumento pode
contribuir para o crescimento de problemas renais, cardiacos e diversos outros
traumas em populagdes, particularmente entre grupos mais vulneraveis (idosos,
pessoas com condi¢cdes preexistentes, criangas etc.). Mora et al. (2017) abordam a
questao classificando os impactos na saude em duas categorias: letais (lethal) e
mortais (deadly). A primeira refere-se a contextos de mortalidade excessiva
relacionada ao calor em regides desmatadas, enquanto a segunda diz respeito a
situacbes em que ha potencial para essas mortes ocorrerem caso as condi¢coes
persistam. Com base nessa distingdo, os autores constroem cenarios hipotéticos,
fundamentados em dados e tendéncias atuais, buscando prever as consequéncias
que o aumento das temperaturas podera ter em contextos mortais. A Figura 5 ilustra

essa discussao.
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Figura 5: Aumento das temperaturas (1995-2100).
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Fonte: Mora et al. (2017).
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Os numerais na coluna horizontal representam o niumero de dias anuais acima
do limite considerado mortal, ou seja, da temperatura que excede a capacidade de
termorregulagédo do corpo humano (aproximadamente 37° C). Ressalta-se, conforme
explicado por Mora et al. (2017), que tal limite pode variar, pois o0 principal mecanismo
de dissipagao térmica humana, a transpiragao, torna-se ineficaz em ambientes com
elevada umidade relativa. O aspecto relevante para esta discussao € que as figuras
ilustram cenarios distintos: na primeira (denominada historical), apresenta-se a
quantidade de dias por ano, entre 1995 e 2005, em que diversas regides globais
experimentaram temperaturas consideradas mortais segundo seus padroes
atmosféricos locais. As figuras subsequentes projetam, com base em modelos
estatisticos, os cenarios para o final do século (2090-2100) conforme os Caminhos de
Concentragdo Representativos (RCP, do inglés Representative Concentration
Pathways).

No RCP 2.6, que prevé reducao intensa dos gases de efeito estufa, observa-
se um aumento de dias com condi¢gbes mortais para populacées humanas. O RCP 4.5
indica crescimento mais acentuado, demonstrando que medidas moderadas de
contengao de emissoes resultardo em maior probabilidade de fatalidades. O RCP 8.5
representa o cenario mais critico, com a¢gdes humanas insuficientes ou ausentes,
levando a devastacdo ambiental nas regides tropicais. Como evidenciado, as
projecdes cientificas sugerem que, sem acgdes efetivas para conter o desmatamento
e as emissdes, a propria sobrevivéncia da espécie humana estara ameacada,
conforme pode ser visto em Mora et al. (2017).

Os fatores que aceleram o desmatamento sao diversos, embora a literatura
identifique alguns como mais relevantes que outros. Jayathilake et al. (2020), ao
estudarem 28 unidades de conservacdo na Africa, nas Américas e na Asia,
constataram que a agricultura comercial e de subsisténcia, constituia o principal vetor,
seguida pela expansao urbana e pelo desenvolvimento de infraestrutura. Fritz et al.
(2022) apontam causas similares, destacando que, no periodo de 2008 a 2019, a
pecuaria emergiu como um dos principais motores do desmatamento no Brasil, padrao
que se repete nas regides tropicais da Asia e da Africa.

Essas evidéncias sugerem que o rapido crescimento populacional global, ao
demandar maior produgao de alimentos, expansao de infraestruturas e aumento da

frota veicular, somado aos desafios do descarte de residuos e da limitagao de fontes
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energéticas nao-renovaveis, colocando no centro do debate contemporaneo o dilema
entre desenvolvimento econémico e preservagao ambiental. A Figura 6 sintetiza esse
debate, apresentando os principais vetores do desmatamento nas trés principais

regides tropicais do planeta: América do Sul, Africa e Sudeste Asiatico.

Figura 6: Causadores do desmatamento.
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Fonte: Fritz et al. (2022).

Conforme demonstrado, as causas identificadas, em consonéncia com a
literatura especializada, apontam a agricultura como um dos principais vetores de
propagacéo do desmatamento. Essa tendéncia foi observada (em 2021) em unidades
de conservacao com cobertura florestal superior a 10.000 hectares, conforme a Figura
7.

Figura 7: Causas do desmatamento em areas protegidas.

Frimary drivers

In protected areas

2008-2019

I Commarcial agiiculivie
Commarcial ol paim
Pasiure

- Mining
Othe subsasl, agriculture
Shifing cultwation

B Managed forels

W e

B Roads

Natural disturbance

Fonte: Fritz et al. (2022).
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Observa-se que, além da agricultura, mencionada por varias fontes quando
tratam de realidades mais localizadas, como por exemplo Bodo, Gimah e Seomoni
(2021), Kyere-Boateng e Mareki (2021), Cahyaningsih et al. (2022) ou Kumar, Kumar
e Saikia (2022), outras causas contribuem para o desmatamento, como a
comercializagao de 6leo de palma, a mineragao e a construgao de estradas. Logo, as
acgdes para reduzir o desmatamento devem considerar as realidades locais das areas
afetadas, levando em conta seus contextos econémicos, politicos e sociais. Embora
compartilhem causas comuns, diferentes regides estdo sujeitas a legislagcbes e
culturas distintas, e € nessa complexidade que reside o principal desafio.

A governanga multinivel surge como uma ferramenta capaz de maximizar
beneficios e resultados no combate ao desmatamento, na medida em que multiplos
atores tém suas vozes ouvidas e contribuem com suas expertises para a construgao
de solugdes mais eficazes.

Na Ciéncia Politica, a analise do desmatamento, sobretudo a partir da
perspectiva do sistema policéntrico, entendido como conjunto de atores, interesses e
decisées que compdéem um arranjo descentralizado de governancga, revela os
complexos jogos de poder que permeiam a gestdo ambiental, expondo tensdes entre
desenvolvimento econémico e conservacéo, soberania nacional e cooperac&o global,
interesses locais e agendas internacionais. A governanga do desmatamento envolve
multiplos atores (governos, empresas, comunidades e organizagdes) em constantes
negociagdes sobre leis, politicas e recursos. As solugdes exigem instituicdes fortes e
arranjos inovadores que equilibrem agdes locais com responsabilidades globais. O
desafio politico central esta em criar mecanismos eficazes que conciliem crescimento
econdmico com preservagao, considerando as desigualdades entre nagdes e grupos
sociais. O desmatamento, assim, torna-se um termdmetro da nossa capacidade de
governanga ambiental em um mundo interconectado.

Arima et al. (2014) exemplificam esse dilema ao identificar multiplos fatores
agravantes do desmatamento. No contexto brasileiro, os autores demonstram como o
crescimento da demanda global por commodities agricolas, associado a expansao
pecuaria, investimentos em infraestrutura, politicas de anistia a atividades ilegais e
fragilidades institucionais no monitoramento ambiental, atuam para enfraquecer a
legislacdo ambiental e intensificar a perda florestal. Padroes semelhantes sao

observados em outros paises analisados, como Indonésia, México e Vietna. Trazem
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também dados sobre taxas de desmatamento no Brasil (1988-2012), revelando
quedas significativas em periodos especificos: de 29.059 km? (1995) para 4.571 km?
(2012), com reducdo acentuada entre 2008 (12.911 km?) e 2009 (7.464 km?). Os
autores correlacionam essas variagdes com flutuagdes na economia global que
afetaram a demanda por produtos agricolas brasileiros. Essas relagdes séao
visualizadas na Figura 8, que integra quatro variaveis-chave: (1) indices de
desmatamento; (2) cotagdo da soja (principal commodity agricola nacional); (3)

receitas do setor agropecuario; e (4) precos do gado bovino.

Figura 8: Analise do desmatamento brasileiro (1988-2012).
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Fonte: Arima et al. (2014).

Os dados analisados revelam que, apos 1996, os indices de desmatamento
apresentaram crescimento continuo até meados de 2004, seguido por declinio
progressivo até 2009. Destaca-se que a redugao mais acentuada coincidiu com a
implementacao do Plano de Ag¢ao para Prevencgao e Controle do Desmatamento na
Amazoénia Legal (PPCDAm) em suas fases inicial (2004-2008) e subsequente (2009-
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2011), indicando a eficacia das politicas publicas coordenadas no combate a este
desafio ambiental.

A literatura especializada corrobora as conclusées de Arima et al. (2014).
Garrett e Rausch (2015) demonstram que, embora as plantagbes de soja ndo sejam
consideradas causas diretas do desmatamento, a expansao das areas cultivadas com
essa commodity agrava o problema, evidenciando a importancia dos padrdes de uso
do solo. Jusys (2016) associa o aumento do desmatamento no Brasil a crescente
demanda por produtos pecuarios, necessarios para suprir as exigéncias do mercado.
O estudo identifica o crescimento populacional e a expansao da malha viaria como
fatores catalisadores da perda florestal. Analises geoespaciais e estatisticas revelam
que os impactos mais severos da cultura da soja sobre a cobertura vegetal ocorrem
nas regides fronteiricas entre os estados do Para e Mato Grosso. Garcia et al. (2024)
falam sobre forte correlagdo entre desmatamento e plantio de soja, estimando, via
modelo de regressao linear, um aumento constante entre 44.883 km? e 46.148 km?
para 2030, enquanto que, em Mato Grosso, Lourenconi et al. (2021) falam em
13.872,88 km? de area desmatada, entre agosto de 2008 e outubro de 2019, da qual
7,81% foram convertidas em plantagdes de soja. Valdiones et al. (2022), apontam que
92% do desmatamento no Centro-Oeste, entre agosto de 2008 e julho de 2019,
ocorreu de forma ilegal.

Em sintese, esta secdo estabeleceu as bases conceituais para a
compreensao do desmatamento, examinando suas causas estruturais e suas
repercussdes ambientais e sociais. A partir desse referencial tedrico, a pesquisa
prossegue para a analise da governanga global e ambiental, investigando sua
trajetéria entre 1972 e 2015, com énfase na incorporagdo de novos paradigmas
socioambientais e no papel das inovagdes tecnoldgicas. Na sequéncia, o estudo
concentrar-se-a na resposta institucional brasileira, com ateng&o aos planos de acao

elaborados para a conservacgao de biomas especificos.
1.2 O sistema de governanga global na resolugado de questdoes ambientais

Governanca global e governanga ambiental sdo conceitos inter-relacionados,
porém com enfoques distintos. A primeira, conforme Weiss e Wilkinson (2023), refere-
se ao conjunto de estruturas, instituicbes e processos que regulam questdes

transnacionais em multiplos setores (econémico, seguranga, saude e meio ambiente)
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abrangendo temas como comércio internacional, prevencdo de conflitos e saude
publica. Essa abordagem inclui instrumentos como o Acordo de Paris sobre Mudanga
do Clima e a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, que tratam de desafios
globais em sua amplitude (IPEA, 2016).

Em contrapartida, a governanga ambiental concentra-se na regulagao de
questdes ecoldgicas, com os paises implementando politicas domésticas para
combater o desmatamento, como a criagao de areas protegidas, o fomento a praticas
sustentaveis de uso do solo e a aplicacédo de legislagbes ambientais. Bennett e
Satterfield (2018) sugerem que os principais objetivos da governanga ambiental
incluem a promoc¢ao da equidade nas responsabilidades ambientais de cada ator, o
incentivo a “responsividade” frente a problemas da area, a promocgao da resiliéncia
das estruturas governamentais para enfrentar desafios e a efetividade, entendida
como a capacidade dos sistemas de governancga de alcancar metas ou resultados
desejados no contexto ambiental.

Ao examinar politicas nacionais em interface com acordos internacionais,
Colemam (2015), de certa maneira, parece notar que tematicas que envolvam ou
envolverao varios atores transnacionais formam redes politicas, através das quais

discussdes, como a ambiental, ganham forca e se propagam. Ele afirma que:

[...] o conceito de uma rede de politicas surgiu pela primeira vez na década
de 1980 e no inicio da década de 1990 como um meio de estudar formas de
mudanca de formulagao de politicas publicas, particularmente a mudanga de
uma tomada de decisédo vertical para uma mais horizontal nos Estados. Em
muitos casos, essa abordagem horizontal para a formulagao de politicas foi,
por sua vez, uma resposta a crescente internacionalizagdo das politicas
publicas. Nos ultimos anos, cada vez mais a formulagdo de politicas esta
ocorrendo "além do Estado", com a crescente importancia da governanga
global. Consequentemente, as redes de politicas globais se tornaram
participantes politicos cada vez mais importantes (Coleman, 2015, p.12).

O conceito de “formulagcao de politicas além do Estado” tem ganhado
relevancia no contexto da governanga global, configurando novas formas de
articulacdo entre instituicdes internacionais, nacionais e locais para enfrentar
problemas transnacionais. Esta abordagem mostra-se importante no combate ao
desmatamento, um desafio global com impactos de longo alcance que incluem perda
de biodiversidade, alteragao dos ciclos hidroldgicos e aumento das emissdes de gases

de efeito estufa, podendo desencadear graves emergéncias climaticas.
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A governanga ambiental, embora compartilhe com a governanga global uma
perspectiva sistémica, diferencia-se por seu enfoque especifico na gestdo de
questdes ecoldgicas e recursos naturais. Seu escopo abrange desde o controle da
poluicdo e a conservagao da biodiversidade até o uso sustentavel de recursos e a
mitigagcado das mudangas climaticas. Essa estrutura de governanga opera por meio de
instituicdes e acordos, convengdes ou tratados, a exemplo do Programa das Nagdes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), da Convengéao sobre Diversidade Biologica
(CDB) e institutos nacionais de protecdo ambiental (por exemplo, o IBAMA),
articulando politicas em diferentes niveis territoriais.

No que diz respeito ao desmatamento, a governanca global se manifesta, em
carater multinivel, com atores e realidades distintas no centro das discussoées,
resultando em acordos e convengdes internacionais. Embora tenha como foco
principal as mudancgas climaticas, a Convengédo-Quadro das Nagbes Unidas sobre
Mudanca do Clima (UNFCCC), aborda diretamente o desmatamento através de
mecanismos como o REDD+ (Redugdo de Emissbes por Desmatamento e
Degradacao Florestal), num cenario politico formado por uma infinidade de players,
0s quais, por sua vez vao moldando o debate, e as formas pelas quais a¢gdes mais
concretas vao sendo materializadas nos territérios nacionais. Outro exemplo é a
Convencgao sobre Diversidade Biolégica (CDB) que, como 0 nome sugere, visa
combater a perda de biodiversidade, buscando proteger habitats da atividade
madeireira e da expansao agricola. De forma adicional, destaca-se a Cupula da Terra
de 1992, que estabeleceu diretrizes pioneiras para o manejo florestal sustentavel,
configurando-se como um ponto de inflexdo na governanga ambiental global
(UNESCO, 2021).

A governanga ambiental constitui um campo especifico dentro da governanca
global, dedicado as questdes naturais e ecoldgicas. Diferentemente da governanca
global, que abrange um amplo espectro de temas e instituigdes internacionais, a
governanga ambiental focaliza-se na gestdo dos desafios ambientais, incluindo
acordos climaticos multilaterais e iniciativas de conservagao transnacionais (Lorenzetti
e Carrion, 2012; UNESCO, 2023). Essa abordagem, permite tratar de forma
sistematica as complexas interagdes entre sociedade e natureza, estabelecendo

diretrizes para uma relacédo mais equilibrada com o meio ambiente.

52



Um sistema eficaz de governanca policéntrica, conforme explicam McGinnis
(2005) e Tobin, Huitema e Kellner (2024), numa perspectiva mais recente, demanda
articulacdo entre multiplos niveis e setores, o que se revela desafiador devido a
diversidade de interesses nacionais, pressdées econbmicas e assimetrias na
capacidade de implementagdo. Esse arcabougo normativo e institucional
desempenha papel crucial no enfrentamento do desmatamento ao fomentar a
cooperagao internacional entre Estados e atores n&o estatais (ONGs, empresas etc.),
promovendo praticas sustentaveis e estabelecendo regulamentagdes ambientais.
Logo, para que haja avancos significativos na seara ambiental € necessaria a
superacao de desafios complexos, que tocam em multiplas realidades, além do
engajamento efetivo de todas as partes envolvidas (UNESCO, 2023).

O estudo e as dinamicas dessas interagdes multilaterais entram no campo dos
chamados “regimes internacionais”. Krasner (1982, p.72), pioneiro neste tipo de
estudo, ele os define como “conjuntos de principios, normas, regras € processos
decisdrios, implicitos ou explicitos, em torno dos quais convergem as expectativas dos
atores”. Esta concepgéao foi aprimorada por contribuicées de Underdal (2002, p. 41),

que identificou cinco variaveis determinantes para a eficacia dos regimes:

—_

Adaptacao: capacidade de ajuste as mudancas contextuais;

)
2) Compliance: grau de adesao as normas estabelecidas;
3) Implementacgao: efetividade na traducéo de acordos em agdes;
4) Legitimidade: aceitagédo pelos atores envolvidos; e
5) Resultados: impactos mensuraveis gerados.

Young (1999) ampliou essa perspectiva ao analisar os efeitos
comportamentais dos regimes, argumentando que aqueles bem-sucedidos alcangam
altos niveis de compliance e modificam interesses e praticas dos stakeholders. Ja na

governanca global, John Ruggie (2004, p. 126) a define como:

[...] uma arena institucionalizada de discurso, contestacéo e agdo organizada
em torno da produgéo de bens publicos globais. E constituida por interagdes
entre atores nao estatais, bem como Estados. Permite a expressao direta e a
busca de uma variedade de interesses humanos, ndo apenas aqueles
mediados (filtrados, interpretados, promovidos) por Estados. Ele “existe” em
formacgbes espaciais ndo territoriais transnacionais e estda ancorado em
normas e expectativas, bem como em redes e circuitos institucionais dentro,
através e além dos estados.

Portanto, a governanga global pode ser compreendida como um processo

dindmico no qual os regimes internacionais, com suas estruturas normativas e modos
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operacionais estao inseridos, influenciam e sdo, ao mesmo tempo, influenciados por
contextos nacionais e transnacionais. Conforme argumentam Morrison et al. (2023), a
sustentabilidade global (e, por extensdo, a preservagdao ambiental) depende da
qualidade da governancga global, ou seja, do quéo propicio ao desenvolvimento de
tematicas ambientais o sistema se mostra. Estes temas se manifestam de maneira
distinta a depender das capacidades institucionais, dos aprendizados politicos e do
grau de internalizagdo das problematicas por cada ator. Assim, um mesmo desafio
ambiental pode gerar respostas variadas, a depender de como €& percebido e
priorizado nos diferentes cenarios de debate e implementacgao.

Outra caracteristica do sistema de governanca global, que molda as relacoes
politicas, econdmicas e sociais no mundo, € o seu carater de homogeneizagédo de
processos, métodos e respostas, associado ao fendbmeno da globalizagdo. Embora o
termo “globalizagcdo” tenha sido popularizado pelo economista Theodore Levitt (1983),
seus fundamentos conceituais remontam a pensadores classicos. Ja no século XVIII,
Adam Smith discutia a relagdo entre inovagao tecnoldgica, expansdo comercial e
integracdo de mercados. Segundo Zinn e Goldsby (2020), foi nesse contexto que
Smith desenvolveu o conceito de vantagens absolutas, demonstrando como os paises
poderiam beneficiar-se mutuamente ao se especializarem na produgédo de bens em
que detinham maior dominio, principio que viria a impulsionar o processo globalizante.

Karl Marx, conforme analisado por Golkarian (2019), compreendia a
globalizagdo como uma consequéncia inevitavel da expansao capitalista, prevendo
que suas estruturas exploratorias seriam superadas pela ascensdo do proletariado.
Ja David Ricardo, discipulo de Smith, enfatizava o papel central do comércio
internacional na acumulagao de capital e no crescimento econdmico das nacoes.

Diante dessa pluralidade de abordagens, Vlados (2019) propde uma visao
multidimensional da globalizagdo que transcende aspectos econémicos, incorporando
transformagdes estruturais nas sociedades. Nessa perspectiva, globalizar significa
buscar crescimento e desenvolver estratégias para sustentar os beneficios
alcancados.

E neste contexto que se insere a governanga climatica contemporanea. Como
argumenta Paterson (2020), tanto a Economia quanto a Politica Internacional
precisam repensar seus sistemas energéticos, financeiros e de comércio. O autor

alerta que a humanidade nao tem conseguido mitigar os impactos ambientais de suas
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préprias atividades, sendo que um futuro sustentavel exigira transformagdes radicais
em nossos modos de producao e nas relagdes comerciais.

Observa-se que a globalizagdo, quando analisada sob os Regimes
Internacionais de Meio Ambiente, apresenta um paradoxo fundamental, pois, ao
mesmo tempo em que facilita a disseminacgao global de ideias inovadoras e melhores
praticas ambientais, amplia as desigualdades na capacidade de diferentes nacdes
enfrentarem os desafios climaticos, considerando a diversidade de realidades
socioeconémicas e ecoldgicas. Essa dualidade exige a implementacdo de
mecanismos capazes de mitigar seus efeitos negativos.

Veliyath et al. (2007) argumentam que a regulacado transnacional e a
cooperagao internacional sdo elementos vitais para transformar a economia global em
diregdo a modelos mais sustentaveis e inclusivos. Keskitalo (2012) avanga nessa
discussdo ao propor um marco analitico que considera quatro dimensdes cruciais: a
exposicao cientifica aos riscos climaticos; a sensibilidade das comunidades afetadas;
sua capacidade adaptativa e a qualidade dos sistemas de governanga. Essa
abordagem integrada ressalta a importancia de politicas que combinem conhecimento
técnico-cientifico com saberes locais e tradicionais, criando respostas mais efetivas
aos desafios ambientais.

No cenario brasileiro, pesquisas recentes como as de Jorge, Costa e Borges
(2023) e Matos (2023) corroboram essa perspectiva, demonstrando como solugdes
locais articuladas com acordos globais podem gerar melhores resultados. Esses
trabalhos enfatizam a necessidade de sistemas de governanga ambiental que
valorizem a ciéncia e conhecimentos ancestrais, reconhecendo que a proteg¢ao efetiva
dos ecossistemas requer essa sintese de saberes. A globalizagdo, quando bem
direcionada por essas estruturas de governanga colaborativa, pode se tornar uma
forga positiva na transi¢cao para sociedades mais sustentaveis.

No contexto da governanga ambiental, compreender como o sistema de
governanca global para essas questdes vem se consolidando ao longo dos anos exige
atencido a aspectos fundamentais. Entre eles, destaca-se o carater cada vez mais
fragmentado das decisbes e das realidades multiniveis e policéntricas. Torna-se,
portanto, necessario compreender como o0s regionalismos se estruturam na ordem
politica atual. Isso implica adotar um olhar que nao se limite apenas do macro para o

micro, dos cenarios de disputa internacional para os Estados nos quais os regimes e
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sistemas de governanca atuam. E preciso considerar a rota inversa, analisando as
questdes ambientais a partir da ordem politica interna dos Estados (micro) e, a partir
dai, compreender a representacao desses Estados no cenario global de discusséo,
ou seja, nos regionalismos.

Fawcett (2005) tragou uma perspectiva historica, observando que, embora
tenham se alterado quanto a forma e ao escopo de objetivos, os regionalismos
seguem sendo relevantes no desenvolvimento de respostas a crise ambiental.
Inicialmente, durante o periodo compreendido entre a segunda metade do século XIX
e a Segunda Guerra Mundial (1939-1945), o regionalismo surgiu como uma tentativa
de integracao econémica, em resposta ao poderio de nagdes especificas, como os
Estados Unidos da América. Essa nogcdo se estendeu ao periodo subsequente,
deslocando o foco econdmico para o da seguranga, no contexto da Guerra Fria.
Organizagées como o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) e a Uniao Europeia
emergiram e, com elas, ampliou-se o escopo das questdes abordadas nos contextos
econdmico, social e ambiental, que passaram a ganhar maior relevancia.

As relacdes historicas entre os atores envolvidos sdo outro ponto que pode
ajudar a entender o que sao os regionalismos e como eles influenciam os resultados
politicos esperados ou observados. Goldmann (2016) compreende o fenbmeno para
aléem de interesses individuais, considerando processos de integragdo ou
convergéncia de interesses de grupos, sociedades, empresas, governos etc. A politica
ambiental no contexto internacional &, portanto, produto de visdes de mundo distintas
e, por vezes, opostas, de uma complexa rede de interesses intranacionais e
supranacionais de natureza diversas.

E com essa perspectiva que Green e Hale (2014), ao discutirem a influéncia,
a concebem como situada em um espectro continuo. Ao apresentarem as ideias de
Correll e Betsill (2008) sobre o tema, que se referem a intencionalidade de um agente
ao se comunicar com outros visando alterar seus comportamentos, classificam-na em
trés tipos: causal, interativa e difusa. No primeiro tipo, ideias cientificas ou académicas
influenciam os formuladores de politicas e os resultados de suas a¢des no contexto
publico. No segundo, esses agentes se comunicam com cientistas, que sao apenas
influenciados. Na categoria difusa, nao existe uma relacdo mensuravel entre as acoes

politicas e a literatura ou recomendacgdes cientificas.
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Ter esse entendimento pode contribuir para a compreensao de como a politica
e os planejamentos brasileiros relacionados ao desmatamento operam, ao revelar
questdes muitas vezes nao perceptiveis ou exploradas na elaboracdo dos planos,
como jogos de interesses politicos e influéncias internas e externas ao ambiente de
discussao. A partir da analise dessas conexdes, é possivel observar como elas podem
favorecer a tendéncia de certos atores a se posicionarem de forma semelhante em
questdes ambientais. Também ¢é possivel perceber de que maneira 0s responsaveis
pela criagao e implementagéo de politicas ambientais podem (ou ndo) agir conforme
o esperado no enfrentamento de determinadas questdes em periodos especificos.
Nessa perspectiva, conceitos como o de globalizagao, entendido como mudanca nas
formas de relacionamento social, politico e econdbmico, tornam-se mais
compreensiveis.

A partir da década de 1980, cientistas tentavam explicar os efeitos nocivos
dos gases responsaveis pelo aquecimento global. Um exemplo é o trabalho de
Hansen e Lebedeff (1987), que alertavam que a Ecologia e a Politica deveriam
considerar as relagdes de poder entre os individuos, as quais influenciam, em larga
escala, as formas pelas quais o ambiente natural € percebido e utilizado.

A governanga ambiental multinivel se constréi e é moldada, entre outros
fatores, por um carater cientifico. O agir € pensado com base em estudos e dados
cientificos sobre as questbes ambientais, conforme explicam Beck e Mahony (2018)
e Gustafsson (2019), ao darem o exemplo do Painel Intergovernamental sobre
Mudangas Climaticas (IPCC, na sigla em inglés), considerado um dos principais
expoentes de alertas e analises ambientais na atualidade. Criado em 1988, o IPCC
reune anualmente especialistas de diversos paises para debater temas relacionados
ao clima, produzindo estudos sobre cenarios atuais e futuros das mudancas
climaticas. Essa discussao evidencia, como argumentam Ripple et al. (2019), um
cenario de emergéncia climatica.

Tangney (2019) explica que uma das caracteristicas do IPCC ¢ influenciar os
detentores de poder nas esferas econémica, politica e outras, a repensarem suas
acdes e a reduzir, tanto quanto possivel, medidas que possam agravar a situagao
climatica do planeta. Evidéncias nesse sentido podem ser observadas na publicacao
de relatorios anuais voltados aos formuladores de politicas. Com base nesses

relatorios, autores como Zhou (2021) destacam que a literatura tem incorporado cada

57



vez mais estudos que indicam a influéncia das atividades humanas na ocorréncia e
no desenvolvimento de fendbmenos como ondas de calor, chuvas torrenciais e secas.
Com o aperfeicoamento das técnicas de medi¢ao desses efeitos, grupos de trabalho
especificos vém aprimorando a comunicagao entre si e, a partir dai, desenvolvendo
variaveis capazes de gerar impactos positivos sobre o meio ambiente.

Por meio dessas interagbes, busca-se integrar os resultados das ciéncias
climaticas a agbes concretas, discutidas nos contextos politico e juridico. A partir
desses esforcos interdisciplinares, uma série de conceitos correlatos vem se
consolidando na literatura, entre eles o de governanga ambiental. Uma abordagem
para estuda-la, ao analisar a relacdo entre natureza e ser humano, consiste em
examinar as dindmicas de poder politico e sua influéncia sobre a disponibilidade de
recursos naturais. Le Billon e Duffy (2018) utilizam o termo ecologia conflitiva para
englobar os diversos atores envolvidos em disputas ambientais, desde organizagdes
nao governamentais até empresas e grupos sociais especificos. Vale destacar que
esses conflitos transcendem a simples disputa por recursos ou o debate entre
preservacdo e exploragdo. Muitas vezes, envolvem questbes complexas, como a
reivindicacdo de identidades ancestrais, relagcbes de poder estabelecidas e,
sobretudo, a manutenc¢ao do status quo por meio de mecanismos de soft power.

Compreender essas dindmicas em sua profundidade é fundamental para
desenvolver sistemas de governanga ambiental eficazes, capazes de promover
transformagdes na estrutura politica que sustenta e legitima as estratégias de
enfrentamento das mudancas climaticas. Essa perspectiva encontra respaldo na
literatura especializada, como demonstram Middledorp e Le Billon (2020), cujas
pesquisas revelam que, em sociedades marcadas por profunda desigualdade social,
os conflitos ambientais resultam em repressdo governamental violenta. Da mesma
forma, Bassachies et al. (2022) destacam como o debate climatico esta ligado a
conflitos de poder e interesses econdmicos, visiveis no caso da industria de
combustiveis fosseis e na influéncia de grupos politicos na formulagao de estratégias
para enfrentar as crescentes adversidades ambientais que afetam a humanidade.

Kirschke et al. (2023) defendem uma abordagem de gestdo para questbes
ambientais baseada na aplicacdo de indicadores de desempenho ao longo do
processo de producdo e entrega de resultados. A literatura vem destacando a

necessidade de que formuladores de politicas ambientais compreendam as intengdes,
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contextos e realidades dos diversos atores envolvidos no debate climatico, os
chamados stakeholders. Behagel (2019) argumenta que a praxis em politicas
climaticas difere do que foi originalmente planejado.

Nessa mesma linha, Schackleton et al. (2023, p. 47) propéem recomendagdes

para maximizar a eficacia das agdes de conservagao ambiental, que incluem:

(1) conscientizagdo dos detentores de poder sobre as dindmicas de poder
existentes;

(2) valorizagcdo dos saberes e realidades locais nas regides a serem
conservadas, em contraposi¢do a imposi¢cdo de modelos alheios a realidade
local;

(3) promocéo de diversidade e inclusao social nas questdes ambientais; e
(4) reflexao critica sobre as relagdes entre gestores publicos e comunidades
atendidas.

Schackleton et al. (2023) destacam que parcerias mais equilibradas tendem a
resultar em agdes de conservagcao mais eficazes e duradouras. Ressaltam que as
formas de intervengcdo em problemas ambientais devem incorporar essas dinamicas
de poder para garantir maior compreensao e aceitagdo social. Esse conjunto de ideias
e recomendacgdes contribui para reestruturar relagdes de poder e reduzir disparidades
socioecondémicas.

A implementagdo efetiva dessas politicas depende em grande medida da
compreensao de como as politicas nacionais sdo construidas e influenciadas pelo
contexto internacional. E fundamental reconhecer que o Brasil, como ator relevante
no cenario ambiental global, se inspira em modelos internacionais consagrados, como
os estudos do IPCC, e em documentos gestados na logica policéntrica de controle a

problemas ambientais, como o Acordo de Paris e a Agenda 2030.
1.3 Governang¢a ambiental: buscando parametros em um mundo diverso

A governanga ambiental caracteriza-se pelo conjunto de estruturas, processos
e praticas voltados a gestdo e a protegdo do meio ambiente, abrangendo desde a
formulacéo e implementagao de politicas até a regulagdo de questées como poluigéo,
conservagao da biodiversidade, mudancgas climaticas e uso sustentavel de recursos
naturais. No contexto internacional, destacam-se o Acordo de Paris sobre Mudanga
do Clima, a Convencao sobre Diversidade Biolégica e a Convengéao de Estocolmo
sobre Poluentes Organicos Persistentes, criados para enfrentar desafios ambientais

que transcendem fronteiras nacionais. Essa forma de governanga conta com uma
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rede institucional diversificada, envolvendo agéncias governamentais, organizagoes
internacionais, como o Programa das Nacgdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA),
e organizagdes ndo governamentais, responsaveis por atividades que vao desde a
formulacédo de politicas até o monitoramento e a educagdo ambiental. Um aspecto
fundamental é o engajamento de multiplas partes interessadas, governos, setor
privado, sociedade civil e comunidades locais, nos processos decisorios sobre o meio
ambiente, o que contribui para aumentar a eficacia na administracdo de recursos
comuns, segundo Mbidzo et al. (2022).

Governanga compreende 0s processos, estruturas e praticas empregados na
tomada e implementacdo de decisbes em organizagdes ou sociedades. Envolve o
exercicio da autoridade, a participacdo dos stakeholders e a alocagao de recursos e
responsabilidades. A governanga corporativa abrange os sistemas que regulam a
operacao das empresas, incluindo as fungdes do conselho de administragdo, da
gestao executiva e dos acionistas na supervisao das atividades organizacionais. No
contexto publico, a governancga refere-se a condugao dos assuntos estatais e a gestéo
de recursos publicos, englobando estruturas e praticas que promovem prestagéo de
contas, transparéncia e responsabilidade perante os cidaddos. A governanga global
diz respeito aos mecanismos internacionais, como organizagdes, tratados e acordos,
que abordam questdes transnacionais, incluindo mudangas climaticas, comércio
internacional e segurancga global. Em nivel local, a governanga trata da administragao
municipal ou regional, com foco no desenvolvimento comunitario e na prestagao de
servigos publicos (IPEA, 2016; Moura e Bezerra, 2016; Barancelli et al., 2022).

Na area ambiental, Vargas (2021) defende a necessidade de maior estrutura
e capacitagdo dos oOrgaos responsaveis, destacando a importancia da
descentralizagdo e a urgéncia de investimentos no contexto brasileiro, para que o
planejamento politico alcance seus objetivos de forma efetiva.

Instrumentos internacionais como o Acordo de Paris e os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) desempenham papel importante na gestao
coordenada de questdes ambientais em escala global, conforme destacam Laumann,
Kugelgen e Barahona (2020). Esses documentos estabelecem diretrizes e
compromissos que orientam a agcao dos Estados-nacdo. No entanto, os paises nao
atuam de forma isolada no cenario global, sendo necessaria a cooperagao multilateral

para enfrentar desafios que transcendem fronteiras nacionais.
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Essa abordagem exige uma articulagdo continua entre os Estados, visando a
consecugao de objetivos comuns, e destaca a relevancia do conceito de Sociedade
Civil Global (SCG), que evidencia o papel de organizagbes nao governamentais
(ONGs), grupos de advocacy e outros atores sociais na governanca global. Esses
agentes contribuem para ampliar a conscientizagao, influenciar politicas publicas e
implementar iniciativas locais, como demonstram suas atuag¢des nas conferéncias
climaticas internacionais, incluindo as Conferéncias das Partes (COPs) da UNFCCC,
onde exercem pressao por compromissos mais amplos e monitoram a implementacgao
dos acordos. Dessa forma, a SCG complementa a acao estatal, conferindo maior
legitimidade, transparéncia e inclusdo aos processos de governanga ambiental global.

A governanga global, inclusive, enfrenta desafios estruturais relacionados a
questdes de legitimidade, eficacia e equidade. Entre as principais dificuldades estéo
a conciliacao de interesses nacionais divergentes, garantia de representacao justa nos
processos decisorios e adaptagao constante as dinamicas geopoliticas em
transformacgao. Na origem de uma definicdo, nota-se que as proprias concepgoes
classicas de governanga vém passando por significativas transformagdes. Como
demonstram Lemos e Agrawal (2006), o modelo tradicional, baseado em ag¢des
governamentais e/ou de agentes de mercado mostra-se insuficiente para abordar a
complexidade das questdes climaticas contemporaneas. Os autores defendem a
adocdao de modelos hibridos de cogestdo, como parcerias publico-privadas, que
incorporem atores diversos nos processos decisorios.

Essa perspectiva pluralista de governanga ambiental, que considera multiplos
polos de poder e um carater fragmentado no cenario global, é validada na literatura.
Young (2012), por exemplo, ressalta a necessidade de uma abordagem
multidisciplinar para enfrentar os desafios ambientais, argumentando que a
participagédo de stakeholders com diferentes formacdes e experiéncias contribui para
solugdes mais eficazes. Dessa abordagem emergem aspectos fundamentais, como a
necessidade de contextualizar localmente as politicas internacionais, adaptando-as
as realidades socioeconbmicas especificas de cada regido, € a importancia de
mecanismos que incentivem a diversidade de perspectivas no processo continuo de
discussao e tomada de decisao, pois quanto mais adaptaveis forem os sistemas de
governanga, mais eficazes se mostrardo diante de cenarios em transformacao.

Destaca-se a relevancia das estruturas institucionais subjacentes, pois uma gestao
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ambiental bem-sucedida exige que lideres e formuladores de politicas considerem as
diversas ideologias, arranjos institucionais e métodos de implementacao disponiveis.
Esse conhecimento permite ag¢des mais alinhadas com o bem-estar humano,
finalidade primordial dos Regimes Internacionais de Meio Ambiente.

Os modelos de governanga ambiental estdo cada vez mais vinculados a
eficacia dos acordos de cooperagao internacional, a medida em que as grandes
questdes ambientais e climaticas vao se tornando responsabilidade ndo somente de
Estados, mas da humanidade. Falar de protecao antidesmatamento é falar sobre
cooperagao internacional, como ela ocorre, como pode ser melhor compreendida e
quais resultados podera proporcionar.

Como destacado por Keohane (1984), a cooperacéo surge quando diversos
atores alinham suas agdes, sejam politicas, econdmicas, cientificas ou militares, em
busca de objetivos compartilhados. Para que esses arranjos sejam plenos e eficientes,
€ essencial que os participantes desenvolvam normas de atuagao conjunta e sistemas
seguros de implementagao e monitoramento dos compromissos assumidos.

A efetividade desses acordos varia conforme multiplos fatores, incluindo
percepcdes mutuas entre atores envolvidos, existéncia de uma poténcia hegemdnica
nas relagdes internacionais, solidez dos mecanismos de participagéo e conformidade,
e clareza das sancbes por descumprimento. No que diz respeito a implementacéo,
esse estagio envolve a aplicagdo pratica das normas estabelecidas, abrangendo
processos decisorios, interpretagcado de dispositivos e acompanhamento das agoes.
Kaya (2022) chama atencdo para os desafios contemporéneos enfrentados pelos
regimes ambientais no contexto do Antropoceno, onde as rapidas transformacdes nos
ecossistemas globais podem comprometer a eficacia dos acordos existentes e seus
mecanismos de verificacao.

A legitimidade dos acordos e demais instrumentos de protecdo ambiental esta
ligada a percepc¢ao dos participantes sobre sua justica e transparéncia. Para Faude e
Grobe-Kreul (2020), essa dimensédo emerge das interagdes sociais, consolidando-se
quando os atores reconhecem as normas como auténticas e justificaveis. Sob a
perspectiva de Underdal (2002), a avaliagao dos resultados deve considerar trés
dimensdes inter-relacionadas: impactos diretos nas questdes ambientais abordadas
(resultados substantivos), mudangas no comportamento dos atores participantes

(resultados processuais), e equilibrio entre beneficios e custos da implementagao
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(resultados distributivos). Essa abordagem multidimensional oferece um quadro
analitico abrangente para compreender a eficacia dos regimes internacionais de
governanga ambiental em um mundo em constante transformacéo.

A legitimidade do que é concebido em politica ambiental internacional se
relaciona com uma das principais ferramentas para a implementagdo dessas
discussdes, ou seja, a cooperacao internacional, conforme destacado por Biermann
et al. (2009). Apos identificar um problema e possiveis formas de soluciona-lo, o passo
I6gico em matéria ambiental € buscar sua resolugdo, sendo nesse ponto que
compreender a cooperagao se mostra relevante para este estudo, considerando areas
do Brasil que ultrapassam fronteiras nacionais, como a Amazobnia, sujeita ao
PPCDAmM.

Keohane e Victor (2016) apresentam uma analise critica da cooperagao
internacional, entendendo-a como um espectro de possibilidades que varia conforme
os incentivos e pressdes enfrentados pelos atores. Em um extremo desse continuum
encontra-se a chamada “cooperacao superficial” (shallow cooperation), caracterizada
por acordos que tratam os problemas de forma pontual, sem examinar suas causas
profundas. Esses arranjos operam com normas pouco vinculantes e carecem de
mecanismos efetivos de responsabilizagdo. No outro extremo encontra-se a
“cooperacéao profunda” (deep cooperation), que promete beneficios mais significativos
para todos os envolvidos, criando incentivos paradoxais para o nao cumprimento,
sendo que os ganhos individuais podem se sobrepor aos coletivos. Os autores
ilustram essa tensdo com o caso das emissdes de gases de efeito estufa, quando
reducdes ambiciosas trariam beneficios ecoldgicos globais e sua implementagao
imporia custos econdmicos assimétricos, levando alguns Estados a privilegiarem seu
desenvolvimento nacional em detrimento dos compromissos assumidos.

Diante desse dilema, Keohane e Victor (2016) defendem uma abordagem
processual, na qual a cooperagdo se desenvolve gradualmente, partindo de
consensos basicos até alcangar solugdes mais abrangentes para desafios complexos,
como as mudancas climaticas. Esta perspectiva ressalta a importancia de instituicoes
e politicas capazes de alinhar incentivos individuais com objetivos coletivos,
transformando a cooperacéao superficial em engajamentos mais profundos e efetivos

ao longo do tempo. A construcdo de mecanismos robustos de implementagao e
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monitoramento surge como elemento crucial para superar as tentacbes do nao
cumprimento e alcangar resultados ambientais significativos.

Um breve exemplo de como a cooperacgao internacional aliada a preservagcao
ambiental pode agir de forma construtiva e que fomente a sustentabilidade é o turismo
ecoldgico. Hussain (2022) e Huang et al. (2023), demonstram que o ecoturismo
emerge como importante vetor de desenvolvimento sustentavel, capaz de minimizar
impactos ambientais e contribuir para a mitigagdo das mudangas climaticas, papel
esse reforcado por Trang (2022), que destaca o valor das agdes ecologicas
implementadas nesse contexto.

Essa abordagem cooperativa se estende para outros campos, envolvendo
uma complexa rede de atores cientificos e politicos que, em conjunto, desenvolvem e
implementam estratégias ambientais eficazes. A literatura especializada documenta
diversos casos bem-sucedidos, como a criagao de regulamentacgdes sanitarias para
gestao de residuos e o desenvolvimento de planos internacionais para enfrentamento
de desastres climaticos iminentes (enchentes e processos de desertificacdo).
Igualmente relevantes sdo as parcerias entre governos e setor privado voltadas para
a reducgdo dos impactos ambientais nas cadeias produtivas e logisticas.

O que esses exemplos revelam é a importancia da articulagdo entre
conhecimento cientifico e agao politica. Cada um a seu modo, esses campos do saber
e da pratica mostram-se capazes de remediar danos ambientais ja consolidados e
prevenir futuras degradacgdes ecoldgicas. Nesse sentido, a cooperagao internacional
surge como mecanismo indispensavel para enfrentar os complexos desafios
ambientais da atualidade, combinando o conhecimento técnico com capacidade de
implementagao politica em multiplas escalas.

Outro aspecto fundamental para o avango dos acordos de cooperagao na area
ambiental refere-se ao principio de equidade internacional, conforme discutido por
Cazorla e Toman (2010). Os autores destacam que os impactos das mudangas
climaticas se distribuem de forma desigual entre nagbes e populagdes, cabendo aos
paises mais desenvolvidos, responsaveis pela maior parte das emissdes de gases de
efeito estufa desde a Revolucdo Industrial, assumirem responsabilidades
proporcionais nos esfor¢cos de mitigagao. Este entendimento fundamenta o conceito
de “responsabilidades comuns, porém diferenciadas”, que orienta a agédo climatica

internacional, e que, em certo grau, legitima o ponto defendido neste estudo de que
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um sistema de governancga policéntrica permeia as grandes discussdes ambientais
atuais (aquelas que envolvem pontos de interesse global). Segundo a perspectiva de
diferentes graus de responsabilidade, as nagdes ricas deveriam liderar a redugao de
emissdes, provendo apoio financeiro e tecnoldgico aos paises em desenvolvimento,
particularmente vulneraveis aos efeitos climaticos.

Taconet, Méjean e Guivarch (2020) ampliam esta discussdo ao mostrar como
eventos climaticos extremos tendem a aprofundar desigualdades socioecondmicas
nos paises mais pobres, gerando crises alimentares e migragdes forgcadas. Esse
fendmeno evidencia o carater de interdependéncia politica, econdmica e social dos
efeitos de problemas ambientais, pois cria desafios e oportunidades para que os
atores atuem na resolugdo dos problemas fisicos e expandam suas areas e
capacidades de influéncia.

A cooperacao internacional no campo ambiental depende, como destacam
Markkanen e Anger-Kraavi (2019), da plena consciéncia dos formuladores de politicas
quanto as desigualdades contextuais das realidades para as quais essas politicas séo
desenvolvidas. As iniciativas climaticas internacionais devem adotar uma abordagem
centrada nas pessoas e comunidades mais vulneraveis. Somente com essa
compreensao as estruturas politicas e os planos de implementagdo terdo maior
probabilidade de alcangar sucesso.

No contexto brasileiro, compreender como o0 pais promove a governanga
ambiental e se posiciona no cenario internacional é algo importante para se analisar
a concepgao, o planejamento e a execugao de seus planos domésticos. Como
apontam Viola (2010) e Barbieri (2018), embora o Brasil tenha uma atuacgao frequente
no cenario internacional, persiste o desafio cronico de implementar o que é formulado
nessas esferas, o que pode indicar uma desconexao entre as ambicdes declaradas e
a capacidade real de execugao da politica. De Assis (2021) acrescenta que o pais
perdeu parte de seu protagonismo no debate global sobre mudancgas climaticas apos
2015, devido ao alinhamento com posigbes negacionistas originadas nos Estados
Unidos. No entanto, como se vera ao longo deste estudo, o Brasil, no governo Lula I,
busca mudar essa situagao, tratando com maior seriedade as questdes ambientais,
cooperando nas discussdes ambientais globais, e incentivando a participagdo da

sociedade civil no debate e na elaboracao de solucoes.
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2. O POLICENTRISMO REFLETIDO NA HISTORIA DA DISCUSSAO
AMBIENTAL: AS ORIGENS DA POLITICA ANTIDESMATAMENTO BRASILEIRA

O processo de negociagdo é sempre mediado. Ninguém pode impor a sua
vontade. Entdo, sdo os consensos progressivos — na medida em que temos
alguns consensos, a gente vai botando no documento. Uma coisa muito
importante que aconteceu é que todos os paises concordam que a
Amazdbnia ndo pode ultrapassar o ponto de ndo retorno, ou seja, o ponto de
quando ndo ha volta. Porque, se ultrapassar 25% de desmatamento, a
floresta entra num processo de savanizagao.

Ministra Marina Silva.

Este capitulo apresenta um panorama histérico dos principais instrumentos de
protecao ambiental desenvolvidos a partir da segunda metade do século XX, com o
objetivo de contextualizar o surgimento da Agenda 2030 e do Acordo de Paris. Esses
acordos resultam de discussbes e processos consolidados de cooperagao
internacional ao longo das ultimas décadas, no contexto da governanca ambiental,
por meio de um conjunto de marcos politicos e regulatérios. A analise tem como ponto
de partida a Conferéncia de Estocolmo, considerada um marco inaugural do debate

ambiental em escala internacional, no contexto da Guerra Fria.

2.1 A Conferéncia de Estocolmo (1972): governanga ambiental versus poluigao

Nos anos que antecederam a Conferéncia de Estocolmo (1972), o mundo
vivia um periodo de aumento da industrializa¢ao, crescimento econémico acelerado e
tensdes geopoliticas marcadas pela Guerra Fria entre EUA e URSS. Os impactos
ambientais, como a poluicdo atmosférica, a contaminagédo dos recursos hidricos e o
uso indiscriminado de substancias toxicas, comegaram a gerar preocupacoes globais.

Foi neste contexto que ocorreu a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o
Meio Ambiente Humano, em Estocolmo, em 1972. Tratou-se de uma tentativa
multilateral de reduzir os poluentes organicos persistentes (POPs), compostos
altamente toxicos, resistentes a degradacédo natural e com capacidade de
bioacumulagdo em organismos vivos, incluindo os seres humanos. Baseada em 26

principios, a iniciativa buscou fomentar um senso de responsabilidade coletiva perante
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a humanidade, podendo ser sintetizada em cinco aspectos principais. Primeiro,
procurou alertar a comunidade internacional sobre os niveis de degradagao ambiental
entdo vigentes; segundo, reafirmou o papel crucial da cooperagao internacional na
resolucao do problema (vide principios 24 e 25); terceiro, promoveu o dialogo sobre
desenvolvimento sustentavel; quarto, resultou na criagédo do Programa das Nacgdes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e, reconheceu a necessidade de apoio aos
paises em desenvolvimento na implementagdo de estratégias locais de protegao

ambiental, conforme indicado no Quadro 2.

Quadro 2: Principios da Conferéncia de Estocolmo (1972).

Numeros dos Principios Objetivos Comuns
1,2,3,18,19e 20 Conservacao dos recursos naturais
6,7e22 Controle e prevencgao da poluicao
2,4,5,6,7e1. Planejamento e controle ambiental
8,9, 10, 11,12, 13, 14, Desenvolvimento de paises
17,18 e 19 periféricos
15, 16, 20, 23, 24, 25 e 26 Incentivar a governanga do meio
ambiente.

Fonte: Adaptado pelo autor a partir do texto original da conferéncia de Estocolmo.

O texto da Conferéncia, que nao é juridicamente vinculante, nao menciona de
forma explicita o desmatamento'?, variavel central deste estudo. A unica referéncia
mais direta ocorre no Principio n. 2. De modo geral, a abordagem adotada considera
0 meio ambiente em sua totalidade, com um discurso que enfatiza a necessidade de
proteger o0s ecossistemas e conciliar essa protecdo com o desenvolvimento

econbmico, sem detalhar opcbdes, mecanismos ou métodos concretos para

6 Para acesso ao texto integral da Conferéncia (em inglés), acessar:
https://www.google.com/url?sa=t&source=web&rct=j&opi=89978449&url=https://www.ipcc.ch/apps/njlit
e/srex/njlite_download.php%3Fid%3D6471&ved=2ahUKEwiK16ii09eNAxXVJrkGHe-
TH_0QFnoECBkQAQ&usg=A0OvVaw07cRcalLVdAt45A7exTjasV

7 No texto original, em inglés, checando a presenca da palavra deforestation.
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operacionalizar essa integragdo. O documento reconhece a realidade socioeconémica
dos paises em desenvolvimento, mencionando-0os quatro vezes nos pontos
introdutorios n. 4 e n. 7 e nos principios n. 9 e n. 10. Nesse sentido, sugere que 0s
paises desenvolvidos reduzam as disparidades econbémicas e promovam a
transferéncia de ciéncia e tecnologia para auxiliar na solugdo de problemas ambientais
nos paises mais pobres (Principio 20). Por fim, o Principio 23 formaliza o entendimento
de que os diferentes sistemas de valores nacionais devem ser considerados na
aplicagao de padrdes ou normas internacionais de protecdo ambiental.

No contexto da Conferéncia, a atuacdo dos paises participantes refletiu
diferentes interesses econdmicos e ambientais. A posi¢cao brasileira no evento foi,
segundo De Barros (2017), marcada por controvérsias. O autor ressalta que o pais
defendeu apenas seu direito a industrializacdo, mesmo que as custas do meio
ambiente, e foi acusado pela midia sueca, pais anfitrido, de tentar sabotar a
Conferéncia. A Figura 9 ilustra a participacao do Brasil no evento e o surgimento da
ideia de desenvolvimento sustentavel. Paralelamente, o governo brasileiro teria
buscado atrair grandes empresas com a promessa de que estas ndo precisariam
investir em tecnologias ou infraestrutura para mitigar danos ambientais, incluindo

processos poluidores.
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Figura 9: O Brasil em Estocolmo (1972).
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A Conferéncia marcou um momento no qual o sistema de governanga global
seguia dividido entre capitalismo e socialismo, dando ao mundo um grupo de
principios, aprovados em conjunto entre os paises, sobre o meio ambiente. Portanto,
nao € de estranhar que a natureza do dialogo tenha sido adicionado um forte viés
politico sobre como e quando agir para remediagcédo de danos, ou seja, sobre lideranga
e capacidade de influéncia nos resultados pretendidos. Chasek et al. (2020) explicam
que um dos maiores pontos de entrave foram as visbes antagbnicas entre paises em
desenvolvimento versus os ja desenvolvidos (homeadamente Franca e Reino Unido).

Estes ultimos temiam que aos primeiros fossem concedidos maiores recursos
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financeiros, o que os onerariam, haja vista que esta tarefa de transferéncia de capital
(além de tecnologia) caberia as nagbes mais ricas.

Existem diversas similaridades entre a Conferéncia de Estocolmo e a politica
ambiental brasileira moderna, no que se refere a soberania dos Estados e a
exploragao de seus préprios recursos. Por exemplo, o Principio 21 do evento reafirma
que cada pais tem autoridade para explorar seus recursos, desde que os danos
ambientais nao ultrapassem suas fronteiras, posicionamento que encontra eco na
defesa do territorio e dos recursos amazonicos, tema que o Brasil destacou durante a
Conferéncia. Outra questao relevante diz respeito a integragao do desenvolvimento
econdbmico com a sustentabilidade, debate que resultou, por meio do Decreto n°
73.030, de 30 de outubro de 1973, na criagdo, durante a presidéncia de Médici, da
Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA), instituigdo precursora do atual
Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima (MMA).

Sobre esse contexto politico, o portal online do Ministério da Gestao e
Inovagdo em Servigos Publicos' comenta, em nota sobre a posigéo e a influéncia do

evento no Brasil, que:

Nosso pais vivia a fase do "Milagre Econémico", com grandes obras e
empreendimentos fomentadas pelo governo federal, e falar em reduzir o
crescimento e seus consequentes impactos ndo agradou a delegagao
brasileira. Inclusive, um dos membros chegou a dizer: “se os paises ricos ndo
quisessem as industrias por causa da polui¢ado, todas elas podem se transferir
para o Brasil’. [...] Essa e outras declaragbes de autoridades nacionais
geraram enormes repercussdo na opinido publica e, para tentar contornar os
efeitos negativos da posigao oficial do governo brasileiro na Conferéncia de
Estocolmo, o presidente Emilio Garrastazu Médici determinou que algo fosse
feito. Assim, o Secretario Geral do Ministério do Interior, Henrique Brandao
Cavalcanti, foi designado para elaboragdo do Decreto que instituiria a 12
entidade nacional na defesa ambiental (Ministério da Gestédo e Inovagdo em
Servigos Publicos, 2022, s.p).

Com o tempo, tanto a SEMA quanto outros 6rgaos que atuavam em questoes
ambientais foram unificados por meio do Programa Nossa Natureza (1989). Segundo
Moura (2021), a Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca (SUDEPE), a

Superintendéncia da Borracha (SUDHEVEA), o |Instituto Brasileiro de

Desenvolvimento Florestal (IBDF) e a SEMA passaram a ficar sob o comando do

18 Para comentario completo, acessar: https://dibrarqg.arquivonacional.gov.br/index.php/secretaria-
especial-do-meio-ambiente-1973
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IBAMA (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais), conforme
estabelece a Lei n® 7.735, de 22 de fevereiro de 1989.

Observa-se, portanto, que a criacdo de uma estrutura unificada de
governanga, bem como o planejamento e a implementagcdo de agdes ambientais no
Brasil, surgiu, ou ao menos foi influenciada, pela Conferéncia de Estocolmo. Esse
evento representou um momento importante para que o pais estabelecesse uma
politica mais abrangente de protecdo ambiental, por meio da atuagao de diferentes
entes federativos.

Esse marco inicial impulsionou a formulagao de politicas publicas voltadas ao
uso racional dos recursos naturais, ainda que muitas vezes subordinadas a logica
desenvolvimentista. Com o tempo, o Brasil passou a incorporar conceitos mais
amplos, como o de desenvolvimento sustentavel, reforcada na Declaragado do Rio-92.
Em 2025, ainda se observa o embate entre conservacdo ambiental e crescimento
econdmico, refletindo tensdes ja visiveis em 1972. Assim, Estocolmo permanece

como referéncia fundadora e critica na trajetéria ambiental brasileira.

2.2 Da Convengao-Quadro das Nag¢oes Unidas sobre Mudanga do Clima

(UNFCCC): uma continuagao do dialogo de Estocolmo

No inicio da década de 1990, o mundo passou a reconhecer de forma
crescente a interdependéncia entre desenvolvimento econdmico e preservacgao
ambiental. O colapso da Unido Soviética e o fim da Guerra Fria abriram espacgo para
uma nova agenda internacional, voltada a cooperagédo multilateral e a abordagem dos
chamados “desafios globais”, entre os quais se destaca a crise ambiental. Kuyper,
Schroeder e Linnér (2018) observam que o processo encontrou dificuldades,
especialmente porque os Estados Unidos relutavam em assumir compromissos legais
para a reducao das emissdes de gases poluentes.

Foi nesse cenario que ocorreu a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, conhecida como Rio-92 ou Cupula da Terra, realizada
no Rio de Janeiro em 1992, que foi juridicamente vinculante. Durante o evento, a
Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC),
assinada alguns meses antes em 9 de maio de 1992, estabeleceu diretrizes para

reduzir as emissdes dos gases responsaveis pelo efeito estufa e pelo aquecimento
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global, servindo de base para a criagdo de normas internacionais e legislagcdes
correlatas, como o Protocolo de Quioto (1997).

Seus 27 principios abordam o desenvolvimento econbmico sustentavel
(principios 8 e 9), embora sem definicdes precisas, caracteristica recorrente nos
documentos da UNFCCC. Frequentemente, esses principios mencionam conceitos
como cooperagao entre Estados (principios 7, 9 e 14), leis ambientais eficazes
(principio 11) e participagao feminina (principio 20), sem detalha-los.

Os signatarios da Convencgao, por meio de seu texto oficial, demonstravam
preocupagao com as condi¢cdes de vida ideais para as geracgdes presentes e futuras
(vide principio 3). Hall e Person (2017) afirmaram que a Convenc¢ao avangou além do
debate e da mitigacao dos efeitos climaticos e ambientais, incluindo a adaptagéo, ou
seja, estratégias para que os paises enfrentem questdes ambientais que contribuem
para o aumento da concentragdo de gases do efeito estufa, como o desmatamento.

A UNFCCC buscou unir nagdes e a sociedade civil no enfrentamento de
desafios ambientais comuns, sem, no entanto, detalhar formas ou mecanismos
praticos para alcangar esses objetivos. O Quadro 3 sintetiza os principios, agrupando-
0s por temas como cooperagao na protecdo ambiental e incentivo a praticas que

elevem os padrdes de vida das populagoes.

Quadro 3: Agrupamento dos principios da UNFCC.

Numeros dos Principios Ideia Principal do Conjunto
3,4,11,13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, Estabelecer compromissos para a
20, 21, 22, 23, 24, 26 e 27 sustentabilidade ambiental

2,3,7,15, 26 e 27. Incentivar mitigagao climatica
5,6,7e10 Fomentar adaptacgéao climatica
1,8,9, 12, 25 Promover cooperacgao internacional

Fonte: Adaptado pelo autor a partir do texto original da UNFCCC.
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A Rio-92 representou um marco fundamental, impulsionando a criagdo de
documentos ambientais e a realizagao de eventos subsequentes, como a Declaragao
de Principios sobre Florestas (assinada em 1992) e a Convengao sobre Diversidade
Bioldgica, de 1993. Nesse contexto, foi formulada a Agenda 21 Global, assinada em
14 de junho de 1992 e reconhecida como um divisor de aguas nas politicas ambientais
internacionais.

Estruturada em 40 capitulos, a Agenda 21 buscou ampliar as possibilidades
de sobrevivéncia humana ao integrar o conceito de desenvolvimento com diversas
dimensdes sociais, como habitacado e saude. Conforme indicam Echbarria et al. (2017,
p. 93), ao analisarem mais de uma centena de estudos, a Agenda 21 € comumente
vista como “uma forma coerente de planejamento sustentavel". O documento
estabelece a cooperacgao internacional como ferramenta essencial para a preservagao
ambiental (capitulo 2) e relaciona-a aos processos de tomada de decisdo que
envolvem impactos ambientais (capitulo 8).

Dando continuidade a Agenda 21 (1992), o documento aborda questdes
ambientais especificas, como qualidade do ar (capitulo 9), combate a desertificacdo
(capitulo 12), ecologia de montanhas (capitulo 13), € mecanismos de implementagao
pratica, incluindo o fortalecimento do papel dos agricultores (capitulo 32),
transferéncia de tecnologia (capitulo 34), educagcao ambiental (capitulo 36) e melhoria
na disponibilidade de dados e informagdes relevantes (capitulo 40). Essa abrangéncia
reflete a complexidade e a interdependéncia dos desafios ambientais globais.

No capitulo 11 da Agenda 21 Global, o desmatamento é tratado de forma
nominal, no qual a cooperagcdo internacional € apresentada como instrumento

potencial para mitigar os danos a flora'?, sendo estruturada em cinco eixos principais:

1) transferéncia de tecnologia;

2) especializagao de atividades comerciais;
3) coordenacgao de agdes coletivas;

4) fortalecimento de atores internacionais e,
)

5) incentivo a praticas de mercado sustentaveis.

O primeiro eixo propde que a disseminacao global de técnicas avangadas de
preservacdo florestal poderia reduzir o problema. Nessa perspectiva, paises com
caracteristicas geograficas e conhecimentos especificos poderiam se especializar em

técnicas particulares de manejo florestal. A abordagem pressupbe a criagdo de

19 Disponivel em: https://antigo.mma.gov.br/estruturas/agenda21/_arquivos/cap11.pdf
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mecanismos de coordenagao entre os diversos atores envolvidos, com o objetivo de
atingir metas concretas na area florestal. Como resultado esperado, essa cooperagao
fortaleceria instituicbes e promoveria um comércio internacional mais sustentavel, por
exemplo, por meio de incentivos fiscais e aduaneiros para produtos cuja produgéo
cause menor impacto ambiental.

O texto da Agenda 21 aponta diversos fatores que dificultam a preservacao
de areas verdes, como as florestas. Entre eles destacam-se a caréncia de
planejamento legislativo adequado, a limitada participagdo de populacdes indigenas
e de mulheres na elaboragao e implementagao de agbes contra o desmatamento, € a
insuficiéncia de pesquisas que resulta em escassez de técnicas, estratégias e
tecnologias necessarias para o manejo sustentavel desses ecossistemas.

A preservacao ambiental € compreendida como uma questdo que demanda o
engajamento de toda a sociedade civil, sendo seu conceito vinculado a cooperagéo,
a promocao de praticas e redes capazes de influenciar os rumos do comércio e os
niveis de desenvolvimento social em comunidades e regides especificas, por meio de
acordos e parcerias nacionais e internacionais. Embora a Declaracdo do Rio sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento ndo trate de forma explicita do desmatamento, ela
menciona a “degradacao ambiental” (principio 12) e apresenta claras continuidades
com os principios estabelecidos na Conferéncia de Estocolmo (1972). Essas
continuidades sao observadas no reconhecimento das responsabilidades comuns,
porém diferenciadas, entre as nagdes (principio 6), na importancia da participagao
publica na formulagéo de politicas ambientais (principio 10) e na construgao de um
marco politico que vincula a cooperagao internacional ao progresso técnico e social
(principios 5, 9, 12 e 14). Tal continuidade entre Estocolmo e Rio-92 é reconhecida
em diversos estudos, desde o final do século XX, como em Elliott (1998), quanto na
contemporaneidade, como em Robertua (2018) e Chasek (2022).

A Agenda 21 Global foi adaptada como Agenda 21 Brasileira e incluida no
Plano Plurianual 2008-2011, criada por meio de Decreto Presidencial?® em 3 de

fevereiro de 2004, durante o governo Lula |, e coordenada pela Comissao de Politicas

20 Existe uma aparente discrepancia entre datas de criagdo da CPDS. Apesar de, no texto da Agenda
21 Brasileira, segunda edigao (p.8) trazer a data de 26/02/97, a pagina do Ministério do Meio
Ambiente e Mudanga do Clima, no link: https://www.gov.br/mma/pt-br/noticias/cpds-deve-intervir-
mais-nas-politicas-de-governo, menciona que a Comissao foi criada, via Decreto Presidencial, apenas
em 2004.
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de Desenvolvimento Sustentavel (CPDS). Houve também a Agenda 21, criada anos
antes, em 26 de fevereiro de 1997, também por Decreto Presidencial.

A Agenda 21 Brasileira foi estruturada em duas fases, a primeira marcada
pelas chamadas agbes prioritarias e a segunda, resultado de uma consulta nacional.
Nessa implementagdo da Agenda 21 Global, ja se observavam elementos do um
modelo de governanga ambiental multinivel de Marks (1993), com a participagao de
diversos membros e grupos da sociedade brasileira na elaboragéo do planejamento e
das politicas publicas ambientais. Esse modelo resultou na criacdo de versdes mais
locais, no que passou a ser chamado de Agenda 21 Local, ou seja, medidas
desenvolvidas pelos estados e municipios.

Evidéncias da importancia da diversidade de governos e da sociedade no
debate podem ser observadas na propria introdugcdo da versao oficial da Agenda
Brasileira?!, em que a entdo Ministra do Meio Ambiente, Marina Silva, ao comentar

sobre as iniciativas propostas na iniciativa nacional, declarou que:

[...] com essas e outras muitas agdes envolvendo grupos e instituigbes da
sociedade civil e do governo, ai incluidos os bancos de fomento ao
desenvolvimento, acreditamos que a cada revalidagdo da consulta feita a
sociedade para a Agenda 21 Brasileira teremos uma participagdo mais
qualificada e consciente dos diferentes setores que formam nossa sociedade
(Marina Silva, 2009, s.p).
Durante o processo de formagao da Agenda 21 Brasileira, com inicio em 2002,
a ideia de sustentabilidade, principal eixo orientador do documento, foi concebida a
partir de seis variaveis, cada uma acompanhada de agdes especificas, conforme
ilustrado na Figura 10. O texto oficial menciona (p. 13) que a CPDS e o MMA visitaram
as 27 unidades federativas, “divulgando, organizando e realizando os debates
estaduais”, o que indica que, como em outros momentos de formulacado de politicas,
a pauta ambiental foi trabalhada em articulagdo com temas correlatos, como o
crescimento econdmico. Compreende-se, assim, que o ato de preservar nao se realiza
de forma isolada do contexto socioeconémico local.
E nessa perspectiva que o desmatamento foi incluido, sendo reconhecido
como um fendmeno que exige esforgos conjuntos, debates, dialogos e planos de agao

capazes de repercutir em outros campos e em diversas areas da vida humana. A

21 Para leitura completa da Agenda 21 brasileira:
https://smastr16.blob.core.windows.net/portaleducacaoambiental/sites/201/2020/10/agenda-21-
brasileira.pdf
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Agenda 21 Brasileira diferencia-se da versao global por ser pautada nas realidades
especificas de cada regiao do pais. Muitos fatores sociais, como o combate a extrema
pobreza, foram incorporados a politica ambiental. A leitura da Agenda 21 Brasileira
sugere, portanto, que meio ambiente saudavel e desenvolvimento social estédo

interligados e que, sem um, o0 outro n&o se sustenta.

Figura 10: Focos da Agenda 21 Brasileira.

TEMAS
Gestao dos . ) Infra-estrutura e | Reducdo das C&T parao
Agricultura Cidades ] ]
Recursos . . Integragdo Desigualdades | Desenvolvimento
] Sustentavel Sustentaveis ) o .
Naturais Regional Sociais Sustentavel

Fonte: Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do Clima, 2020.

Uma das estratégias da Agenda 21 Brasileira (2020) para a gestao dos
recursos florestais e para o combate ao desmatamento € a chamada “capacitagao de
recursos humanos”, que consiste em conscientizar organizag¢des publicas e fortalecer
iniciativas estaduais e municipais voltadas a protecdo ambiental. Observa-se que
organizagbes nao governamentais, atores privados, sindicatos e empresas sao
convidados a participar e a contribuir para a construgéo da politica e consequente
implementagao de seus dispositivos. Todo o desenvolvimento do planejamento foi
concebido sob a premissa de que a protegdo ambiental € maximizada por meio de
medidas que “envolvam o fortalecimento institucional, a capacitagao e o treinamento
dos recursos humanos, a educagao ambiental e a cooperagao internacional” (p. 64).

O trabalho nesses temas permitiu que o sistema nacional de governanca
identificasse com maior precisdo as causas do problema e, como consequéncia,
implementasse agdes de combate ao desmatamento. Essas fontes foram, inclusive,

destacadas como sendo:

[...] a distribuigao fundiaria; a distribuicdo da renda nacional; um sistema fiscal
e crediticio para as atividades agricolas que desconsidera as caracteristicas
agroecoldgicas do solo as praticas de manejo sustentavel; a titularidade da
terra pautada na efetiva ocupagdo; o alto valor da madeira nas areas de
fronteira; e os programas setoriais de desenvolvimento que estimulam a agéo
nao-sustentavel sobre os recursos florestais — em particular os programas de
reforma agraria (Agenda 21 Brasileira, 2020, p. 47).
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A literatura tende a considerar a Agenda 21 Brasileira como uma iniciativa
positiva que fortaleceu o escopo de protecdo ambiental do pais, apesar de suas
limitagdes, como discutem Oliveira (2019), Pegui (2020) e Mattar e da Silveira (2021).
Contudo, ha posicionamentos, como os de Santos e Medeiros (2020), que apontam
que mais de 50% dos municipios brasileiros nao implementaram as medidas e a¢des
de protecao previstas, sendo que cerca de 8% sequer tinham conhecimento da sua
existéncia. Observa-se que, embora o sistema politico brasileiro para questbes
ambientais tenha se fortalecido, isso ndo se traduz em melhorias concretas e
resultados tangiveis, especialmente quando se considera a administracdo local nas
cidades.

Na época da Rio-92, o entdo presidente do Brasil, Fernando Collor de Mello,
reiterou argumentos ja consolidados em féruns anteriores, associando pobreza e
subdesenvolvimento a degradacdo ambiental. Sua abordagem, considerada por
setores da midia nacional como uma tentativa de “salvar a Terra” (Figura 11), enfatizou
trés eixos centrais: a cooperagao internacional como mecanismo indispensavel; o
compartilhamento sistematico do conhecimento cientifico; e a participacao ativa da
sociedade na construgdo de modelos sustentaveis de desenvolvimento,

posicionamento que refletia os fundamentos da Agenda 21 Global.
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Figura 11: O Brasil enquanto representante do Sul Global na Rio-92.
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O presidente Collor, quando falava ontem na abertura da Rio-92, pregou uma ordem global mais justa

Fonte: Jornal O Povo, 1992.

A postura brasileira nos documentos oficiais e na retérica presidencial, refletia
a complexa negociagao entre desenvolvimento econémico e conservagao ambiental
que marcaria as discussdes ambientais globais nas décadas seguintes, com atores e
cenarios diversos.

Rampazo, Ichikawa e Carrieri (2014) argumentam que essa diversidade nem
sempre é positiva, especialmente quando os interesses dos atores ndo convergem
para o ponto central das discussdes sobre tematicas ambientais: a preservacio. Os
autores mencionam, por exemplo, que o setor privado, via de regra, quase sempre se
opO6s a regulacdo de politicas ambientais e, quando percebeu que velhas praticas e
habitos de exploragado nao seriam mais tolerados ou permitidos, passou a se inserir
no sistema de governanga. A busca por um equilibrio entre o bem-estar humano e a
preservagao ambiental permanece um desafio central nas negociagdes internacionais
contemporaneas.

No Brasil, a Rio 92 representou um marco importante para a maior integragao
da sociedade civil nas discussdes e agbes ambientais. Segundo Otero e Neiman

(2015), essa inclusdo abriu espago para que organizagdes ndo governamentais
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ambientalistas ganhassem relevancia no debate e na implementagao de medidas de
preservagao. Esse conjunto de mudangas, argumentam os autores, contribuiu para
inserir o Brasil no cenario da governanga global, ajudando o pais a consolidar uma
reputacdo como lider regional na pauta ambiental. Nesse quadro de fortalecimento da
influéncia nacional, a Ministra Marina Silva afirmou, em entrevista concedida em
19/03/2025, que a sociedade teria:

[...] uma grande oportunidade de ter novamente no Brasil uma das
conferéncias mais importantes, porque ela nasceu no Brasil em 1992, na Eco
92, e é a primeira vez que a COP se realiza aqui. Ou seja, tem a conferéncia
mae, onde ela nasceu, e agora ela volta adulta, com 30 anos de idade (Marina
Silva, 2025, s.p).

Assim, o cenario politico-ambiental passa a refletir, de forma cada vez mais
acentuada, um carater multinivel, no qual diferentes atores, incluindo Estados, ONGs,
movimentos sociais e o setor privado, interagem na formulagdo e implementacao de
politicas ambientais. Rampazo, Ichikawa e Carrieri (2014) destacam o papel crescente
do "mundo dos negdcios" na governanca ambiental global apos a Rio-92. Para os
autores, empresas e associagbes empresariais utilizam redes, lobbies e outros
mecanismos de influéncia para moldar a agenda ambiental internacional de acordo
com seus interesses econdmicos, muitas vezes tensionando os objetivos de
preservagcao ambiental.

O Brasil se insere neste arranjo de governanga multinivel como um ator que
negocia, de forma simultdnea, em esferas locais, nacionais e internacionais,
articulando as demandas da sociedade civil, do Estado e do setor empresarial em
meio a disputas por espaco e legitimidade nas decisbes ambientais. No contexto
domeéstico, houve a criagao, por exemplo, da Rede Brasileira de Educacdo Ambiental
(REBEA), que, ao longo do tempo, foi se expandindo e incorporando outras redes de
educacdo ambiental. Esta abertura contribuiu para a consolidagdo de praticas
educativas voltadas a sustentabilidade e para a valorizacdo de saberes locais e
tradicionais. Com isso, o evento deixou marcas duradouras na forma como o Brasil

passou a estruturar sua politica ambiental e educativa nas décadas seguintes.
2.3 Do Protocolo de Quioto (1997): atualizando a Rio 92

Ap0s a assinatura da Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudancga
do Clima (UNFCCC) durante a Eco-92 no Rio de Janeiro, os paises signatarios
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concordaram em continuar as negociag¢des para definir medidas mais concretas de
enfrentamento as mudancgas climaticas. Esse processo culminou na realizacdo da
Primeira Conferéncia das Partes (COP1), realizada em Berlim, em 1995. Dois anos
depois, durante a COP3 na cidade japonesa de Quioto, foi assinado o Protocolo de
Quioto (1997), tratado internacional juridicamente vinculante que visava reduzir as
emissdes de gases causadores do aquecimento global, complementando assim a
UNFCCC.

Com 192 Estados, o Protocolo busca harmonizar progresso econémico com
sustentabilidade ambiental, sendo que seus fundamentos refletem trés principios
estabelecidos na Rio-92, cinco anos antes??: 1) o principio da precaugéo, que impede
a auséncia de certeza cientifica de justificar a inagdo em relagdo a degradacgéo
ambiental; 2) o principio das responsabilidades comuns porém diferenciadas, que
atribui maior responsabilidade aos paises industrializados em virtude de seu historico
de emissdes; e 3) o direito ao desenvolvimento, que reconhece as particularidades
econbmicas de cada nacao na implementacido das medidas de combate as mudancas
climaticas.

O Protocolo de Quioto estabeleceu o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(MDL / Artigo 12), um instrumento que permite aos paises investirem em projetos de
reducao de emissdes de carbono em outras nagdes e contabilizarem esses créditos
em suas proprias metas de diminuigdo estabelecidas pelo acordo. Metz (2013)
identificou esse mecanismo como um dos fatores que contribuiram para o relativo
sucesso do Protocolo, mesmo apos a retirada dos Estados Unidos e Canada.
Segundo a autora, o acordo ampliou a conscientizagdo global sobre questdes
ambientais e possibilitou a criagdo de uma estrutura administrativa para
monitoramento de emissdes e metas, fortalecendo a cooperacao internacional.
Complementando, Grunewald e Martinez-Zarzoso (2014) demonstraram que o0s
paises signatarios do Protocolo apresentaram maior probabilidade de implementar
politicas internas eficazes para redugao de emissdes de didxido de carbono (CO,) em

comparagao com aqueles que nao ratificaram o acordo.

22 Para leitura do texto completo do Protocolo de Quioto, acessar:
https://unfccc.int/resource/docs/convkp/kpeng.pdf
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O Brasil ratificou o Protocolo de Quioto em 2002, por meio do Decreto
Legislativo n° 144, de 20 de junho de 200223. Em seguida, o Protocolo foi promulgado
internamente pelo Decreto n° 5.445, de 12 de maio de 200524, quando passou a ter
forca de lei no pais e, nos anos subsequentes, implementou diversas medidas para
cumprir seus compromissos internacionais. Dentre essas iniciativas, destacam-se a
criagdo da Comissdo de Mudangas Climaticas Globais (1999), do Férum Brasileiro de
Mudangas Climaticas (2000), do Primeiro Inventario de Emissdes de Gases de Efeito
Estufa (2004) e do Plano Nacional de Mudancas Climaticas (2007).

Segundo Ferreira (2019), o processo de implementacao das politicas
climaticas no Brasil ocorreu em duas fases distintas: a primeira (2009-2012) marcou
o estabelecimento da politica climatica nacional, enquanto a segunda (2013-2017)
concentrou-se na execugao dos acordos firmados. Essas ag¢des demonstram o
esforco do pais em construir um arcaboucgo legal e institucional para a efetiva
preservacao ambiental, ainda que no plano politico. Desafios como o aumento dos
niveis de poluicdo decorrentes do processo de industrializacdo ainda persistem em
varias localidades do Brasil, conforme exposto em Ferreira (2023) e Fernandes, Souza
e Novais (2021). O ponto aqui se torna, portanto, evidenciar a necessidade de maior
articulagéo entre politicas publicas, fiscalizagdo ambiental e incentivo a adogao de
tecnologias sustentaveis para garantir resultados efetivos na protecdo do meio
ambiente. Essa realidade sugere a necessidade de adaptagbes periddicas nos
instrumentos internacionais de protegdo ambiental, a fim de incorporar essas novas
dindmicas econdémicas e ambientais.

Os objetivos do Protocolo de Quioto, dispostos em 28 artigos, podem ser
agrupados em quatro categorias principais: 1) redugcédo dos gases de efeito estufa; 2)
responsabilidades comuns, porém diferenciadas; 3) mecanismos de flexibilizagao; e
4) sistema de monitoramento. A primeira categoria estabeleceu a meta de reduzir em
5% as emissbes desses gases até 2012, tomando como base os niveis de 1990. A

segunda categoria reforgou o principio de que as nagdes desenvolvidas, por sua maior

23 Na ementa do Decreto, l&é-se: Aprova o texto do Protocolo de Quioto a Convengédo-Quadro das
Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima, aberto a assinaturas na cidade de Quioto, Japao, em 14 de
dezembro de 1997, por ocasido da Terceira Conferéncia das Partes da Convencéo-Quadro das Nacoes
Unidas sobre Mudanc¢a do Clima.

24 Na descrigao inicial do texto, 1é-se: Promulga o Protocolo de Quioto a Convencéo-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudanca do Clima, aberto a assinaturas na cidade de Quioto, Japao, em 11 de dezembro
de 1997, por ocasiao da Terceira Conferéncia das Partes da Conveng¢ao-Quadro das Nag¢des Unidas
sobre Mudanga do Clima.
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contribuicdo histérica as emissbes, deveriam assumir responsabilidades mais
significativas no combate as mudangas climaticas do que o0s paises em
desenvolvimento (Ferreira, 2023).

Quanto aos mecanismos de flexibilizacdo, o Protocolo criou instrumentos
como o comércio de emissdes, que permite a negociagdo de créditos de carbono
(denominados Redugdes Certificadas de Emissdes — RCEs), sendo que cada crédito
equivale a uma tonelada de CO.. Inclui-se ai 0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(MDL), que, conforme destacado pelo governo brasileiro?s, constitui o unico
instrumento do Protocolo que permite a participacdo voluntaria de paises em
desenvolvimento. Neste sentido, Bittencourt, Busch e Cruz (2018) adicionam que sao
viabilizadas a transferéncia de tecnologias limpas e o financiamento de projetos
sustentaveis, promovendo o alinhamento entre metas ambientais globais e os
interesses de desenvolvimento econémico local, ao incentivar praticas que reduzem
emissdes e geram beneficios sociais nas comunidades receptoras dos projetos. O
quarto eixo estabeleceu um sistema de monitoramento internacional para verificar o
cumprimento efetivo das metas de redugédo de emissdes por cada Estado signatario.

O termo “desflorestamento” aparece no Artigo 3, §3 do Protocolo de Quioto.
Uma analise mais aprofundada do texto, revela que essa questao foi concebida como
um objetivo indireto a ser alcangado através da reducao dos gases responsaveis pelo
aquecimento global®®. O documento reconhece as florestas como sumidouros naturais
desses poluentes e prevé a utilizagdo de mecanismos como o de Desenvolvimento
Limpo para promover a conservagao dos ecossistemas.

Essa abordagem sustentavel fica evidente no Artigo 2, que estabelece a
obrigacao dos paises signatarios de implementar politicas para o uso sustentavel de
suas florestas e de promover o reflorestamento de areas degradadas em seus
territérios nacionais.

Gonzalez Miguez et al. (2010) destacam que o Brasil foi pioneiro na
regulamentacao interna dos dispositivos do Protocolo de Quioto. Ressaltam que, por
meio da Comissao Interministerial de Mudanga Global do Clima (CIMGC), o pais

buscou avangar na implementagdo do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL),

25 Disponivel em: https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/cgcl/paginas/teste2

26 No Protocolo sdo considerados como causadores do aquecimento global, ou efeito estufa, os
seguintes gases: Dioxido de carbono (CO2), Metano (CH4), Oxido nitroso (N20), Hidrofluorcarbonos
(HFCs), Perfluorcarbonos (PFCs) e Hexafluoreto de enxofre (SFs).
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cujas resolugbes mantém estreita conformidade com as regras estabelecidas pelo
Protocolo. Essa perspectiva encontra consonancia em Balbino e Machado (2011), que
enfatizam que essa orientacdo da politica externa brasileira, de conciliar interesses
nacionais com as discussdes climaticas globais, representou uma significativa
mudancga de paradigma em relagao as posturas adotadas nas décadas anteriores.

O MDL possui varias frentes que demonstram o carater multinivel de agao, na
forma como as politicas brasileiras para o meio ambiente vem sendo pensadas,
ilustrando a diversidade de competéncias na solugao de problemas da area, tendo na
Comissao Interministerial de Mudanca Global do Clima, composta por 23 ministros de
Estado, um expoente destes mecanismos. As subareas envolvidas, passam pela
geracgao de energias renovaveis, redugao de emissdes de gases toxicos em processos
industriais, tratamento de residuos soélidos, entre outros, e se comunicam com o
desmatamento, sugerindo que, ao lidar com situagdes e problemas distintos dentro da
tematica ambiental, o governo Lula Il os enxerga de maneira coordenada. Entende-
se como € o processo de trabalho e a maneira a resolver uma questdo mais urgente
e com maiores efeitos no clima do planeta, através da divisdo em grupos e tarefas

menores de questdes correlatas.

2.4 Fundamentos da governanga ambiental no século XXI:

novos problemas, velhas solugdes

No século XXI, a governanga climatica enfrenta o desafio de lidar com
problemas cada vez mais complexos, por meio de estruturas institucionais que, muitas
vezes, podem nao acompanhar o carater urgente que exigem. Logo no seu inicio
ocorreu a Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel (World Summit on
Sustainable Development, WSSD, ou Earth Summit) em Joanesburgo, Africa do Sul,
entre 26 de agosto a 4 de setembro de 2002. Conhecida como Rio +10, e organizada
pela ONU, ela nao foi juridicamente vinculante. Reafirmando a ideia da Conferéncia
de Estocolmo (1972), buscou materializar a nogdo de desenvolvimento sustentavel
trazida na Rio-92, de acordo com Mensah (2019). Em seu artigo 31, a Rio+10 exalta
o multilateralismo como ferramenta indispensavel ao desenvolvimento sustentavel,
enquanto que no art. 34 fala sobre a participagédo de “"‘todos os grupos principais”” que

estiveram no evento, além dos governos na implementagdo do grande fruto da
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Cuapula: um plano de implementagao dos dispostos da Rio+92. Englobando varias
variaveis (pobreza, saude, padrdes de produgdo e consumo etc) o texto final da
WWSD revela que a forma como a governanga global é praticada influi diretamente
no alcance mais ou menos efetivo de objetivos ou metas de desenvolvimento
sustentavel esperadas. Via art. 141, nota-se que proporcionar condi¢gdes econdmicas
e sociais adequadas para o crescimento dos paises em desenvolvimento foi trazido
nominalmente como um dos principios da estratégia de protegdo ao meio ambiente
da Cupula?z. Uma critica aos resultados obtidos veio de Michaelowa e Lehmkuhl
(2002), que afirmaram que os objetivos eram muitos gerais e “'vagos'’, e que a falta
de mecanismos de responsabilizagdo (“'binding instruments’’) dificultou a
materializagdo. Ao longo dos anos, este posicionamento foi compartilhado por outras
fontes como Sousa, Carmo e Rocha (2013) que mencionam o fato da Cupula chegar
a ser considerada um “‘retrocesso’’, devido a falta de implementacdo, ou ainda
Danilov-Danil’yan (2018) que fala em ““progresso extremamente limitado™".

Apos a WSSD, o debate da governanga ambiental no século XXI de forma
mais aprofundada se deu na Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentavel de 2012, conhecida como Rio+20 (que nao é juridicamente vinculante).
Tendo sido organizada para marcar os 20 anos da Rio 92, ela foi realizada num
contexto sociopolitico de transformagdes econémicas, sociais e ambientais intensas,
como, por exemplo, os ataques de 11 de setembro de 2001 em Nova York (EUA), ou
mesmo a crise econbmica mundial de 2008, o que tornou urgente revisar os
compromissos globais e acelerar a implementacao de praticas sustentaveis. Neste
cenario, a Rio+20 buscou renovar o compromisso internacional com o
desenvolvimento sustentavel, destacando a necessidade de novas estratégias para
enfrentar os desafios ambientais e sociais do século XXI, visando que o
desenvolvimento comunitario minimizasse impactos ambientais.

Destaca-se que o governo federal brasileiro trabalhou na Rio+20 sob dois
eixos tematicos centrais: 1) estratégias para implementagdo de uma economia verde
e 2) fortalecimento da estrutura institucional. O principal documento resultante,
intitulado “Declaracao do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento”, apresenta 27

principios que vinculam o crescimento sustentavel ao respeito as particularidades

27 para texto completo da WSSD, acessar: https://digitallibrary.un.org/record/478154/files/A_CONF.199_20-
EN.pdf
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nacionais. Uma analise textual revela a recorréncia de termos como
"desenvolvimento" (25 ocorréncias) e “meio ambiente” (15 mengdes), indicando uma
abordagem que sugere diretrizes para protecdao ambiental sem, contudo, especificar
mecanismos concretos de implementagao, producdo ou monitoramento.

Entre os exemplos dessa abordagem destacam-se a proposta de erradicagao
da pobreza, o estimulo a participagao popular na formulagao de politicas ambientais
e a recomendacao por leis ambientais eficazes sem, no entanto, definir parametros
de eficacia. Nota-se ainda a auséncia de mencgoes especificas ao desmatamento ou
a biomas florestais, sendo todos os ecossistemas tratados sob a designagdao ampla
de "meio ambiente".

Existem analises que apontam para uma possivel falha na concretizagao das
propostas discutidas, destacando os desafios de implementacdo. Guimaraes e
Fontoura (2012 apud Cupula dos Povos, 2012), identificaram fatores criticos que
contribuiram para esse cenario, observando o carater excessivamente académico do
evento, em detrimento de uma abordagem politica mais pragmatica o que, na viséo
dos autores, limitou sua efetividade. Os debates permaneceram superficiais,
privilegiando perspectivas econdmicas em vez de solugdes desenvolvimentistas que
pudessem articular politicas publicas capazes de conciliar progresso social e
sustentabilidade ambiental. Paralelamente, movimentos sociais alertaram para
tentativas de certos governos de instrumentalizar as discussées com o objetivo de
enfraquecer direitos ja consolidados, como o principio do poluidor-pagador, sob o
pretexto de flexibilizagcéo regulatoria.

No documento final do evento, intitulado “Declaracéo final da Conferéncia das
Nacgdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20)?8”, foram estabelecidos
diversos principios que dialogam com as decisbes tomadas em 1992. Sob o
paradigma do desenvolvimento sustentavel, o documento defende a ampliacao da
participacdo popular nas decisbes ambientais, propondo a integragdo entre
crescimento econémico, progresso social e preservagdo ambiental como caminho
para o avan¢o da humanidade. Recomendou-se que os Estados se abstenham de
adotar medidas que contrariem as boas praticas do direito internacional, incluindo os

principios da Carta das Nacdes Unidas (Principio 26).

28 Para leitura completa da Declaragdo: https://riomais20sc.ufsc.br/files/2012/07/CNUDS-
vers%C3%A30-portugu%C3%AAs-COMIT%C3%8A-Pronto1.pdf
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Quanto ao desmatamento, a Declaragédo o aborda em diversos momentos,
promovendo a chamada "gestao sustentavel de florestas" por meio de instrumentos
juridicos nao vinculantes. Seguindo a linha de documentos anteriores como a Rio 92,
o texto enumera diversos fatores que, segundo os Estados signatarios, contribuiriam
para um meio ambiente mais saudavel, tais como o direito a alimentacéo e igualdade
de género (Principio 8), erradicagdo da pobreza (Principio 23) e promogao do pleno
emprego juvenil (Principio 24). De modo geral, observa-se no documento um esforgo
para conscientizar sobre a urgéncia de a¢des concretas nas questdbes ambientais. A

Figura 12 sintetiza os objetivos gerais da Conferéncia.

Figura 12: Objetivos gerais da Rio+20.

OBJETIVOS DA RIO +20

Fomentar economias
verdes, com o
desenvolvimento de
tecnologias e
processos industriais
mais limpos.

vy e Preparar o cenario
. politico e ambiental
para os ODS.

Fonte: elaboragao propria.

Destaca-se que a participagao do Brasil, por sua condi¢do de pais anfitrido do
evento, resultou em significativas contribuicdes durante a fase preparatéria da

Conferéncia, consolidadas em um documento Unico®. No que concerne ao

29 Para lista completa, acessar: http://www.rio20.gov.br/documentos/contribuicao-brasileira-a-
conferencia-rio-20/at_download/contribuicao-brasileira-a-conferencia-rio-20.pdf
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desmatamento, o texto o aborda em diversas passagens, sempre compreendendo-o
como resultado de dindmicas sociais mais amplas, e ndao como atividade autbnoma.
A Figura 13 ilustra a pressao popular para que as autoridades presentes na Rio +20

se comprometessem, de fato, a acabar com a devastagao da flora.

Figura 13: Protestos no oitavo dia da Rio+20.

As menc¢des especificas ao desmatamento no texto da Rio+20 vinculam-se a
trés eixos principais: 1) adogéo de instrumentos econémicos para valoragao de areas
verdes; 2) combate a fome e a pobreza; e 3) implementagdo de programas
assistenciais. Nessa perspectiva, a redugao das desigualdades sociais, associada ao
desenvolvimento de indicadores mais precisos que quantifiguem o valor econémico
dos ecossistemas, constituiria, segundo a visdo brasileira, a base para uma efetiva
reducdo do desmatamento no pais. Essa abordagem revela uma clara estratégia de
adaptacdo das recomendacgdes internacionais a realidade nacional.

As visbes brasileiras na Rio+20 se expressam em sua politica
antidesmatamento, exemplificada pelo Plano de Ac¢ao para Prevencgao e Controle do

Desmatamento na Amazénia Legal (PPCDAm). Esse plano incluiu, na terceira fase
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(2012-2015), a ampliacao de agdes preventivas e de ordenamento territorial, como a
regularizagao fundiaria e o apoio a producgao sustentavel.

Na quarta fase (2016-2020), houve a promogéo de cadeias produtivas de
baixo impacto, como o manejo florestal e os sistemas agroflorestais. Ja4 no governo
Lula Ill, observa-se maior incentivo a formas de governanga participativa, envolvendo
membros da sociedade civil, estados e municipios, o que corresponde as
caracteristicas do modelo policéntrico apresentado na Figura 2.

Em geral, a partir de 2012, o PPCDAm passou a incorporar de forma mais
explicita os principios do desenvolvimento sustentavel, conforme promovido na
Rio+20. Mesmo com oscilagdes politicas e, por vezes, institucionais, o plano continua
sendo uma das principais referéncias no Brasil para politicas publicas que buscam
aliar conservacéo florestal, inclusao social e dinamizagdo de economias sustentaveis
na Amazobnia. Essas tematicas, fortalecem a governanga do plano para os outros
grandes biomas, inclusive, uma vez que coexistem e acontecem de forma paralela,
com ministérios, 6rgaos e debates similares.

A Agenda 2030 amplia a nogéo de desenvolvimento sustentavel ao incorpora-
lo como instrumento para a redugdo do desmatamento em escala global, conforme
apresentado por Mechik e Hauff (2022). Além disso, estudos como o de Sarmiento et
al. (2024) analisam a tematica a partir de problemas locais na Costa Rica, Gabéao,
Indonésia, Peru e Ruanda, reforgando a ideia de que o desenvolvimento pode ser
conduzido de modo a minimizar as perdas da flora.

A Agenda 2030 foi adotada em 2015 pela Assembleia Geral das Nagdes
Unidas, sucedendo os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), em vigor até
aquele ano. Sua formulagdo ocorreu em um contexto de crescente consenso
internacional acerca da urgéncia de integrar as dimensbdes econdmica, social e
ambiental do desenvolvimento, de modo a enfrentar desafios globais como a pobreza,
as desigualdades e a degradagdo ambiental. Trata-se de um plano voltado a
promogao do desenvolvimento sustentavel, compreendido como essencial a
sobrevivéncia humana e que, conforme o documento, requer a participagao ativa de
toda a sociedade civil. A Agenda concebe o desenvolvimento como um objetivo viavel
quando as nacdes atuam de forma coletiva e individual, buscando erradicar a pobreza,
reduzir desigualdades socioecondmicas e fomentar a inovacédo tecnoldgica com

impacto ambiental minimizado.
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Essas acgdes, inclusive, foram organizadas nos denominados Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas.
Especificamente, a reducdo do desmatamento, variavel condutora deste estudo, &
mencionada nominalmente no ODS 15, sendo considerada uma acédo fundamental
para a protecdo da humanidade.

Os ODS?®*° foram adotados, de forma oficial, em 25 de setembro de 2015,
durante a Cupula das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento Sustentavel, apos
negociagdes entre os 193 paises membros da ONU. Antes da adogao, contudo, o
processo incluiu amplas consultas globais e a atuacdo do Grupo de Trabalho Aberto,
que ajudou a definir os 17 ODS e suas metas. A Agenda 2030 foi aprovada como um
compromisso multilateral, no qual cada pais se compromete a implementar os ODS
de acordo com suas realidades nacionais, buscando promover o desenvolvimento
sustentavel até 2030.

O surgimento da Agenda 2030, que nao ¢é juridicamente vinculante, consolida
discussdes iniciadas na Conferéncia de Estocolmo (1972), a qual evidenciou a
urgéncia de medidas voltadas a prote¢do ambiental. Como destacam Lavall e Olsson
(2019), esse marco histérico foi decisivo para a criagdo do Programa das Nagdes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), que associa a preservagdo ambiental a
cooperacao internacional. Os autores demonstram que a Agenda nao surgiu de forma
isolada, mas sim como resultado de um processo histérico que incorporou diversos
acordos, arranjos institucionais e mecanismos de coordenacgao politica ja existentes,
0s quais constituem a base da atual governanga global. Apds intensos debates, a
Agenda foi aprovada em 2015 pela Assembleia Geral das Nag¢des Unidas. Poucos
meses depois, o Acordo de Paris ganhou destaque no cenario politico internacional,
sendo hoje reconhecido como o principal instrumento global em matéria ambiental.

Uma analise mais critica do conteudo da Agenda 2030 revela argumentos de
diferentes naturezas, no que se refere ao seu papel no crescimento econémico e na
protecdo ambiental. Pode-se, por exemplo, considera-la ampla e genérica, o que
dificulta a implementagao e a mensuragao de resultados mais concretos. De fato, a
secao introdutdria (itens 39 a 46), sob a aba intitulada meios de implementagao
(means of implementation), apresenta diretrizes que incluem, entre outros pontos, o

financiamento publico internacional (item 43), o fortalecimento da voz de paises em

30 Cf. https://www.undp.org/pt/brazil/objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel
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desenvolvimento (item 44) e o reconhecimento do papel essencial dos parlamentos
nacionais. O item 47, por sua vez, menciona a necessidade de “avaliacbes
sistematicas em varios niveis”, em dialogo com o referencial deste estudo
(governanga multinivel), mas ainda assim falha em oferecer orientacdes mais
especificas.

Arora-Johsson (2023) ressalta que existem criticas aos préprios indicadores,
sobretudo quanto a sua aplicagao uniforme em escala global. Embora contribuam para
o dialogo transnacional, carecem de perspectivas criticas que considerem realidades
locais, refletindo um cenario mundial que, até recentemente, apresentava tragos mais
imperialistas do que colaborativos. Assim, ainda que a nogao de desenvolvimento
sustentavel seja util e necessaria a protegdo ambiental no Brasil, e em escala global,
€ fundamental levar em conta a diversidade de contextos. Somente a partir desse
reconhecimento podem ser elaboradas solugdes concretas e policéntricas, isto €&,
construidas por atores diversos e complementares. A autora ressalta que “modelos
unicos de desenvolvimento ou de preservagdo raramente prosperam de forma
duradoura na historia humana” (Arora-Johsson , 2023, p. 20).

No contexto brasileiro, a implementagdo da Agenda 2030 enfrenta multiplos
desafios, segundo Gomes, Barbosa e Oliveira (2020), que identificam como
obstaculos ao desenvolvimento sustentavel o aumento dos indices de pobreza, o
crescimento do desemprego e a redugdo da circulagdo de riquezas. De modo
complementar, Cardoso, Chaves e Sobragi (2021) destacam que a perda acelerada
de biodiversidade e os crescentes indices de desmatamento constituem barreiras
adicionais para a efetivacdo da Agenda no pais. Estas analises convergem para a
conclusdo de que o controle do desmatamento € condicdo fundamental para melhorar
a qualidade de vida da populacao brasileira e garantir a estabilidade ambiental de
ecossistemas que transcendem as fronteiras nacionais. A Figura 14 sintetiza os
principios gerais da Agenda 2030 e seus Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS).
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Figura 14: Ideias gerais da Agenda 2030.
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Fonte: elaborado pelo autor.

Em 12 de dezembro de 2015, poucos meses apos a adogado da Agenda 2030
(setembro do mesmo ano), um novo marco em governanga ambiental surgiu, apés
periodo intenso de discussdes. Conhecido como Acordo de Paris, ele surgiu num
momento em que crescia a urgéncia global para enfrentar as mudangas climéaticas,
apos decadas de negociagdes internacionais com resultados limitados, pesando as
questdes lidariam com as responsabilidades de agir no meio climatico e ambiental, ou
seja, o “design institucional”, segundo aponta Allan et al. (2023). Tendo sido ratificado
pelos paises signatarios da Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga
do Clima (UNFCCC) durante a 212 Conferéncia das Partes (COP21), o seu obijetivo
central consiste em limitar o aumento da temperatura média global a menos de 2°C
em relagdo aos niveis pré-industriais, com esforgos adicionais para conter esse
aumento a 1,5°C.

Para alcancgar essa meta, o Artigo 4, §1 estabelece que os paises devem
envidar esforgos para reduzir ao maximo possivel suas emissdes de gases de efeito
estufa. A Figura 15 apresenta uma sintese dos principais objetivos deste acordo

internacional.
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Figura 15: Objetivos do Acordo de Paris (2015).
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Fonte: Elaborado pelo autor.

O Acordo reafirma o principio de responsabilidades comuns, porém
diferenciadas, entendendo que os paises em desenvolvimento enfrentam maiores
desafios para reduzir emissdes no curto prazo e cumprir as metas estabelecidas. Essa
abordagem busca equilibrar as exigéncias ambientais globais com as capacidades
econdmicas e sociais desiguais entre as nagdes, enfatizando a necessidade de apoio
financeiro e tecnoldgico para que os paises em desenvolvimento possam avangar em
suas agendas climaticas. Falkner (2016) e Schneider (2024), argumentam que,
embora o principio seja fundamental para reconhecer as disparidades entre os paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, sua implementacao pratica enfrenta desafios
significativos. Destacam que a diversidade de metas climaticas nacionais, baseadas
em circunstancias unicas de cada pais, pode complicar a harmonizacao de politicas e
levantar questdes complexas, como a viabilidade de ajustes de carbono nas fronteiras
e a diluicao da propriedade intelectual.

Em diversos trechos do Acordo é ressaltado que as nag¢des mais
desenvolvidas devem prestar assisténcia técnica e financeira as mais pobres para
facilitar a redugcado de emissdes e a transigao para tecnologias limpas. O Artigo 15
prevé um mecanismo de acompanhamento da implementacdo das medidas, com um
comité de especialistas encarregado de promover o compliance dos Estados,

considerando suas realidades locais e capacidades para produzir as Contribuicdes
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Nacionalmente Determinadas (NDCs). Estas devem ser atualizadas e comunicadas a
cada cinco anos (Artigo 4, §9). Contudo, a participagdo permanece voluntaria e néo
ha sanc¢des rigidas, embora o envio das NDCs seja obrigatorio. Sobre isto, Stankovik,
Hovi e Skodvin (2023) alertam para os riscos de uma pressao social excessiva por
maior ambic¢&o climatica sem considerar a capacidade de implementagao dos paises.
Embora a pressdo social seja vista como uma ferramenta para incentivar
compromissos mais concretos, os autores destacam que ela pode resultar em
promessas irrealistas que os paises nao conseguem cumprir, levando a um aumento
da lacuna de conformidade e a perda de confianga no Acordo de Paris.

Um aspecto do Acordo que da margem a discussodes refere-se a soberania
nacional, pois as legislagbes domésticas podem precisar se adequar a padrdes
internacionais para alcangar as redug¢des de poluicdo pretendidas, ja que ele é
juridicamente vinculante. Raiser et al. (2020) destacam a auséncia de critérios claros
e comparaveis entre os paises como obstaculo, mas apontam que a principal limitagao
reside na chamada "falta de ambicao", a insuficiéncia de vontade politica dos atores
para cumprir integralmente os objetivos pactuados, o que dificulta uma implementacao
mais efetiva do Acordo.

Diversos desafios adicionais ameagam a eficacia do Acordo de Paris, sendo
que Kotlikoff, Polbin e Zubarev (2016) identificam quatro questdes criticas: 1)
paradoxo verde, 2) lentiddo na implementagdo de politicas de incentivo fiscal, 3)
impactos nos sistemas de seguridade social e 4) irreversibilidade das mudangas
climaticas, esta ultima em contradicdo com os objetivos originais do Acordo.

O chamado “paradoxo verde" surge da percepg¢ao, por parte dos grandes
produtores de energias ndo-renovaveis, de que o carater urgente do Acordo e a nogao
de esgotamento dos combustiveis fosseis podem incentivar uma exploragdo mais
acelerada e intensiva das reservas planetarias, numa légica de "use ou perca” 3! para
maximizar lucros. A demora na implementagédo de mecanismos fiscais de incentivo,
decorrente da necessidade de incorporagao pelos ordenamentos juridicos nacionais,
pode levar esses agentes a intensificar a produgédo poluente, buscando assegurar
reservas de capital e evitar futuras sangdes de novas regulamentagdes. Quanto aos
sistemas de seguridade social, os impactos negativos podem surgir do descompasso

entre o padrdo de consumo atual (dependente de produtos industriais e de fontes nédo

31 No original em inglés: “use it or lose it”.
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renovaveis) e os custos de adaptagdo climatica, pressionando os orgamentos
publicos. Em conjunto, estes fatores podem agravar os problemas que o Acordo
pretende combater, sendo que tendem a aumentar a exploragcdo, o consumo € o
descarte de produtos derivados de fontes ndo-renovaveis.

As discussobes sobre a efetividade do Acordo de Paris envolvem aspectos
politicos e dimensdes sociais e econdmicas. Mahapatra e Ratha (2017) destacam que
a auséncia de mecanismos coercitivos para garantir o cumprimento dos
compromissos de assisténcia financeira e de transferéncia de tecnologia e know how,
por parte dos paises desenvolvidos em relacdo as nagdes em desenvolvimento,
representa um obstaculo significativo para a implementagao efetiva do Acordo.

Em sua esséncia, o Acordo de Paris vincula a protecdo ambiental ao
desenvolvimento socioecondmico, estabelecendo que a eficacia de suas metas esteja
relacionada a reducao da pobreza. Medidas de cooperagao internacional, como o
compartilhamento de tecnologias limpas (Artigo 10, §1), sdo consideradas
fundamentais para a preservacao climatica, e a governanga multinivel policéntrica
(MLG), representa uma ferramenta para que estes processos cooperativos possam
ocorrer, na medida em que pode fomentar o planejamento e esforgos conjuntos na
resolugdo da crise climatica.

Zhou (2018) reafirma essa perspectiva, porém ressalta que o processo ocorre
em ritmo insuficiente para alcancar todo seu potencial. Conforme o autor, as solucoes
atualmente implementadas mostram-se inadequadas para enfrentar os desafios
existentes, situacdo que poderia ser mitigada mediante a aceleragdo de acordos
bilaterais e multilaterais.

Para além dos pontos apresentados no cenario internacional em relacdo ao
Acordo, ratificado por 196 Estados, merece destaque a posi¢cao dos Estados Unidos
em 2025. O pais, mais rico do mundo e, consequentemente, com significativa
capacidade de influenciar a governanga ambiental policéntrica, além de ser um dos
maiores emissores de gases causadores do efeito estufa, apresenta uma postura
politica que molda o jogo climatico e suas regras, conforme Freredich et al. (2023).
Entender o comportamento dos EUA na governanca ambiental global &, portanto,
compreender 0s rumos que os maiores acordos, planos e convengdes assumem na

protecao de ambientes especificos.
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Os Estados Unidos assinaram o Acordo de Paris em 22 de abril de 2016, apos
processos de negociagao iniciados em 23 de setembro de 2013. Segundo Warden e
Bowen (2020), os EUA, juntamente com outros paises, concordaram na COP-19
(Polonia) em submeter Contribuigbes Nacionalmente Determinadas Pretendidas
(Intended Nationally Determined Contributions), isto é, planos de redugédo das
emissdes de gases de efeito estufa, no contexto de um novo acordo internacional
ainda em discussao. Em setembro de 2016, sob a presidéncia de Barack Obama, o
Acordo entrou em vigor no pais por meio de uma ordem executiva.

Do periodo de sua adesao até a saida oficial, anunciada pelo presidente
Donald Trump em 1° de junho de 2017, iniciada em 4 de novembro de 2019 e
formalizada apenas em 4 de novembro de 2020, em razdo das clausulas que exigiam
um prazo minimo de um ano para retirada, estima-se que os Estados Unidos tenham
destinado ao Fundo Verde do Clima cerca de US$ 1 bilhdo. Criado na COP-16 (2010),
no quadro da Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudancgas Climaticas, o
Fundo se consolidou como a principal fonte de financiamento de projetos climaticos
vinculados ao Acordo de Paris (Warden e Bowen, 2020). O Quadro 4 apresenta uma
linha do tempo da participagao norte-americana, ilustrando os periodos em que o pais

permaneceu ativo no tratado.

Quadro 4: Linha do tempo dos EUA no Acordo de Paris.

Data Evento
Nore. T EUA comprometem-se a apresentar sua contribuigcao para um novo acordo
climéatico.
Nov. 2014 Anuncio conjunto EUA-China sobre metas climaticas p6s-2020.
Mar. 2015 Submissao oficial da INDC dos EUA a Convencgao do Clima da ONU.
Dez. 2015 Acordo de Paris é adotado por 196 paises durante a COP21.
Abr. 2016 EUA assinam o Acordo de Paris.
Set. 2016 EUA ratificam o Acordo de Paris em conjunto com a China.
Jan. 2017 Donald Trump assume a presidéncia dos EUA.
Jun. 2017 Anuncio da intencdo dos EUA de se retirar do Acordo.
Nov. 2019 Envio formal da notificacdo de retirada a ONU.
4 nov. 2020 Saida oficial dos EUA do Acordo de Paris.

Fonte: Warden e Bowen (2016).
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Ressalta-se que em 20 de janeiro de 2021, sob a presidéncia de Joe Biden,
os EUA voltaram ao Acordo. Contudo, em 20 de janeiro de 2025, o pais, novamente
sob Trump, saiu do Acordo, via ordem executiva, intitulada “Colocando os Estados
Unidos em Primeiro Lugar nos Acordos Ambientais Internacionais" (no original: Putting
America First in International Environmental Agreements), retira o pais do Acordo e
de todos os demais acordos feitos no seio da Convenc¢ao-Quadro das Nagdes Unidas

sobre Mudancgas Climatica (UNFCCC), segundo o seguinte trecho:

O Embaixador dos Estados Unidos nas Nagdes Unidas devera submeter
imediatamente uma notificagdo formal por escrito ao Secretario-Geral das
Nagdes Unidas, ou a qualquer parte relevante, informando a retirada dos
Estados Unidos de qualquer acordo, pacto, tratado ou compromisso similar
firmado no &mbito da Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga
do Clima (Ordem Executiva n. 14162, 2025)32,

Esse comportamento instavel, ora participando, ora se retirando das
discussoes climaticas mundiais, da nagdo economicamente mais rica do mundo nao
ocorre sem efeitos politicos. No sistema de governanga global, por exemplo, Betsill
(2017) apontou que a primeira saida do pais poderia, diante da reagdo negativa da
maioria dos lideres mundiais, enfraquecer a capacidade dos EUA de exercer
influéncia no mundo (soft power), ao mesmo tempo em que permitiria o crescimento
de outros atores, como a China, e de suas relagbes com a Unido Europeia,
reconfigurando os centros de decisdo em matéria climatica. De forma similar, Zhang
et al. (2017) argumentaram que a cooperagao internacional e a governanga, foram
impactadas, reduzindo os niveis de confianga dos paises de que 0S compromissos
assumidos seriam, de fato, implementados mutuamente. Ademais, a retirada podera
servir como precedente, levando outras nacdes a atrasarem seus esforcos de
mitigacao climatica, agravando a situagao ambiental global.

Finalmente, a Teoria da Governanga Multinivel (MLG) de Gary Marks (1993),
que orienta este estudo, se conecta a discussao sobre o papel, o comportamento e a
influéncia dos principais atores mundiais na tematica ambiental, como os EUA. Isso

ocorre na medida em que a teoria evidencia a dispersao da autoridade politica entre

82 Tradugdo nossa do texto original: The United States Ambassador to the United Nations shall
immediately submit written formal notification to the Secretary-General of the United Nations, or any
relevant party, of the United States’ withdrawal from any agreement, pact, accord, or similar commitment
made under the United Nations Framework Convention on Climate Change.
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diferentes niveis, local, nacional, regional e global e, entre diversos atores estatais e
nao estatais. A abordagem permite compreender como decisbes tomadas por paises
impactam o aspecto institucional de acordos ambientais, como o Acordo de Paris, e
de que forma suas ag¢des séo, por sua vez, condicionadas por pressdes de organismos
internacionais.

A MLG é uma ferramenta no estudo das relagdes de poder que guia e influencia
os rumos da politica ambiental global e ajuda na compreensé&o do sistema de protecéo
do meio ambiente, na medida em que, ao abordar assimetrias e extensdo do impacto
politico que os grandes centros de decisao tém, podera fomentar ou fundamentar
maiores esforgos de agao e coordenagao na resolugao no enfrentamento de questdes
como o desmatamento. Neste sentido, inclusive, trabalhos como os de Gonzales,
Dewulf e Karlsson (2020) falam sobre como desafios complexos e interconectados,
como o desmatamento e a degradagao ambiental, exigem processos continuos de
aprendizagem, tanto em termos de politicas publicas quanto de transformacgdes
sociais mais amplas.

Quanto ao Brasil, o pais ratificou o Acordo de Paris e o incorporou ao
ordenamento juridico nacional por meio do Decreto n° 9.073, de 21 de setembro de
201633, Conforme a analise de Peixer (2019), o governo federal adotou a posigéo de
que as Contribuicdes Nacionalmente Determinadas (NDCs) devem ser diferenciadas
entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, alinhando-se ao principio das
responsabilidades comuns, porém diferenciadas. A autora destaca que, no periodo
pos-ratificacdo, a legislagdo brasileira demonstra preocupagdo em conciliar o
crescimento econdmico com a maxima reducao possivel das emissdes de gases de
efeito estufa. A Figura 16 mostra uma foto do momento da ratificagcdo pelo entédo

presidente Michel Temer, conforme registrado em critica do jornal O Globo.

33 Promulga o Acordo de Paris sob a Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudancga do Clima,
celebrado em Paris, em 12 de dezembro de 2015, e firmado em Nova lorque, em 22 de abril de 2016.

97



Figura 16: Ratificagcdo do Acordo de Paris pelo Brasil.

Temer assina ratificacao do acordo de
Paris em ceriménia no Planalto

Do G1, em Brasilia

Presidente Michel Temer discursou durante assinatura da ratificacio do acordo de Paris (Foto: Beto Barata/PR)

Fonte: Portal G1 Noticias, 2016.

Os compromissos assumidos pelo Brasil sdo abrangentes, incluindo metas de
reduzir em 37% suas emissdes até 2025 e em 43% até 2030 (ambas em relagéo aos
niveis de 2005), conforme relatado por Secaf (2016). Além disso, o pais se
comprometeu com o reflorestamento e recuperacao de 12 milhdes de hectares de
florestas, a restauragdao de 15 milhdes de hectares de pastagens degradadas e a
eliminacao do desmatamento ilegal na Amazénia até 2030. Estes compromissos
sugerem que, pelo menos no plano discursivo, o Brasil vem se alinhando ao consenso
internacional sobre a necessidade de adaptacdo e mitigacdo dos danos ambientais
como condi¢des essenciais para a sobrevivéncia humana. A Ministra Marina Silva, em
18/03/2025, por exemplo, durante a Conferéncia sobre Clima e Ar Limpo, chegou a
afirmar que: “vamos ter que fazer o mapa do caminho. Um mapa do caminho para o

fim do combustivel féssil, para o fim do desmatamento. E, ao mesmo tempo,
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trabalharmos fortemente para fortalecer a agao conjunta, a cooperagao, mesmo em
situagao adversa’.
Figura 17: Histérico da governanga ambiental no mundo®*

Conferéncia de Estocolmo
(1972)

Convencgao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudangca do Clima
(1992)

Protocolo de Quioto
(1997)

Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel
(2002)

Agenda 2030
(2015)

Acordo de Paris
(2015)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Este capitulo apresentou os principais instrumentos da governanga ambiental
internacional, com énfase no desmatamento e na posi¢cao do Brasil nesse contexto. O
Acordo de Paris representa o ponto culminante desse processo de reflexdo e agédo em

prol da preservagao ambiental, buscando limitar o aumento da temperatura terrestre

34 Existem diferencas politicas e legais entre tratados, conferéncias e convengdes. Neste estudo, com a excegdo
do carater juridicamente vinculante de cada um que foi indicado ao longo do texto, optou-se por dar énfase ao
sistema de governanca do qual todos fazem parte, e ndo a natureza de cada um individualmente.
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a niveis compativeis com a manutencao da vida. A analise evidencia que os impactos
do desmatamento sdo cada vez mais reconhecidos como prejudiciais a coletividade,
exigindo agbes coordenadas entre os diversos atores que compdéem o sistema,
especialmente diante do surgimento de novas dinamicas de soft power e do rapido
crescimento de centros de poder. A Figura 17 sintetizou essa evolugao historica,
apresentando, de forma cronolégica, cada instrumento de protegdo ambiental,
permitindo compreender melhor os avangos e os desafios ainda existentes na

construcdo de uma governanga global efetiva.
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3. O ACORDO DE PARIS, A AGENDA 2030 E EVOLUGAO DA LEGISLAGAO
AMBIENTAL BRASILEIRA: OS FUNDAMENTOS DO COMBATE AO
DESMATAMENTO NO GOVERNO LULAIII

Tudo o que havia para discutir sobre estrutura,
processos e regras ja foi feito.
Né&o tem mais para onde escapar: agora é implementar.

Ministra Marina Silva.

Apos apresentar a evolugao da governanca global e ambiental no capitulo 2,
este capitulo direciona a discussao para o contexto nacional, buscando evidéncias de
que o Brasil, sob o governo Lula lll, no recorte temporal selecionado (2023-2025), vem
incorporando os compromissos assumidos no Acordo de Paris e na Agenda 2030.
Com foco no desmatamento, variavel condutora deste estudo, o texto avanga a partir
do cenario internacional, articulando-o a realidade brasileira.

Inicialmente, cabe observar que o texto do Acordo de Paris (em inglés) possui
27 artigos e a palavra desmatamento (deforestation) foi trazida apenas uma unica vez,
no art. 5, §2. No entanto, apesar da sua aparente auséncia, o contexto no qual a
variavel € mencionada explora a reducado de seus niveis como algo necessario ao
alcance da diminui¢do nas temperaturas globais, e, com isto, fundamental na luta para
preservacao das condicdes de vida ideais ao desenvolvimento humano, evidenciando
a importancia dada. Tanto é assim, que seja através do didlogo sobre redugao nas
emissdes dos gases causadores do efeito estufa (por exemplo, presente no texto das
tratativas iniciais ou no proprio art. 5 §1), seja através das Contribuicoes
Nacionalmente Determinadas (CND’s), percebe-se que incentivos ao aumento das
areas verdes no planeta formam uma prioridade no discurso. O texto do Acordo busca
incentivar os paises a reduzirem seus indices de desmatamento tanto quanto
possivel.

Na Agenda 2030, a légica adotada parece ser semelhante a observada em
outros estudos, segundo Leal et al. (2017) e Arora e Mishra (2019). Embora o termo

“‘desmatamento” aparegca de forma nominal, ha meng¢des que indicam que o
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desenvolvimento sustentavel depende da preservagado da flora. Exemplos disso
encontram-se em trechos do documento, como no Objetivo de Desenvolvimento
Sustentavel 13 (ODS 13), que enfatiza a redugao dos gases de efeito estufa, um dos
principais impactos do desmatamento, e propde estratégias integradas para o uso da
terra e a gestéo sustentavel de recursos. Além disso, o ODS 13 ressalta a importancia
da participagdo das comunidades locais e dos saberes tradicionais dos povos
indigenas.

Denominado “Agao contra a Mudancga Global do Clima”, este ODS se conecta
aos principais temas deste estudo, seja por ter sido criado dentro do contexto de
governanca global da ONU, seja por reafirmar a importancia do combate as mudancas
climaticas, ou por ter sido adotado pelo Brasil no enfrentamento de suas crises
ambientais. A Figura 18 ilustra as agbes desenvolvidas pelo governo federal com base
no ODS 13, evidenciando a correspondéncia entre as diretrizes internacionais de
preservacdo ambiental e sua aplicagdo pratica, em termos juridicos, politicos e

tecnoldgicos, na gestao Lula lll.

Figura 18. Difusdo de agbes do ODS 13 no Brasil (2023).

Fonte: ONU, 2023.
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A area indicada pelo numero 20 (Figura 18) refere-se a planejamentos
elaborados pelo governo federal para a execugcao de agdes de carater nacional,
enquanto as demais representam planos regionalizados. As areas de atuacgao,
indicadas por todos 0os numeros, ndo sao, entretanto, exclusivas a um unico ODS. Por
exemplo, a area de numero 7 é trabalhada em conjunto com os ODS 11.5, 6.1, 5.1,
5.5, 156.9, 5.2, 5.a e 6.2, por meio de sete atividades (projetos) que vao desde o
aumento da conscientizag&o sobre questdes indigenas e a produgéao de politicas mais
inclusivas para essas populagdes até a protegao de refugiados.

A Ministra Marina Silva afirmou, em 03/04/2025, durante a 112 Reunido dos
Ministros do Meio Ambiente dos BRICS, que “os impactos sobre as nossas
populacdes, especialmente as mais vulneraveis, ecossistemas naturais e economias
exigem medidas concretas e urgentes”.

Essa declaracao reforca uma observacédo central ao longo de todo este
estudo, entendendo que discutir e implementar medidas de prote¢cao ambiental ndo é
tarefa isolada, realizada apenas por profissionais ou setores especificos. Pelo
contrario, refletindo o carater multinivel do enfrentamento de problemas como o
desmatamento, preservar qualquer bioma brasileiro exige que autoridades, cidadaos
e organizacgdes lidem com uma variedade de questdes. Entre elas estdo a cooperacéo
internacional e nacional, a protegéo e conscientizagao da populagao, os cuidados com
tribos e comunidades indigenas, a atencdo a asilados e refugiados e o
desenvolvimento de techologias mais limpas, entre outros aspectos, em conformidade
com estudos de Bachmann e Ugwu (2020), Laumann, Kugelen e Barahona (2020) e
Carmona et al. (2024).

Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)3 surgiram como
resultado de um extenso processo de negociagao multilateral que se consolidou em
agosto de 2015, sendo formalmente adotados durante a Cupula das Nacdes Unidas
sobre Desenvolvimento Sustentavel, realizada em setembro daquele ano. Esta
iniciativa representou o ponto culminante de discussdes internacionais iniciadas em
2013, em resposta aos mandatos estabelecidos durante a Conferéncia Rio+20, que
determinou a necessidade de criar uma nova agenda global de desenvolvimento para

o periodo p6s-2015.

35 Brasil. Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do Clima. Historico dos ODS. Disponivel em:
https://www.gov.br/mma/pt-br/acesso-a-informacao/informacoes-ambientais/historico-ods. Acesso em
16 de margo de 2025.
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Concebidos como um marco orientador para politicas nacionais e cooperagao
internacional, os ODS foram estruturados para dar continuidade e ampliar o alcance
dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, estabelecendo um plano de agao até
2030. Apesar de muitos paises utilizarem os ODS como legitimadores de suas
politicas ambientais dentro do sistema de governanga global, suas capacidades de
implementacédo variam em fungdo da qualidade de suas instituigdes e do grau de
estabilidade politica (Beisheim et al., 2025).

Ali, Anufriev e Amfo (2021, p. 56), em sua analise da realidade de Gana,
concluiram que o desenvolvimento sustentavel, isto €, que considere a preservagao
do meio ambiente tanto quanto possivel, é dificultado por “instituicbes frageis,
financiamento inadequado para inovagdes em tecnologias verdes, politicas de longo
prazo insuficientes para estratégias sustentaveis e apoio politico inadequado”. Aryal
et al. (2021), ao estudarem o Nepal, apontaram que a estrutura politica do pais,
representada pela vontade ou capacidade de agao de seus agentes, levou a obstrucao
dos resultados esperados nas politicas ambientais.

Diante disso, neste capitulo entende-se que a capacidade de uma nagao de
implementar e executar, por meio de planos nacionais, agées de combate a problemas
ambientais, como o desmatamento, esta ligada em grande parte a firmeza e solidez
de suas instituicdes e de seu sistema politico interno. Outras fontes também sugerem
essa relagao de proporcionalidade direta, como observado em Al-Qassim, Chen e Al-
Sartawi (2022) e em Wagner, Torney e Yla-Anttila (2021), ao examinarem a
efetividade das chamadas redes de implementagdo de politicas®®.

O Brasil participou da construgdo dos ODS (que abrangem 17 objetivos e 169
metas) e, por meio do Decreto 11.704/2023, instituiu uma Comissao Nacional para os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (CNODS). Ela reflete o carater de
governanca policéntrica do governo Lula lll, marcado pela descentralizacdo da
discussdo ambiental, conforme se observa no proprio texto do Decreto, mas nao
apenas nele. A CNODS mobiliza o que chama de ““‘cadmaras tematicas’’, favorecendo
estruturas de governanga que consideram questdes sobre igualdade étnico-racial,
povos indigenas, conscientizagcdo popular e parcerias para implementacdo do que se

€ acordado. Ou seja, vai aliando preservagao ambiental a promogao de formas de

3% No termo original utilizado: policy implementation network.
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desenvolvimento econdmico que considerem as diversidades e necessidades
humanas.

No art. 3° do Decreto 11.704/2023, por sua vez, ha mencéao a participagao de
representantes de todos os ministérios e dos governos estaduais e distrital, além de
41 representantes da sociedade civil, escolhidos por sele¢ao publica coordenada pela
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, para mandato de dois anos, com
possibilidade de reconducéo (art. 5°).

No que diz respeito ao desmatamento, uma variavel central na governanca
ambiental, o PPCDAm, assim como os planos do PPCerrado, Mata Atlantica, Pampa
e Pantanal, podem ser entendidos como tentativas de materializar uma visao
sistémica de preservacdo. Trata-se de um esforgo governamental orientado a
integragdo multiescalar e interseccional da governanga ambiental e climatica que se
vale ou utiliza de tematicas correlatas, como no caso das agées da CNODS.

Mello e Artaxo (2017), ao analisarem as trés primeiras fases do PPCDAm,
concluem que o Plano é eficaz na redugcdao do desmatamento, pois articula
instrumentos de monitoramento em tempo quase real (via imagens de satélite),
ordenamento territorial, ampliagdo de areas protegidas, regularizagdo fundiaria e
acdes de comando e controle. Assim, configura-se como uma politica publica
intersetorial que combinou esforgos institucionais, técnicos e normativos para
promover mudangas concretas na trajetoria do uso da terra na Amazénia Legal. Ainda
assim, os autores destacam a necessidade de fortalecer as acgdes voltadas ao
desenvolvimento de atividades produtivas sustentaveis, visando a consolidagdo de
uma transigéo ecologica de longo prazo.

Marques e Schmitt (2021) apontam para a necessidade de uma “abordagem
ecossocial ativa”, ou seja, do alinhamento do crescimento econémico aos ODS e aos
direitos humanos. Com isso, parecem fundamentar, assim como Olsson e Kruger
(2021), que utilizam a nomenclatura pluridimensional, a ideia de que pensar em agdes
ambientais exige ir além de politicas de governo e da manutencdo de estruturas de
poder que ndo atendem mais aos problemas atuais. E necessaria a articulagdo, o
debate e a construcdo de respostas que considerem a diversidade dos grupos
humanos, as dinamicas de poder e a atuacao de novos atores.

A necessidade de agir em conjunto para a protegao ambiental torna-se cada

vez mais evidente, sendo que varias questdes emergem desses planos e das
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parcerias envolvidas. Uma das mais relevantes no contexto do sistema de governanca
global e ambiental diz respeito ao carater impositivo das determinagbes estrangeiras
em paises do Sul Global, como o Brasil.

A literatura apresenta debates que apontam diferentes caminhos e, sobre a
Agenda 2030, por exemplo, Menezes e Caixeta (2021) destacam diferengas de
assimetria quanto a capacidade de implementagdo dos ODS e, citando Cox (1996)
demonstram que a governanga global impde determinadas visdes de mundo sobre
outras. Segundo o0s autores, a cooperagdo internacional, ferramenta de
desenvolvimento da Agenda em contextos nacionais, como o brasileiro, “esta baseada
num arsenal de aparatos disponiveis para tal, contribuindo para uma tecnificagao e
oligarquizacdo das politicas de desenvolvimento” (2021, p.27, sem maiores
discussodes sobre a racionalidade e o contexto sistémico desses aparatos.

Dos 17 ODS da Agenda 2030, o de numero 15 é aquele que mais se relaciona
com a discussao apresentada até agora, inclusive por ser o Unico em que a palavra
“desmatamento” aparece nominalmente. Denominado Vida na Terra®’, esse objetivo
busca incentivar a conservagdo da biodiversidade terrestre e, assim, proteger os
ecossistemas dos quais seus componentes fazem parte. Estruturado em 12 metas
(ODS 15), sua ldgica considera o desenvolvimento sustentavel como resultado de
praticas governamentais que promovam 0 uso consciente dos recursos ambientais.
Dessa forma, busca-se aliar crescimento social e econbmico a preservacdo da

natureza. A Figura 19 apresenta o quadro geral dos ODS.

87 Por ‘terra’ o principio entende o elemento fisico em si, e ndo o planeta, que em portugués, possui o
mesmo nome.
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Figura 19: Objetivos para o Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030.
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Fonte: Organizacdo das Nagdes Unidas (2015).

Dentro do ODS 15, a variavel “desmatamento” aparece de forma explicita
apenas na meta 15.2. Até 2020, esta meta buscou “promover a implementacao da
gestdo sustentavel de todos os tipos de florestas, deter o desmatamento, restaurar
florestas degradadas e aumentar substancialmente o florestamento e o
reflorestamento globalmente”. No contexto brasileiro, ela foi traduzida como politica
de desmatamento zero, com o objetivo de, além disso, “recuperar 12 milhdes de
hectares de florestas e demais formas de vegetagao nativa degradadas, em todos os
biomas”, segundo o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA, 2019, s.p)%®.

Considerando a critica de que a Agenda 2030, da forma como foi produzida,
pode acentuar desigualdades, particularmente entre os paises do Sul, e tendo sido
apresentada sua estrutura em ODS, o proximo passo da discussao sao as possiveis
contradicoes entre o que se propde para protegao e desenvolvimento ambiental e o
que tais ideias podem, de fato, gerar. No exemplo de Hickel (2019), testou-se a
hipétese de que melhorias na eficiéncia dos ODS seriam suficientes para resolver a
tensdo entre crescimento econdmico e sustentabilidade, uma variavel complexa que

inclui o combate ao desmatamento.

38 Para correspondéncia das demais metas do principio 15:
https://www.ipea.gov.br/ods/ods15.html#:~:text=0%20programa%20deriva%20do%200bjetivo,e%20c
onstitui%20parte%20do%20Marco
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Os resultados indicaram que um crescimento econémico mundial de cerca de
3% ao ano (associado pelo autor ao ODS 8) tornaria impossivel reduzir a exploragao
de matérias-primas de forma geral e, consequentemente, preservar as condi¢des
ambientais e climaticas do planeta. Em outras palavras, abordar uma variedade de
topicos e questdes, permeadas pela diversidade de politicas e legislagbes, como no
caso do Brasil, sem examinar os possiveis impactos ambientais enfraquece, em certo
grau, a proposta central da Agenda: o desenvolvimento sustentavel.

Diante dessas limitagdes e criticas ao modelo atual, este estudo passa a focar
no campo nacional, buscando fundamentar as bases da governanga ambiental no

Brasil.
3.1 Incorporagao da Agenda 2030 pelo Brasil

No cenario politico nacional, o historico de incorporacédo dos ODS tem sido
marcado, na gestdo Lula lll, por esforcos crescentes de alinhar os compromissos
assumidos internacionalmente pelo pais no campo da protecdo e preservagao
ambiental aos planejamentos e ag¢des publicas, como o Planejamento Plurianual
(PPA)3° 2024-2027. Desde a promulgagdo da Constituicido de 1988, o Brasil vem
realizando esses planejamentos (art. 165, 1), transformando-os em instrumentos que
auxiliam o governo federal, por meio da definicdo de objetivos, diretrizes e metas, na
organizacao e destinacao das financas publicas.

Sendo propostos pelo Poder Executivo, os planejamentos sado apreciados
pelo Congresso Nacional e, em caso de aprovacgao, sancionados pelo Presidente da
Republica para um periodo de quatro anos. Segundo Carvalho, Sposito e Vieira
(2025), o PPA da gestao Lula Il reflete maior participagao da sociedade civil e, como
exemplo, destacam a criacdo da plataforma online Brasil Participativo, que
representou “a maior experiéncia de participagao social na internet ja realizada pelo
governo federal brasileiro” (Carvalho, Sposito e Vieira, 2025, p.61).

Observa-se que a protecdo da flora nacional e as atividades de combate ao

desmatamento séo trabalhadas de forma integrada, em relagdo ao desenvolvimento

39 A Lei n° 14.802, que aprovou o aprovou e instituiu o PPA (2024-2027), define a ideia de
transversalidade da agenda ambiental como um “conjunto de atributos que encaminha problemas
complexos de politicas publicas, podendo contemplar aquelas focalizadas em publicos-alvo ou temas
especificos, que necessitam de uma abordagem multidimensional e integrada por parte do Estado para
serem encaminhados de maneira eficaz e efetiva” (art. 2, XX).
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econdmico da nagao, a preservacao de outros recursos ambientais, a recuperagao da
biodiversidade e ao enfrentamento de emergéncias climaticas. Esses aspectos estao
previstos no documento Agenda Transversal Ambiental do PPA.

Reforga-se o argumento de que a visdao da gestdo Lula Ill entende o
planejamento de acg¢des nacionais como algo multissetorial, incluindo a pauta
ambiental, conforme observaram Oliveira, Grass e Gomes (2025). Nota-se, inclusive,
que o proprio texto da Agenda Transversal Ambiental do PPA 2024-202740, ja indica
a ideia de buscar solucdes para problemas ambientais por meio do apoio da

sociedade, a0 mencionar que:

[...] os resultados da participagao no PPA Participativo também mostram a
preocupagao da sociedade em relagdo a agenda. O programa mais votado
na plataforma Brasil Participativo foi “Enfrentamento da Emergéncia
Climética”, que recebeu 20.534 votos. Além disso, temas da agenda
ambiental figuraram entre as propostas mais votadas dentre as 8.121
inseridas na plataforma, com destaque para protecdo, defesa e direitos
animais. As vinte propostas mais votadas do setor foram encaminhadas ao
Ministério do Meio Ambiente e Mudancga do Clima (MMA) para avaliagao de
possivel incorporagdo. Como resultado desse processo, quinze das
propostas foram total ou parcialmente incorporadas no PPA (Agenda
Transversal Ambiental: PPA 2024-2027).

O PPA esta dividido em 35 objetivos, agrupados em trés eixos. Ao examina-
lo, observa-se uma relagdo com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, na
medida em que vincula crescimento econbmico a planejamento climatico e
sustentabilidade, conforme indicado na secdo introdutéria do documento
Planejamento Orientado a Agenda 2030 (2023, p. 19) e ilustrado na Figura 20.

O eixo 2, intitulado “Desenvolvimento econbmico e sustentabilidade
socioambiental e climatica”, indica que a preservacao ambiental é entendida, no
desenvolvimento da politica nacional, como algo que exige esforcos e agdes
conjuntas. Esses esforgos envolvem os governos municipal, estadual e federal e a

participagéo social.

40 Para acesso completo ao documento em questio, acessar: https://www.gov.br/planejamento/pt-
br/assuntos/noticias/2024/fevereiro/relatorio-sintetiza-a-importancia-e-o-grau-de-transversalidade-da-
agenda-ambiental-no-ppa-2024-2027/agente-transversal-meio-ambiente.pdf
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Figura 20. Eixos do Plano Plurianual (2024-2027).
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Fonte: Ministério do Planejamento e Orgamento, 2024.

O Planejamento Orientado a Agenda 2030, por sua vez, representa a tentativa
do governo Lula lll de implementar a Agenda, e se vale desta estrutura e logica de
funcionamento do PPA, multissetorial e multinivel, para internalizar as medidas de
protecdo ambiental acordadas pelo Brasil no cenario internacional. Sobre a tematica,

a Ministra Marina Silva afirmou em webnario ocorrido em 25/04/2025 que:

Sem a participagdo da sociedade, nés ndo teremos a necessaria resposta
que precisa ser dada. Afinal de contas, ndo é s6 uma responsabilidade de
governos e empresas, mas sobretudo dos cidadaos e cidadas que estédo
comprometidos em fazer frente aquilo que eu costumo dizer que é uma
espécie de ‘Armagedon’ dos problemas ambientais do planeta, que é a
mudanga do clima (Marina Silva, 2025).

Desenvolvido pelo Ministério do Planejamento e Orgamento (MPO), sob a
lideranga da Ministra Simone Nassar Tebet, e langado em maio de 2023, o
Planejamento Orientado a Agenda 2030 surgiu em um contexto de transicdo da
gestao de Jair Bolsonaro, que apresentava uma visao de protecdo ambiental distinta.

Conforme sugerem Cordeiro, Novaes e Barcellos (2022) e Nunes e Pereira

(2024), o documento menciona nominalmente o desmatamento (2023, p.14),
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classificando-o como um dos principais desafios a serem enfrentados pelo Brasil. O
documento também reforca a ideia presente, tanto nos ODS quanto no PPA,
considerando a preservagao ambiental como um tema a ser trabalhado em parceria
ou em conjunto com uma variedade de outras tematicas e atores.

Em relagdo ao ODS 15, o Planejamento dedica uma seg¢ao especifica (2023,
p. 254-274). A leitura dessa secao revela a existéncia de uma infinidade de programas
(13), objetivos especificos (61) e entregas (393), ou seja, resultados tangiveis e
observaveis, como a criacdo de unidades de conservagao.

Além disso, a secdo menciona “158 medidas institucionais e normativas no
PPA que atuam para a conservagao da biodiversidade no contexto do ODS 15,
Protecdo da Vida Terrestre” (BRASIL, 2024, p.276). No contexto do programa
intitulado “Protecédo e Recuperacéo da Biodiversidade e Combate ao Desmatamento
e Incéndios”, ha previsao de entregas associadas ao monitoramento e atualizagéo dos
Planos de Prevencgao e Controle do Desmatamento na Amazdnia Legal, no Cerrado,
na Mata Atlantica, no Pantanal, na Caatinga e no Pampa (2023, p. 269).

Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel s&do abordados, meta a meta,
no Planejamento Orientado a Agenda 2030, seguindo uma estrutura comum de
apresentacao (programa especifico a ser implementado, objetivo especifico, entrega
e grafico correspondente). Percebe-se que as solugdes propostas para o problema do
desmatamento dependem da acado governamental em areas correlatas. Um exemplo
€ a meta 15.c dos ODS, que busca combater a cacga ilegal e o trafico de espécies
protegidas e, para tanto, incentiva os governos a fortalecerem a capacidade das
comunidades locais, promovendo a chamada subsisténcia sustentavel.

De modo geral, observa-se que o Planejamento Orientado a Agenda 2030
compartimenta o combate ao desmatamento em varias frentes, mas nao indica meios
ou formas concretas de implementacdo das medidas sugeridas. A Figura 21 ilustra
essa questdo, mostrando que, embora o combate a atividades criminosas esteja
previsto, inclusive com a ideia de aumento da fiscalizagdo, ndo ha respostas,
caminhos ou estratégias claros para que essas agdes sejam efetivamente realizadas.

Apresenta-se apenas a sugestao, sem indicar meios de implementagao.

111



Figura 21: Exemplo de estratégia do combate ao desmatamento

Entrega: Esforco de fiscalizacao para
controle da supressao de vegetacao nativa
em unidades de conservacao federais
ampliado.

Fonte: Adaptado do Ministério do Planejamento e Orgamento (2024).

Essa escolha pela forma de estruturagdo das estratégias (programa, objetivo,
entrega) é explicada no proprio Planejamento Orientado a Agenda 2030, conforme o

seguinte trecho:

Ao aglutinar, de forma multissetorial, objetivos especificos, entregas e metas,
tanto as prioridades como as transversalidades adquirem condigbes para
uma atuagéo governamental mais efetiva. Os objetivos e as metas que se
interigam em ambos os casos abrangem compromissos que, na sua
expressiva maioria, estao relacionados aos ODS. Assim, a incorporagao do
olhar transversal no PPA 2024-2027 é mais um ponto de convergéncia entre
esse instrumento e a Agenda 2030 (MPO, 2024, s.p).

A Agenda 2030 vem se consolidando como referéncia global para o
planejamento sustentavel ao integrar metas sociais, ambientais, econémicas e
institucionais. Apos sua adog¢ao pela ONU em 2015, diversos paises, incluindo o
Brasil, passaram a alinhar seus instrumentos de planejamento publico aos 17
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). No contexto nacional, durante o

governo Lula Ill, esta busca por articular desenvolvimento e sustentabilidade,
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atrelando-os ao Planejamento Plurianual vem sendo traduzidos pelo Planejamento
Orientado a Agenda 2030.

Esta nogao de fomento a sustentabilidade, salienta-se, se vale tanto de novos
aparatos politicos e institucionais, como os desdobramentos da Agenda 2030, como
também do que ja existia e era produzido pelo Brasil ha décadas, como o Programa
de Monitoramento da Amazdnia Legal por Satélite (PRODES), criado pelo INPE em
1988. Através das suas imagens, as taxas de desmatamento dos biomas brasileiras
sdo calculadas*!, e agbes de combate ao problema sdo pensadas, aliando, portanto,
novas discussodes e objetivos as acdes ja desenvolvidas pelo governo federal.

Considerando o carater recente do Planejamento Orientado a Agenda 2030,
a literatura disponivel tende a abordar temas correlatos aos apresentados no
documento, geralmente em contextos locais, sem, no entanto, realizar uma analise
direta do Planejamento, seja parcial ou integralmente. Por exemplo, embora Cruz e
Brilhante (2024, p. 67) afirmem que “no Brasil, a disseminacao da Agenda foi desigual
entre as esferas de governo”, seu estudo concentra-se na incorporagdo dos ODS no
Plano Plurianual (PPA) de Vitoria (ES). De modo semelhante, Sanchez e Barcellos
(2022) analisam a aplicagao dos ODS na realidade de Porto Alegre (RS), enquanto
Neto (2021) identifica, no nivel municipal, um déficit na capacidade estatal de
implementacao desses objetivos. Em sintese, o Planejamento Orientado a Agenda
2030 é estruturado segundo uma logica multissetorial, articulando diferentes setores
e atores, mas ainda carece de uma exploragdo aprofundada na literatura,
especialmente quando comparado as analises realizadas nos niveis municipal e

estadual.
3.2 Do histérico do PPCDAmM

A partir de 1950, com a abertura das primeiras rodovias na regido amazonica,
a populagao local aumentou, incluindo pessoas oriundas das regides Nordeste e Sul,
atraidas pelas oportunidades de trabalho. Segundo Kampell e Quintanilha (2000),
esse crescimento, somado a politicas fundiarias deficientes, como incentivos fiscais

concedidos pelo governo brasileiro a projetos agropecuarios que nao consideravam o

41 Inicialmente, o PRODES era focado na regido amazonica. Com o tempo, as medigdes também foram
expandidas para o Cerrado (2018) e demais biomas (2022). Ao conjunto foi dado o nome de “PRODES
Brasil”.
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uso sustentavel da terra, mas tinham carater exploratério e as desigualdades sociais
locais, contribuiu para o aumento do desmatamento na regiao.

Apos décadas de ocupacgao desenfreada, em junho de 2003 o INPE divulgou
dados sobre a perda da vegetagao nativa. No periodo entre 31 de julho de 2001 e 1
de agosto de 2002, observou-se um crescimento de 40% em relagdo ao ano anterior.
Segundo Mello e Artaxo (2017), o entdo Presidente da Republica Luiz Inacio Lula da
Silva, assinou, em 3 de julho de 2003, um decreto que “estabeleceu um Grupo
Permanente de Trabalho Interministerial com a finalidade de propor medidas e
coordenar agdes que visavam a reducao dos indices de desmatamento na Amazénia
Legal”.

E nesse cenario de dano ambiental e tentativa de ac&o politica que surgiu o
Plano de Prevencgéo e Controle do Desmatamento na Amazénia Legal (PPCDAm),
cuja primeira versao foi publicada em 2004.

Em 2025, uma analise documental conduzida sobre os instrumentos de
politica ambiental brasileira revela que a variavel desmatamento vem ganhando
crescente relevancia. Essa constatacdo se baseia no exame de documentos como o
Plano de Ag¢ao para Prevencédo e Controle do Desmatamento na Amazdnia Legal
(PPCDAmM)*? e o Planejamento Orientado a Agenda 2030.

A énfase no tema se intensifica na quinta fase de implementagédo do PPCDAm
(2023-2027), que menciona a variavel 119 vezes, indicando sua importéncia na
agenda ambiental, especialmente diante da meta de erradica-la no bioma até 2030 (p.
18). Ja no caso do Planejamento Orientado a Agenda 2030, langado em 2023 pelo
Ministério do Planejamento e Orgamento, o termo aparece 46 vezes e é destacado na
introdugédo do documento como uma das seis prioridades estratégicas nacionais.

Esses documentos refletem o crescente reconhecimento da importancia do
combate ao desmatamento nas politicas publicas brasileiras e sua integracdo com os
compromissos internacionais assumidos pelo pais, alinhando-se tanto as metas do
desenvolvimento sustentavel quanto as agdes multissetoriais previstas no contexto

nacional.

42 A ideia de zerar o desmatamento é definida no texto do préprio PPCDAm, que assim a indica:
“desmatamento zero refere-se a eliminagdo do desmatamento ilegal e a compensagao da supressao
legal de vegetacdo nativa e das emissdes de gases de efeito estufa delas provenientes...”
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Conforme se observa no documento oficial do PPCDAm, nesta quinta
versdo*® o plano foi estruturado com trés capitulos introdutérios que abordam
questdes relacionadas ao desmatamento. Somente apods essa introdugao, as
propostas de solugdes para o problema s&o organizadas em quatro eixos principais,

apresentados em um capitulo a parte, conforme ilustra a Figura 22.

Figura 22: Combate ao desmatamento no PPCDAm (2023-2027)

1 : : ®

_

DINAMICA ATUAL DO
DESMATAMENTO NA
AMAZONIA

CONTEXTO POLITICO-
INSTITUCIONAL DA
QUINTA FASE DO PPCDAM

POLITICAS DO CONTROLE
DO DESMATAMENTO NA
AMAZONIA

Trabalha a nogéo de
desenvolvimento
sustentavel de forma ampla:
através da regularizagdo
fundiaria, monitoramento
ambiental e fomento ao
manejo florestal sustentavel.

Este capitulo traz uma
analise territorial e
estatistica da atual
situagéo do
desmatamento.

Apresenta o histérico
do Plano, desde o seu
surgimento em 2004,
citando enfraque-
cimento institucional
entre 2016 e 2020.

Um dos focos deste
capitulo € a recriagéo
da Comisséo
Interministerial
Permanente e da
Subcomissao
Executiva, buscando,
dentre outras coisas,
ampliar a participagéo
da sociedade civil e dos

Ideia-chave: combate
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estados.
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multiescalar.
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integrada, sistémica e
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Para combater o problema, o sistema de governanga ambiental brasileiro atua
sob trés eixos: ministerial, gerencial e de mecanismos/instrumentos de transparéncia
e participagao social. No ambito ministerial, existe uma comisséo responsavel por
supervisionar e monitorar os planos, orientando e indicando dire¢cbes para sua
implementacao. Trata-se da Comisséo Interministerial Permanente de Prevengao e
Controle do Desmatamento (CIPPCD), criada pelo Decreto n® 11.367, de 1.° de janeiro
de 2023. Presidida pela Casa Civil da Presidéncia da Republica e composta por
representantes de outros 17 ministérios, seu desenho institucional € apresentado na
Figura 23.

43 Para leitura completa do PPPCDAm vigente, acessar: https://www.gov.br/mma/pt-
br/ppcdam_2023 sumario-rev.pdf
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Figura 23: Estrutura da CIPPCD - PPCDAm

Comissao interministerial

Subcomissao executiva

--T-1-T-0-1-

Convidados:
MT, MME, MGISF, MTur, BCB, BNDES, Ibama, ICMBIO, Funal, Inpe, Censipam,
Abin, PF, FNSP, PRF, RFB, Embratur, Embrapa, Incra, Anater e outros

Nicleo de Arficulagao Niclea de Moniforamento
Federativa - NAF e Avaliagdo - NMA

Fonte: Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do Clima (2023).

Tal estrutura sugere que no governo Lula Ill, o combate ao desmatamento
apresenta uma abordagem estruturada de tal forma que o tema se comunica com
pastas de diferentes ministérios e atores externos. Além da participagcado de diversos

orgaos e agéncias, o sistema de governanga ambiental** é composto por:

1) Uma Subcomisséo Executiva, coordenada pelo MMA (2023), responsavel
por "analisar, de forma aprofundada, as caracteristicas, os desafios e as
oportunidades de cada eixo tematico do PPCDAm, gerando subsidios para a
definicdo de objetivos, resultados esperados, atividades, metas e indicadores
gue comporéo o Plano".

2) O Nucleo de Articulagao Federativa (NAF), que funciona como espago de
didlogo entre a Unido e as unidades federativas, permitindo o
compartilhamento de informacdes técnicas e a identificacdo de problemas,
com proposi¢cao de acdes conjuntas. Essa articulagdo ocorre por meio do
MMA e das secretarias estaduais de meio ambiente.

3) O Nucleo de Monitoramento e Avaliagdo (NMA), instituido pelo art. 11 do
Decreto n° 11.367, de 1° de janeiro de 2023, com a atribuigdo de produzir

4 0 Plano nao cita a periodicidade de eventuais encontros ou reunides.

116



relatério anual de monitoramento do plano, contendo informagdes sobre a
execucgao das linhas de agao por cada membro e convidado da Subcomissao
Executiva.

Uma observagao sobre o contexto de surgimento do Plano é feita por Viola e
Franchini (2022, p.23), ao destacarem que, inicialmente, o PPCDAm obteve relativo
sucesso devido ao fato de que os agentes causadores do desmatamento “foram
pegos de surpresa e ndo conseguiram se organizar para resistir’. Ainda assim, o Plano
mantém sua relevancia como uma iniciativa do governo para enfrentar o problema,
embora enfrente desafios em sua implementacao e sofra com a descontinuidade de
algumas acgdes planejadas.

Com as transi¢cdes governamentais, observam-se mudangas significativas na
abordagem institucional das questdes ambientais, incluindo alteragdes nas
estratégias de execucgao das solugdes propostas. Essa problematica é percebida por
Da Silva (2020) e Khan (2023), que identificaram aumento nos indices de
desmatamento na Amazdnia mesmo durante a vigéncia das estratégias oficiais, fato
que contradiz as posigdes institucionais do INPE.

O esquema de coordenagao institucional revela, em certo grau, os
mecanismos que sustentam a governangca ambiental no governo Lula |lll.
Compreender as competéncias e limitagdes de cada 6rgao envolvido permite entender
como o combate ao desmatamento vem sendo desenvolvido, dentro do recorte
temporal deste estudo (2023-2025). A posicdo da CIPPCD dentro do sistema de
governanga brasileiro sugere que agdes transversais de enfrentamento do problema
sdo desenvolvidas sob e com uma multiplicidade de olhares e estratégias, na medida
em que o seu proprio desenho institucional pressupde estas comunicacdes.

Conforme o Art. 4° suas atribuigbes abrangem desde a formulagcdo de
diretrizes até o monitoramento de resultados, consolidando-a como o principal nucleo
coordenador das politicas antidesmatamento. Sua estrutura demonstra potencial para
enfrentar possiveis divisdes que enfraqueceriam solugdes mais concretas, sendo que
o CIPPCD oferece um modelo integrado de governanga. No PPCDAm, as suas
atribui¢cbes sao:

) avaliar e aprovar;
1) monitorar a implementacao;
II) propor medidas para superar dificuldades na implementacgéo;

IV) assegurar que atuem no desenvolvimento e na integragao dos sistemas
de protegdo ambiental;
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(V) garantir que contribuam para a conservacéo da diversidade biolégica e a
redugcdo das emissbes de gases de efeito estufa resultantes do
desmatamento, da degradagéo das florestas e das queimadas; e
(VI) acompanhar a elaboragdo e a implementagdo de politicas publicas
relacionadas aos Planos de Acgdo, que visem a protegdo ambiental, a
preservagao da natureza e ao desenvolvimento sustentavel do Pais, por meio
de agdes coordenadas com Estados, Distrito Federal e Municipios.
Ocasionalmente, a Comissado podera convidar a participagdo em suas

reunioes representantes indicados no art. 5, §2, a saber:

(I) Governadores;

(II) Titular da Secretaria Extraordinaria de Controle do Desmatamento e
Ordenamento Ambiental Territorial do Ministério do Meio Ambiente e
Mudanga do Clima;

(1) Diretor-Geral do Servigo Florestal Brasileiro; e

(IV) Titulares: a) do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis [IBAMA]; b) do Instituto Chico Mendes de Conservacao
da Biodiversidade [ICMbio]; c) do Instituto Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agraria [INCRA]; d) do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais
[INPE]; e) da Fundag&o Nacional do indio [Funail.

O presidente e secretario-executivo da Comissdao podem convocar
representantes de diversas instituicbes, publicas ou privadas, nacionais ou
internacionais, para participar das reunides (Art. 5°, §4°). Esse mecanismo amplia o
alcance da politica de combate ao desmatamento, incorporando diferentes
perspectivas no processo decisorio.

A Comisséo esta vinculada diretamente a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, 6rgdo que coordena a implementagao das politicas publicas prioritarias do
governo federal. Essa posigédo institucional reflete a prioridade dada a agenda
ambiental na atual gestdo e facilita a articulacdo entre os diferentes atores
governamentais. A Figura 24 apresenta a posi¢cao da Casa Civil no organograma do
Estado brasileiro, mostrando suas relagcbes com os demais érgédos envolvidos na
politica ambiental. Essa representacao visual ajuda a compreender os mecanismos

de governanga que sustentam as ag¢des analisadas.
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Figura 24: Estrutura da Presidéncia da Republica e Vice-Presidéncia

Estrutura da Presidéncia da Repiblica e Vice-Presidéncia

Presidente da
Repriblica

ORGAOS DE CONSULTA Conselho da
Repiiblica

Vice-Presidencia da
Republica

ORGAOS ESSENCIAIS

Secretaria de Gabinete Pessoal Gabinete de
2 Comunicagao Social do Presidente da Se,
Institucionais Repiiblica Institucional

ORGAOS DE ASSESSORAMENTO AO PRESIDENTE

Censelho de
CDESS Participacao
Social

Fonte: Brasil (2023).

A abordagem do governo Lula lll para o combate ao desmatamento, envolve
diversos atores além do Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima. Esta
abordagem se materializa em dois niveis complementares: 1) no contexto
governamental, através da Comissao Interministerial que integra todos os ministérios;
e 2) no didlogo com a sociedade, mediante a participagédo de instituicbes publicas e
privadas, nacionais e internacionais. Essa estrutura institucional revela uma intencao
de atuar de forma coordenada e colaborativa, superando a tradicional fragmentacao
das politicas ambientais. Sobre o PPCDAm, tedricos tendem a considera-lo uma
iniciativa positiva, que fortalece o sistema de governanga ambiental brasileiro dentro
de uma perspectiva multinivel, ou seja, com a participagdo de atores em diferentes
niveis dos processos decisorios e de implementagcado relacionados as questdes
ambientais.

Reis e Corazza (2025), por exemplo, afirmam que houve uma redugéo de 84%
no desmatamento do bioma amazbénico em 2012, em comparagao a 2004, ano de

lancamento do Plano. Eles também indicam que, durante os governos de Michel
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Temer (2016-2018) e Jair Bolsonaro (2019-2022), o PPCDAm foi interrompido e, como
consequéncia, o desmatamento aumentou de 7.536 km? em 2018 para 10.129 km?
em 2019, o que representa cerca de 34% do bioma, fenbmeno que Souza (2023)
classificou como “[des]governancga climatico-ambiental’”.

Soares, Mendonga e Ferreira (2025) destacam que, em 2019, com a
revogacdo do Plano durante o governo Bolsonaro, o desmatamento aumentou,
sugerindo que a auséncia do PPCDAm pode “reverter os avangos obtidos”.

Entender o real impacto do PPCDAm no combate ao desmatamento € pensar
no seu contrafactual de existéncia, ou seja, estimar ou projetar um cenario da sua nao
aplicacao e observar como a variavel se comporta. Silva e Cruz (2025), apesar de nédo
utilizaram diretamente esta nomenclatura, sustentaram a ideia de analisar o que
chamaram de “desmonte da politica publica ambiental”, usando uma classificagao
proposta por Bauer e Kill (2014) para argumentarem que esta quebra na estrutura do
qgue vinha sendo feito desde 2004 ocorreu sob multiplos vieses, e que, com isto, o
desmatamento cresceu aceleradamente no Brasil, durante o governo Jair Bolsonaro.

Rajao et al. (2021, p.46) exploram a questao, exemplificando que durante o
periodo de 2019 e 2020, houve “redugao vertiginosa dos autos lavrados por infragao
contra a flora, cujos quantitativos sdo os menores ja registrados nos ultimos 21 anos
nos estados da Amazénia Legal”.

Nunes et al. (2024) apontam que a mudanga nos focos ou formas pelas quais
o combate ao desmatamento foi trabalhado na segunda fase do plano (2009-2011)
tornou mais lenta a expansao de unidades de conservagao, uma vez que, segundo os
autores, houve uma transferéncia de foco, se comparado a primeira fase, e, na
segunda, o governo federal esteve mais preocupado com questdes correlatas como a
regularizagao fundiaria das propriedades de terra. Como consequéncia, na terceira,
fase do Plano (2012-2015), durante o periodo Dilma Rouseff, as taxas de

desmatamento aumentaram.
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Figura 25. Historico de resultados do PPCDAm (2004-2020)

PRINCIPAIS RESULTADOS HISTORICOS DO PPCDAmM |

Eixo I: Atividades produtivas sustentaveis |

Fortalecimento das concessdes florestais e ampliag8o da drea de florestas manejadas em
1,05 milhd&o de hectares

Definicdo de critérios para compras publicas sustentdveis e aquisicdo de madeira prove-
niente de manejo florestal sustentavel ou de reflorestamento

Implementagio do Programa Bolsa Verde, com mais de 70 mil beneficiarios/ano

Eixo 1I: Monitoramento e controle ambiental

Aprimoramento e aumento da transparéncia de sistemas de monitoramento do desma-
tamento e queimadas: Prodes, Deter, Detex, TerraClass, SIPAMSar, Programa Queimadas,
Painel do Fogo

Fortalecimento da fiscalizag8o com agdes integradas entre lbama, ICMBio, Policia Federal,
Forgas Armadas, Policia Rodoviaria Federal, Forga Macional de Seguranca Pablica, entre outros

Construgdo da Politica Macional de Manejo Integrado do fogo e implementagdo do manejo
integrade do fogo em areas selecionadas

Implantagdo do Sistema Macional de Controle da Origem dos Produtos Florestais e apri-
moramento do controle dos produtos florestais madeireiros

Criac&o e consolidacdo do Cadastro Ambiental Rural, com 7 milh&es de imdveis registrados

Eixo 1I: Ordenamento fundiirio e territorial

Criagio de 50 milhGes de hectares de unidades de conservagio e instituicio do Programa
Areas Protegidas da Amazénia (Arpa)

Homologacgdo de 10 milhdes de hectares de terras indigenas

Georreferenciamento de cerca de 150 mil imodveis e titulagdo de 40 mil pelo Programa
Terra Legal

Elaboragdo do Macrozoneamento Ecolégico-Econdmico da Amazdnia Legal

Implementagdo do Plano BR-163 Sustentdvel para mitigagdo dos impactos da pavimenta-
¢&o no desmatamento

Eixo IV: Instrumentos normativos e econdmicos

Definicdo de politica para atuagdo em municipios prioritarios para agfes de prevencgéo,
monitoramento e controle do desmatamento

Restric8o de crédito pilblico acs empreendimentos ligados ac desmatamento ilegal

Publicag8o da Estratégia Nacional para REDD+ e aprovacgio do projeto piloto REDD+ para
Amazdnia

Criag8o do Fundo Amazdnia e apoic a mais de 100 projetos, no montante de RS 1,5 bilh&o

Fonte: Brasil, 2025.

A falta de continuidade entre os governos na execugao do planejamento do
PPCDAm é apontada por David e Marcfalane (2025) como um fator que enfraquece a
protecdo ambiental. A instabilidade da conjuntura politica nacional € mencionada
pelos autores, que condenam a extingdo da Secretaria de Mudangas do Clima e

Florestas, realizada pelo entdo ministro do Meio Ambiente, Ricardo Salles, em 2019.
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O histérico do PPCDAm (p. 26) lista uma série de agdes realizadas para o
controle do desmatamento, reiterando a ideia de que o desenvolvimento sustentavel,
no governo Lula lll, parece estar associado a praticas de governanga que promovem
a participacdo de um numero maior de atores e, portanto, conferem um carater
multinivel & forma como se pensa e se operacionaliza a politica ambiental no Brasil.

A Figura 25 ilustrou esse conjunto de medidas.

3.3. A expansao da politica antidesmatamento brasileira:

as experiéncias do Cerrado

O Plano de Acgéao para Prevencao e Controle do Desmatamento no Cerrado
(PPCerrado) foi criado em 2010, em um contexto de relativa satisfagdo do governo
federal e da opinido publica com o sucesso do PPCDAm, do qual se inspirou,
adotando estrutura semelhante, conforme disposto no Decreto n® 11.367/2023 e no
Decreto (s/n) de 15 de setembro de 2010. Sua Subcomissao Executiva € composta
por representantes de 13 ministérios e € coordenada pelo MMA.

Segundo o texto oficial do plano, a Subcomissdo tem como atribuicdo
“elaborar os Planos de A¢ao para Prevencao e Controle do Desmatamento e submeté-
los a aprovacao da Comissao Interministerial’. Conforme destacou a Ministra Marina
Silva (2023), uma diferencga significativa no modus operandi, em comparagdo com o
PPCDAm, é que o PPCerrado “tem um foco mais intenso na articulagdo com os
estados”, enquanto o primeiro € inicialmente mais centrado nas agbes do governo

federal. A Figura 26 apresenta a estrutura organizacional do PPCerrado.
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Figura 26. Estrutura do PPCerrado

Comissao interministerial

Ministérios e instituicoes convidados: MT, MME, MGISE, MEC, MTur, ANA,
Inpe, Ibama, ICMBia, PE PRF, FNSP, Censipam, Abin, RFB, Embratur, Funai,
Embrapa, Incra, BNDES, BCE, dentre outros

Nicleo de Articulagdo Niiclen de Monitoramento
Federativa - NAF ‘& Avaliagio - NMA

Fonte: Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima (2023).

Assim como no PPCDAm, o Nucleo de Articulagdo Federativa (NAF) e o
Nucleo de Monitoramento e Avaliagao (NMA) servem para promover o dialogo entre
seus componentes. No caso do NAF, s&o realizadas reunides peridédicas entre o MMA
e as secretarias estaduais de meio ambiente. O PPCerrado apresenta diferengas em
relagdo ao plano amazdnico, incluindo a mengao explicita aos municipios em seu texto
normativo e a existéncia de uma Comissdo Nacional Tripartite, criada pela Lei
Complementar n® 140 de 2011, que busca fomentar a atuagao conjunta entre os entes
federativos e mediar solugdes para eventuais conflitos de competéncia.

De acordo com o artigo 11 do Decreto n° 11.367 de 2023, o NMA tem a
atribuicdo de publicar relatérios anuais de monitoramento do Plano, contendo
informagdes sobre a execucao das linhas de acao desenvolvidas por cada membro e
convidado da Subcomissdo Executiva. E um espaco onde o governo federal dialoga
com seus equivalentes estaduais, universidades e a sociedade civil como um todo. O

NAF (nos planos de todos os biomas), por sua vez, € um 6rgao que nao executa as
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politicas, mas, sim, favorece a estrutura geral do sistema de parcerias federal-
estados-municipios a funcionar, e, com isto, colocar o que se pensa e planeja sobre
antidesmatamento em pratica, como o0s conhecimentos e agdes sugeridas em
discussdes no NMA. Uma critica a sua efetividade foi feita pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU) em 20244, quando avaliou que no NAF ainda "’ persiste a falta de clareza
quanto aos recursos humanos e financeiros necessarios para assegurar o pleno
funcionamento de suas atividades.

Em linhas gerais, o PPCerrado busca alinhar-se as diretrizes do PPCDAm,
inclusive no que se refere a correspondéncia com o Plano Plurianual (PPA). Isso
significa que as despesas previstas para sua implementacdo devem estar em
consonancia com as propostas dos demais planos da mesma natureza enviadas ao
Congresso Nacional.

Esta recorréncia quantitativa do termo nos documentos oficiais dos planos,
como indicado, evidencia a importancia tematica do combate ao desmatamento na
politica ambiental brasileira, com estratégias especificas adaptadas as
particularidades ecologicas e socioecondmicas de cada regido. A frequéncia das
mencodes sugere uma gradativa sofisticagdo dos instrumentos de politica publica, que
vao incorporando experiéncias acumuladas e licbes aprendidas em fases anteriores
de implementacao.

Cumpre esclarecer que o conceito “desmatamento” visto no PPCDAm (2024,
s.p) como “a perda com potencial de irreversibilidade de vegetagao nativa em uma
determinada area” é fundamentado “no papel ecoldgico que as plantas exercem na
manutengdo do equilibrio ambiental”’, atuando como “mediadoras essenciais nas
interagbes entre os componentes bidticos (comunidades de seres vivos) e abioticos
(fatores fisico-quimicos) dos ecossistemas”.

A opcao por esta conceituagao especifica, vista também em Iniguez—Armijos
et al. (2023) e QU et al. (2024), se justifica pela sua capacidade de capturar a
dimenséao quantitativa (perda de area) e qualitativa (alteragao ecolégica) do fenémeno,

permitindo uma analise mais abrangente dos impactos decorrentes do desmatamento

4 Para leitura completa:
https://sites.tcu.gov.br/listadealtorisco/controle_do_desmatamento_ilegal_na_amazonia.html|?utm_source=c
hatgpt.com
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nos diferentes biomas brasileiros, estando alinhada com os parametros técnicos
adotados pelas principais instituigdes de pesquisa ambiental no pais.

A resolucado de problemas dessa natureza, que afetam a humanidade de
forma conjunta, parte de um cenario global de discuss&o. A partir da legislagéo
internacional ja constituida, sdo construidos acordos, tratados e documentos que
servirdo de guia para os Estados no processo de nacionalizag&o e implementac&o do
que foi acordado, contribuindo para a preservacao do meio ambiente. Em todos os
niveis, ha certo grau de influéncia do nivel anterior, o que é representado pela mescla
de cores, conforme apresentado na Figura 26.

O Acordo de Paris foi elaborado considerando o arcabougo legal internacional
relacionado a soberania dos paises, contudo, como indica Jean (2021), ele carece de
eficacia real, especialmente por ndo dispor, segundo o autor, de um mecanismo de
accountability. Esse tipo de mecanismo tende a existir, em maior ou menor grau, nas
estruturas politicas de Estados democraticos, ainda que enfrente desafios especificos
de cada realidade, como apontam Samaratunge e Alam (2021) ao se referirem as
economias emergentes.

A partir desse acordo, a Agenda 2030 passou a ter maiores chances de se
consolidar nas estruturas internas dos Estados. A governanga ambiental brasileira,
por sua vez, valendo-se do que esta estabelecido no direito ambiental internacional,
desde que ratificado pelo Brasil, busca formas de nacionalizar os resultados dessas
diretivas, o que, no exemplo citado, é ilustrado pelo Planejamento Orientado a Agenda
2030.

As formas pelas quais a governanga ambiental vem sendo estruturada na
gestdo Lula lll parecem dialogar com a teoria da governanga multinivel de Marks
(1993), apresentada no Capitulo I. Isso sugere que a descentralizagdo das atividades
ocorre de forma coordenada e planejada, com o objetivo de alcancar fins especificos,
como a erradicacao do desmatamento no Brasil.

Hooghe e Marks (2021) demonstram que a governanca multinivel (MLG) se
fundamenta em dois principios basilares. O primeiro, de carater funcionalista, entende
essa forma de governanga como um instrumento que torna a provisdo de bens
publicos mais eficiente, com potencial para aumentar a efetividade das decisdes e

debates politicos. O segundo principio esta relacionado as demandas de povos e
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comunidades distintas por algum grau de autogoverno, permitindo que sejam
protagonistas na definigdo de seus proprios futuros.

No caso do desmatamento brasileiro, observa-se a participacéo recorrente de
membros da sociedade civil no debate e na construcdo do PPA 2024-2027. Além
disso, o desenvolvimento de iniciativas que ampliam a autonomia das populagdes
indigenas, como aquelas previstas no Programa 1617 do Planejamento Orientado a
Agenda 2030 (2023), intitulado “Demarcacao e Gestéao dos Territérios Indigenas para
o Bem Viver, a Sustentabilidade e o Enfrentamento da Emergéncia Climatica”, reforga
essa participacao.

Essas acgdes indicam uma convergéncia entre a teoria da governanca
multinivel e a pratica do discurso politico ambiental brasileiro. O programa, em
particular, tem como objetivo assegurar a posse e o0 usufruto exclusivo das terras
ancestrais por esses povos.

Kalfagianni e Young (2022), ao analisarem 147 artigos publicados ao longo
de um periodo de 20 anos, argumentam que o0s responsaveis por formular e
administrar acordos internacionais sobre meio ambiente devem atentar para aspectos
essenciais ao sucesso dessas iniciativas. E fundamental desenvolver um conjunto de
ferramentas que va além da governanga baseada em regras, atentar-se as questdes
de implementacao, considerar a complexidade do sistema de regimes internacionais,
desenvolver uma lideranga baseada na credibilidade e na responsabilizacao e,
permitir a adaptacgao institucional.

Esse conjunto de ferramentas é relevante para a discusséo apresentada, pois
o Brasil, enquanto ator de destaque nas questbes ambientais no sistema global,
possui estrutura e elementos em seu sistema interno de governanga, como o PPA
2024-2027 e o Planejamento Orientado a Agenda 2030, que dialogam com o cenario
internacional. Isso indica uma sintonia entre o comportamento e agdes externas e
internas durante a gestéo Lula lll.

A ministra Marina Silva, em pronunciamento oficial a nagdo em 5 de junho de
20254, reiterou o compromisso do governo federal em atuar de forma conjunta,
considerando os diversos atores que compdem o sistema de governanga ambiental,
para que as atividades de planejamento no combate ao desmatamento continuem

avancando. Disse ela que:

46 Para pronunciamento completo, acessar: https://www.youtube.com/watch?v=hVfgcbClY9g
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Nos primeiros dois anos do governo do presidente Lula, conseguimos reduzir
quase pela metade o desmatamento na Amazdnia, e em 32% em todo o pais.
Isso so foi possivel com o fortalecimento da fiscalizagdo, e do combate aos
crimes ambientais pelo IBAMA, ICMBio e a Policia Federal. Com ministérios,
governos estaduais, prefeituras e comunidades locais jogando juntos.
Também retomamos a criagao de reservas ambientais e a demarcagéao de
terras indigenas e quilombolas: territorios vitais para a protegdo da nossa
natureza e da nossa biodiversidade (Marina Silva, 2025).

Com isto, percebe-se que a ideia ou o sistema de governanga ambiental
brasileiro sob o governo Lula Il parece considerar a complexidade dos problemas e
atores envolvidos com ou na luta contra o desmatamento para pensar em solugoes

politicas para o problema.

3.4. A expansao das politicas antidesmatamento:

o caso da Mata Atlantica

Sendo o bioma em que vive cerca de 72% da populagao brasileira, conforme
Almeida (2024), a Mata Atlantica conserva apenas 12,4% de sua area nativa original,
de acordo com Passos et al. (2021). Essa realidade é detalhada em estudos como os
de Sousa, Irfii e Asevedo (2021), que demonstraram que, no periodo de 2018-2019, o
desmatamento foi 27,2% superior ao registrado no biénio 2017-2018. Esses dados
evidenciam a razao da expansao do plano de combate ao desmatamento, inicialmente
voltado apenas a Amazonia e ao Cerrado, para também incluir a Mata Atlantica.

Considerando suas mais de 20 mil espécies vegetais, das quais cerca de oito
mil sdo endémicas, além de mais de duas mil espécies animais, segundo dados de
Santos et al. (2020), a necessidade de prote¢cao do bioma revela-se urgente.

De acordo com o MapBiomas (2025)*’, entre janeiro e dezembro de 2024,
mais de 30,8 milhdes de hectares de vegetagédo foram queimados no Brasil. Desses,
aproximadamente 1 milhdo de hectares eram compostos por espécies nativas da Mata
Atlantica, o que evidencia a gravidade do problema e, consequentemente, chama a
atencdo do governo federal para a necessidade de enfrentar um dos fatores causais

do desmatamento: o fogo. Nas palavras da prépria publicagao:

Na Mata Atlantica, 1 milhdo hectares foram queimados entre janeiro e
dezembro, sendo que 70% da area afetada esta localizada em areas
agropecuarias. A area queimada em 2024 foi maior do que a soma da area

47 Para maiores detalhes, acessar: https://brasil.mapbiomas.org/2025/01/22/area-queimada-no-brasil-
cresce-79-em-2024-e-supera-0s-30-milhoes-de-hectares/
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queimada entre os anos de 2019 a 2023 para o bioma. Apesar do fogo
acontecer majoritariamente em areas antrépicas, esses eventos acabam
atingindo as areas naturais. Cerca de 26% da &rea queimada no ultimo ano
ocorreu em areas de campo alagado, formagao florestal e formacéao
campestre. Mais de 80% da area queimada na Mata Atlantica em 2024
aconteceu entre os meses de agosto e setembro, reflexo dos incéndios que
atingiram principalmente os plantios de cana-de-aglcar no estado de Sao
Paulo (MapBiomas, 2025).

Como resposta, o governo Lula Ill langou um plano especifico para a Mata
Atlantica que, embora siga a mesma estrutura do PPCDAm e do PPCerrado, teve sua
nomenclatura alterada para refletir o enfoque no combate aos incéndios. Oficialmente
denominado Plano de Ag¢édo para Prevengdo e Controle do Desmatamento e das
Queimadas na Mata Atlantica (PPMata Atlantica), o programa encontra-se em sua
primeira fase (2025-2027) e foi dividido em quatro eixos, definidos pelo Decreto n°
11.367, de 1° de janeiro de 20234, que instituiu a Comissdo Interministerial
Permanente de Prevencdo e Controle do Desmatamento, j4& mencionada no
PPCDAm.

Segundo informagdes disponiveis no portal do MMA (2025)“°, os eixos foram
estruturados de forma integrada e complementar, visando a redug¢do dos indices de

desmatamento no bioma.

— Atividades Produtivas Sustentaveis: tem como foco incentivar praticas
agropecuarias que respeitem a perenidade dos recursos naturais,
promovendo economias pautadas no crescimento controlado e
ambientalmente seguro.

— Monitoramento e Controle Ambiental: busca aprimorar o aparato
governamental voltado as questdes ambientais, fortalecendo estruturas
institucionais e implementando o Manejo Integrado do Fogo (MIF) —
conjunto de praticas que, conforme Myers (2006), alia o desenvolvimento
comunitario a nogdes de ecologia e ao uso responsavel do fogo.

— Ordenamento Fundiario e Territorial: propde-se a proteger as terras
publicas por meio de medidas como a regularizagao de terras indigenas e
quilombolas, além de equilibrar as ambi¢cdes empresariais de exploragado
de recursos com o fortalecimento das areas de preservagao.

— Instrumentos Normativos e Econdmicos: visa, nas palavras do proprio
governo, “construir uma governanga ambiental eficaz e justa,
fundamentada em normas juridicas e mecanismos financeiros, que

48 O mesmo Decreto dispds sobre a Caatinga, Pantanal e Pampa.

49 Para conferéncia completa, acessar: https://www.gov.br/mma/pt-br/assuntos/controle-ao-
desmatamento-queimadas-e-ordenamento-ambiental-territorial/controle-do-desmatamento-1/ppmata-
atlantica
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envolva de forma articulada todos os atores sociais, desde o setor privado
até as comunidades tradicionais”.

A Figura 27 apresenta os eixos do PPMata Atlantica, evidenciando a énfase
na cooperacao e na governanga multinivel, compartilhada entre entes governamentais

e atores externos, ja observada no PPCDAm, plano pioneiro, e no PPCerrado.

Figura 27: Estrutura do PPMata Atlantica (2025-2027)
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—_— —

EIXO Ill: ORDENAMENTO
FUNDIARIO E
TERRITORIAL

EIXO I: ATIVIDADES
PRODUTIVAS
SUSTENTAVEIS;

EIXO Il: MONITORAMENTO E
CONTROLE AMBIENTAL

Foco: regularizagao Foco: instrumentos
fundiaria indigena e

quilombola.

Foco: fortalecer o
aparato e as
instituices publicas
que lidam com

Foco: incentivar narmativos e econdmicos.

praticas agropecuarias
sustententaveis.

Possui como um dos
seus principais
representantes a
Estratégia Nacional da
Bioeconomia, a qual,
via Plano Nacional da
Sociobioeconomia,
ainda sendo
desenvolvido no
momento de produgao
deste estudo, busca

questdes ambientais.

Buscando integrar, por
exemplo, dados sobre
o desmatamento nas
diferentes bases e
organizacoes, ao
mesmo tempo que
fortalecendo recursos
humanos, este eixo
funciona para melhorar
0 monitoramento do

Procura proteger as terras
publicas.

Fortalecer a governancga
ambiental brasileira,
incentivando a participacéo,
por exemplo, da sociedade
civil no debate de
preservagao do bioma.

maximizar o foco do problema.
eixo.

Fonte: elaborado pelo autor.

Considerando a meta de zerar o desmatamento até 2030, a expansao da
protecao aos demais biomas brasileiros vém sendo realizada com base na experiéncia
do plano pioneiro, o PPCDAm. Tanto é assim que a propria estrutura do PPMata
Atlantica segue a mesma logica de organizagéo: representantes de 17 ministérios do
governo Lula Ill unem-se sob a coordenagcdo de uma Comissdo Interministerial,
presidida por membros do Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do Clima e da
Casa Civil.

O plano prevé ainda a participagao de diversos érgaos, como a EMBRAPA, o
IBAMA e o ICMBIo, entre outros e 0 modelo de governanga concebido € multinivel e

multissetorial, sendo que diferentes estados e municipios tém voz nos debates.
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Na pagina 36 do documento, destaca-se que a primeira fase do PPMata
Atlantica esta sendo coordenada pela Secretaria Extraordinaria de Controle do
Desmatamento e Ordenamento Ambiental Territorial (SECD/MMA), tomando como
referéncia as agdes ja realizadas no PPCDAm e no PPCerrado. Em outras palavras,
trata-se da aplicagéo de experiéncias e modelos de governanga anteriores a novos

problemas e biomas da atualidade. A Figura 28 ilustra essa discussao.

Figura 28: Modelo de governanca na primeira fase do PPMata Atlantica.

| Comissao interministerial :
1 ]

) Casa Civil MMA :
: MAPA, MCTI MJSP MIDR MRE i
MD MF MPO MME MDA
MPA G5l MTE MDIC MGI :
I MT MFI

Convidados:
MEC, MTur, BNDES, ANA, Ibama, ICMBio, Funai, Inpe, Censipam, Abin, PR
FNSP PRF, RFB, Embratur, Embrapa, Incra, Anater, Conab e outros.

Nicleo de Articulagdo Nicleo de Menitoramento
Federativa - NAF e Avaliagao - NMA

Fonte: MMA, 2024.

Salienta-se que, por se tratarem de iniciativas recentes, tanto o PPMata
Atlantica quanto seus equivalentes para o Pantanal e o Pampa, abordados nas sec¢des
seguintes, ainda possuem dispositivos em desenvolvimento durante a elaboracgéo

deste estudo, em 2025. Desta forma, o debate sobre suas agdes e eficacia ndo sera
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aprofundado neste momento. Existem iniciativas que se comunicam com os planos
antidesmatamento. Com relacdo a Mata Atlantica, por exemplo, no dia 05/11/25, a
Fundacdo SOS Mata Atlantica langou, juntamente com empresas diversas, um pacto
pela preservagéo do bioma®°. Intitulado Alianga Pela Mata Atlantica, ele visa preservar
mais de cinco milhdes de hectares. Contudo, dado o fato de que esta iniciativa ainda
sera desenvolvida, a sua relagdo dentro do sistema de governangca no PPMata

Atlantica ainda nao foi trabalhada nem desenvolvida.

3.5 A expansao do modelo de governanga na preservagao dos outros

biomas: Pantanal, Pampa e Caatinga

A extensdo do modelo de governanga ambiental para os demais biomas
brasileiros, Pantanal, Pampa e Caatinga foi formalizada por meio de planos
especificos, todos regulamentados pelo Decreto n® 11.367, de 1° de janeiro de 2023,
com as mudancgas pensadas tendo sido entregues até seis meses da publicacao do
referido decretos'. A crescente degradagdo ambiental, aliada aos compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, como a Agenda 2030 e o Acordo de Paris, tem
exigido o desenvolvimento progressivo de novas estratégias e instrumentos de
preservacdo. Nesse contexto, Nascimento (2024, p.12) observa que “com o novo
mandato de Lula, o desafio € remontar esse arcabouco e ir além, pois a situacao
ambiental piorou, do ponto de vista global”, evidenciando a necessidade de respostas

integradas e inovadoras para a protegdo dos biomas nacionais.
3.5.1 O desmatamento no Pantanal e a necessidade de agao politica

Considerado uma das maiores extensdes umidas do planeta, o Pantanal
ocupa aproximadamente 1,8% do territério brasileiro, segundo dados do IBGE
(2020)%2. Uma leitura com viés histérico sugere que, embora o governo brasileiro tenha

se comprometido a ampliar as unidades de conservagao no bioma até 2010 (por

30 Leitura da noticia em: https://www.cnnbrasil.com.br/nacional/brasil/fundacao-anuncia-alianca-para-
recuperacao-e-preservacao-da-mata-atlantica/

51 Art 12 do Decreto n. 11.367: A Comissao Interministerial Permanente de Prevencéo e Controle do
Desmatamento definira os procedimentos e as agdes especificas para a prevencio e o controle do
desmatamento na Mata Atlantica, na Caatinga, no Pampa e no Pantanal, no prazo de seis meses,
contados da data de publicagdo deste Decreto.”

52 Para dados completos sobre todos os biomas brasileiros, acessar:
https://brasilemsintese.ibge.gov.br/territorio.html
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ocasidao da ratificagdo da Convengao sobre Diversidade Bioldgica, em 1998), as
analises de desmatamento ainda eram pouco comuns, como apontam Abdon et al.
(2007, p. 28), ao afirmarem que “nao existem trabalhos especificos de mapeamento
do desmatamento para a area do bioma”.

Com o tempo, esse cenario comegou a mudar a medida que se percebeu que
o Pantanal estava cada vez mais sujeito a agdes antrépicas, culminando no que
Magalhdes e Evangelista (2020) chamaram de “queimadas florestais sem
precedentes na histéria do Pantanal”, referindo-se a 2020. Diante desse contexto de
devastagao, tornou-se evidente que o sistema politico nacional precisava agir,
fomentando o desenvolvimento de medidas para enfrentar a situacdo. Assim, foi
estabelecido o Plano para Prevencao e Controle do Desmatamento e das Queimadas
do Pantanal (PPPantanal), regulamentado pelo Decreto n°® 11.367, de 1° de janeiro de
2023, atualmente em sua primeira fase (2024-2027).

De forma semelhante ao planejamento voltado a Mata Atlantica, os quatro
eixos do PPPantanal sdo os mesmos, e sua estrutura de governanga mantém-se
idéntica. Assim como nos demais planos, suas acbes estdo alinhadas ao
Planejamento Plurianual vigente. O indicativo de que as atividades de combate ao
desmatamento, no governo Lula lll, sdo conduzidas de forma coordenada entre
orgaos, institutos e ministérios vai além do desenho estrutural dos planos, refletindo-
se na diversidade de programas criados para mensurar a extensao do problema.

Conforme consta no PPPantanal (2023, p.38), os dados oficiais sobre o
desmatamento no Brasil sdo disponibilizados por meio do Programa de
Monitoramento por Satélite dos Biomas Brasileiros (Programa BiomasBR),
coordenado pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE). Esse programa
articula-se com outros trés, que atuam de forma complementar. o Projeto de
Monitoramento do Desmatamento por Satélite (PRODES), o Sistema de Detec¢éo do
Desmatamento em Tempo Real (DETER) e o Projeto TerraClass, voltado ao
mapeamento do uso e cobertura da terra, desenvolvido em parceria com a Empresa

Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA).

3.5.2 O Pampa e a Caatinga: distantes geograficamente, unidos pelo

desmatamento
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O Pampa, embora ocupe apenas cerca de 2% do territério brasileiro,
apresenta uma biodiversidade significativa, abrigando 1.623 espécies de flora nativa
(IBGE, 2020). Localizado integralmente no estado do Rio Grande do Sul, o bioma tem
experimentado profundas transformacdes territoriais e ecolégicas ao longo das
ultimas décadas. Estudos apontam que, historicamente, o Pampa tem sido
negligenciado em termos de politicas publicas de conservagao (Overberck et al.,
2009). Essa lacuna persistiu, conforme evidenciam Rocha et al. (2020)%3, que
identificaram no modelo atual de silvicultura, especialmente no cultivo de eucalipto,
um fator que limita o desenvolvimento econdmico legitimo e exerce pressao sobre 0s
ecossistemas locais.

De forma paralela, a Caatinga, embora distante do Pampa e marcada por um
contexto climatico e ecoldgico distinto, enfrenta desafios ambientais semelhantes, no
que se refere ao avango do desmatamento e a fragilidade das politicas de protegao.
Essa convergéncia problematica evidencia que, apesar da heterogeneidade
geografica e bioldgica dos biomas brasileiros, estratégias integradas de governanga
sdo fundamentais para garantir a sustentabilidade e a conservag¢ao da biodiversidade
em escala nacional.

Rodrigues (2024), ao analisar os indices de desmatamento do Pampa, entre
1985 e 2022, concluiu que o bioma havia perdido cerca de 30% de sua vegetacao
nativa, considerando conjuntamente suas cinco ecorregides: 1) Planicie Costeira, ao
longo da costa; 2) Planalto Sul-Rio-Grandense, na regidao sudeste; 3) Depresséao
Central Gaucha, na regido central; 4) Planalto da Campanha, na porgao oeste; e 5)
Planalto das Missbes, na porgao noroeste. O autor apresentou dados do MapBiomas,
uma rede formada por pesquisadores, startups e ONGs que trabalham com
sensoriamento remoto, indicando que o aumento do desmatamento em areas de
campo (nao florestais) ocorreu simultaneamente a expansao da atividade

agropecuaria, conforme ilustrado na Figura 29.

53 Para dados completos, acessar: https://educa.ibge.gov.br/jovens/conheca-o-brasil/territorio/18307-
biomas-brasileiros.html
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Figura 29: Desmatamento no Pampa (1985-2022).
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Fonte: MAPBiomas, 2022.

Foi nesse contexto de aumento do desmatamento que o governo Lula Il criou
o Plano de Prevencao e Controle do Desmatamento e das Queimadas no Pampa
(PPPampa). Ainda em sua primeira fase e em versao preliminar no momento da
elaboragao deste estudo, o plano contou, durante seu processo de construgdo, com
um evento cientifico realizado em Porto Alegre: o | Seminario Técnico-Cientifico das
Causas e Consequéncias da Supressao da Vegetagdo Nativa no Pampa, em 24 de
abril de 2004. Nesse encontro, representantes dos niveis municipal e estadual do
governo gaucho, juntamente com universidades e membros da sociedade civil,
puderam discutir e planejar estratégias de atuagao.

De forma colaborativa, assim como observado nos outros biomas, a estratégia
busca proteger o Pampa por meio de cuidados e responsabilidades compartilhadas
entre comunidades e governos. O texto do plano (2025, p.30) prevé a realizacao de
consultas publicas e a publicagdo anual de um relatério “com as informagdes da

execugao das linhas de agao protagonizadas por cada membro e convidado da
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CIPPCD”. Para esse fim, sera instituido o Nucleo de Monitoramento e Avaliagao
(NMA), coordenado pelo MMA e composto por representantes da sociedade civil, da
academia e de diferentes ministérios. Como o PPPampa ainda estava em processo
de adaptacédo durante a producéo desta tese, ndo houve, na ocasido, estudos que
indicassem ou outros materiais que mostrassem resultados dos relatorios em questao.

Sobre 0 modelo de governanga, ele é ilustrado na Figura 30.

Figura 30: Governanca no PPPampa.
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Embrapa, Incra, Anater, Conab e outros.

Nicleo de Articulacao Niicleo de Monitoramento e
Federativa - NAF Avaliagio - NMA

Fonte: MMA, 2025.

De acordo com o art. 6°, lll, da Lei Federal n. 12.187, de 29 de dezembro de
2009, que institui a Politica Nacional de Combate a Desertificacdo (PNCD), e com o
art. 6°, IX, da Lei Federal n. 13.153, de 30 de julho de 2015 (mencionadas no
PPPampa, 2025, p. 31), os planos de combate ao desmatamento nos biomas
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nacionais constituem “instrumentos para a implementacdo da Politica Nacional de
Mudancga do Clima”.

Com isso, a nogao trabalhada ao longo deste estudo, de que a governanga
global se traduz, no governo Lula lll, em governanga ambiental multinivel, com ampla
participacéo de atores dentro e fora do aparato governamental, vai sendo vista dentro
modelo criado, ou seja, de como os planos estao estruturados politica e juridicamente,
mostrando que tais estratégias contribuem para a reducéo da degradagao da flora.

Seja por meio dos planos de combate ao desmatamento ja apresentados, seja
pela consulta a literatura especializada, como em Proksch (2023), que apontou uma
diminuicéo geral de 43% em comparagao a gestao anterior, as evidéncias sugerem
que o desenvolvimento dessas formas de governanga tem gerado resultados
positivos.

Além disso, os dados oficiais do INPE (2023), para o Pampa, indicaram uma
reducdo de 13,30% entre 2022 e o final de 2023, constatada pelo Projeto de
Monitoramento do Desmatamento na Amazbnia Legal por Satélite (PRODES),
passando de 754,58 km? para 655,25 km?, reforcando o impacto positivo das politicas
implementadas.

A Caatinga, unico bioma exclusivamente brasileiro, ocupa cerca de 10% do
territério nacional, abrangendo principalmente o Nordeste e parte de Minas Gerais.
Marcada pelo clima semiarido, reune espécies endémicas e adaptadas a escassez de
agua, compondo uma biodiversidade singular. No entanto, sofre intensa presséo de
atividades como agropecuaria, exploragdo de lenha e desmatamento, o que a torna
vulneravel a desertificagao®*.

No cenario de aumento do desmatamento e da limitada atuacao
governamental para conté-lo, foi criado o Plano de Agao para Prevengao e Controle
do Desmatamento e das Queimadas no Bioma Caatinga (PPCaatinga), atualmente
em sua primeira fase (2024-2027). De acordo com o INPE (2023), entre 1° de janeiro
e 31 de dezembro de 2023, o bioma, que corresponde a cerca de 10% do territorio
nacional e possui aproximadamente 862.850 km? de extensdo, segundo o MapBiomas
(2022) perdeu 3.169,61 km? de vegetacao nativa. Diferentemente dos demais biomas,

que apresentaram redugao nas taxas de desmatamento, a Caatinga registrou

54 Cf. https://www.gov.br/mma/pt-br/assuntos/biodiversidade-e-biomas/biomas-e-
ecossistemas/biomas/caatinga
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aumento, uma vez que, em 2022, a mesma base de dados®® indicava a perda de
2.627,62 km? A Figura 31 apresenta os nove estados onde o bioma ocorre,

juntamente com suas respectivas taxas de degradagao.

Figura 31: Taxas de desmatamento na Caatinga em 2023.

Estados UF PRODES 2023 (km?) Contribuicao (%)
Alagoas AL 25,93 0,82
Bahia BA 1178,17 37,17
Ceara CE 632,74 19,96
Minas Gerais MG 103,74 3,27
Paraiba PB 234,22 7,39
Pernambuco PE 355,53 11,22
Piaui Pl 412,75 13,02
Rio Grande do Norte RN 172,85 5,45
Sergipe SE 53,67 1,69
Total 3169,61 100

Fonte: INPE, 2023.

As taxas de variacao entre 2022 e 2023, apresentadas na Figura 32, estao
relacionadas, segundo Sarmento e Neto (2024), ndo a fendbmenos naturais, mas ao
que os autores denominam “mau uso da terra”, ou seja, a queima de vegetagéo nativa
por agricultores. Belo, Freitas e Vieira (2023) corroboram essa analise, indicando que
cerca de 51% do bioma se encontra em categorias de risco alto ou muito alto de

queimadas e de uso exaustivo dos recursos naturais.

55 Para consulta a nota técnica completa: https://data.inpe.br/big/web/biomasbr/notas-tecnicas/area-
mapeada-de-vegetacao-nativa-suprimida-no-biomacaatinga/
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Figura 32: Relacées entre taxas de desmatamento na Caatinga.

PRODES | II’RODES‘ | Dife‘re'nga Variacao
Estados 2022 (km?) 2023 (km?) (km?) (%)
Alagoas 16,6 25,93 9,33 56,20
Bahia 1065,57 1178,17 112,60 10,57
Ceard 628,89 632,74 3,85 0,61
Minas Gerais 100,5 103,74 3,24 3,22
Paraiba 138,51 234,22 95,71 69,10
Pernambuco 287,84 355,53 67,69 23,52
Piauf 230,65 412,75 182,10 78,95
Rio Grande do Norte 135,14 172,85 37,71 27,90
Sergipe 23,88 53,67 29,79 124,75
Total 2627,62 3169,61 541,99 20,62

Fonte: INPE, 2023.

Tanto o Pampa quanto a Caatinga evidenciam um quadro preocupante de
degradagao ambiental, ainda que por dindmicas distintas. No Pampa, a expansao da
agricultura mecanizada e das monoculturas tem acelerado a perda de biodiversidade
e a fragmentacgao da paisagem, enquanto na Caatinga o “mau uso da terra”, associado
a queimadas e praticas insustentaveis, agrava a vulnerabilidade natural do bioma ao
risco de desertificagao.

Em ambos os casos, as taxas recentes de desmatamento, somadas a limitada
eficacia de agdes governamentais, reforcam a urgéncia de medidas mais efetivas.
Nesse sentido, os Planos de Prevencdo e Controle do Desmatamento e das
Queimadas, como o PPCaatinga e o PPCPampa, implementados no governo Lula I,

aliados as metas do Planejamento Orientado a Agenda 2030, que projeta a redugao
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consistente das taxas de desmatamento em todos os biomas até o final da década,
configuram instrumentos fundamentais de governangca ambiental. Tais mecanismos
buscam articular diferentes niveis de governo, sociedade civil e setor produtivo,
conciliando desenvolvimento econémico com conservagao ecoldgica e assegurando
a protegao da flora, da fauna e das comunidades que dependem diretamente desses

ecossistemas.

3.6 Caracterizacao de tipo de governanga ambiental em Lula lll sob a ética da

Teoria da Governanga Multinivel

Apresentados o histdrico e os dados referentes a cada bioma, este capitulo é
concluido com um debate que retoma os autores utilizados no referencial teérico da
tese, com foco na Teoria da Governanca Multinivel de Marks (1993). O objetivo é
explicar a importancia dos planos de combate ao desmatamento em cada bioma, ao
mesmo tempo em que se contextualiza esse momento com base nos trabalhos dos
pesquisadores selecionados, destacando sua relevancia para a governanga ambiental
brasileira.

O PPCDAm, como principal marco institucional da luta contra o
desmatamento no governo Lula lll, revela diversos niveis de articulagdo voltados a
protecdo da Amazonia. Um exemplo disso s&o os mecanismos de participagao social
no direcionamento das politicas previstas no plano. Por meio do Decreto n°
11.367/2023, além da consulta publica, foram instituidos féoruns de comunicagao
denominados seminarios técnico-cientificos. De carater anual, esses espagos reunem
especialistas de instituigdes governamentais e ndo governamentais para compartilhar
dados e discutir estratégias de contencdo do desmatamento. Segundo o préprio
PPCDAm (2023, p.20):

[...] o Seminario possibilita a troca de conhecimentos e o debate aprofundado
sobre metodologias € monitoramento e alternativas para o seu efetivo
controle. O seminario também permite a analise das dinamicas sociais e
econdmicas intrarregionais, de forma a antecipar o planejamento de agdes
preventivas a emergéncia de novas fronteiras de desmatamento na Amazénia
(PPCDAm, quinta fase, 2023, s.p).

As ac¢des domésticas contra o desmatamento do governo Lula Il configuram
um sistema de governanga ambiental multinivel, conforme a perspectiva de Marks

(1993) e de Hooghe e Marks (2020). Essa abordagem se expressa na articulagdo
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entre instancias internas e externas a administracao federal, que se apoia no aparato
estatal, conhecimentos técnicos e na atuagdo de outros atores para enfrentar um
problema de carater nacional. As evidéncias, além das ja apresentadas, como a
prépria estrutura dos planos antidesmatamento, marcados pela cogestao participativa,
ou seja, atores diversos da sociedade brasileira participando da forma como o
combate ao desmatamento é pensado e efetivado, estdo presentes em relacédo as
teorias apresentadas sobre governanga ambiental e governanga global, conforme se

explica a seguir.

No campo ambiental, Lemos e Agrawal (2006) defenderam um modelo de
gestao para questdes ambientais caracterizado pelo crescimento de parcerias publico-
privadas, paralelo a um segundo tipo que chamaram de parceria “"social-privada”. O
ponto em ambas as espécies € que a descentralizacdo da capacidade de agéncia
politica pode ser algo positivo para preservagao ambiental, na medida em que permite
o ataque ou a tentativa de resolucéo de determinado problema via multiplas fontes ou
vieses. Mesmo com a observacdo explicita de que a divisdo ou quebra de
responsabilidades dentro deste sistema pode dificultar a habilidade dos governos
nacionais de agir decisivamente em crises ambientais, a tendéncia geral € considerar
que no dia-a-dia a reparticdo de competéncias politicas acaba sendo algo benéfico

para o meio ambiente.

O PPCDAm, neste sentido, ilustra a visdo de combate ao desmatamento
como algo conjunto. A sua Sub Comissao executiva, por exemplo, discute os quatro
eixos de combate ao problema com a participacdo ndo somente dos ministérios
governamentais, como 6rgaos externos, previamente convidados (pg. 21 do Plano®%).
Ha ainda componentes como o Nucleo de Articulagao Federativa que dialoga com os
estados, promovendo reunides entre o Ministério do Meio Ambiente e Mudancga do
Clima e as secretarias estaduais de meio ambiente. Via Decreto n® 11.367/2023 o
PPCDAm também estende a capacidade de agéncia aos demais membros da
sociedade, via seminarios técnico-cientificos, que sao espacos onde prevengao e

controle ao desmatamento sdo fomentados. Este modelo ou forma de pensar o

%6 para leitura completa, acessar: https://www.gov.br/mmal/pt-br/assuntos/controle-ao-desmatamento-
queimadas-e-ordenamento-ambiental-territorial/controle-do-desmatamento-1/amazonia-ppcdam-1/5a-
fase-ppcdam.pdf
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combate de forma pluralista se comunica com Young (2012) e sua posi¢cao de que
Stakeholders de origens e formagdes técnicas diversas podem, dados interesses
comuns, agir para ou com um mesmo objetivo, como também pensado por Keohane
(1984) na sua ideia de cooperagdo. O antidesmatamento é, portanto, uma variavel
que requer solugdes no mesmo patamar de complexidade.

No recorte deste estudo (2023-2025), o combate ao desmatamento é moldado
em paralelo a retomada de uma forma de gestdo mais participativa, na qual diferentes
colaboracdes sao incorporadas na formulacdo do PPCDAm, desde a sua discussao
até tentativa de implementacao. Esta logica colaborativa também se manifesta nos
planos voltados a outros biomas, revelando a intengao do governo federal de dar voz
e capacidade de influéncia a pessoas, comunidades e organizagoes.

No Cerrado, por exemplo, de acordo com informagdes do Ministério do Meio
Ambiente e Mudanca do Clima (2023), entre 2003 e 2022, 63,5% do desmatamento
ocorreu em terras privadas. Somando-se a isso as areas de unidades de conservagao
(7,4%), assentamentos (3,6%) e outros territorios, conforme ilustrado na Figura 33,

fica evidente que a busca do governo Lula Il pela resolugao do problema.

Figura 33: As realidades do desmatamento no Cerrado (2002-2022).
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onde o avanco da fronteira agricola é mais intenso, cobrindo 23,3% do territério nacional

Fonte: MMA, 2023.
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Este estudo recorre a Lemos e Agrawal (2006) para indicar que o modelo de
governanca do Cerrado, e dos demais biomas, se apoia no conhecimento de cada
ator envolvido nos processos de formulacdo de acbes de combate ao
desmatamento®’. Para esses autores, tal abordagem tem potencial para aumentar a
efetividade das estratégias voltadas a resolugao de questdes ambientais.

Do ponto de vista legal, a Lei Complementar n® 140, de 8 de dezembro de
2011, ao buscar promover a “cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e o0s Municipios” na protecdo do meio ambiente, instituiu uma reparticdo de
competéncias que serve de base para o cenario observado no periodo recortado por
este estudo (2023-2025), especialmente no contexto federal. Dessa forma, planos
estaduais incorporam e/ou complementam as a¢des do PPCerrado, favorecendo uma
atuacao conjunta e mais duradoura na prote¢cao ambiental.

O proprio PPCerrado (2023, p.32) elenca as principais causas do
desmatamento no bioma, que corresponde a dificuldade de monitorar a legalidade das
praticas vinculadas as cadeias produtivas, baixo reconhecimento dos territérios
coletivos e das unidades de conservagao, expansao agricola, especulagao fundiaria,
gestao hidrica ineficaz e manejo inadequado do fogo.

Hochstetler e Keck (2007) contribuem para a construgdo do debate
antidesmatamento sob uma perspectiva politica. As autoras identificaram que o
avango das pautas ambientais no Brasil ndo ocorreu de maneira isolada, e sim como
resultado de conquistas anteriores, a exemplo da Rio-92. Além disso, destacaram que
a agenda ambiental brasileira foi moldada por fatores internos, como no caso da
redemocratizacao, e por fatores externos, como as conferéncias internacionais.

Considerando o intervalo entre a publicacao do trabalho de Hochstetler e Keck
(2007) e o periodo analisado nesta tese (2023-2025), percebe-se que os estudos
apresentados pelas autoras permanecem relevantes, pois esclarecem e reiteram que
a acao politica em relagdo ao meio ambiente no Brasil deixou de ocupar um papel
periférico para se tornar um dos pontos centrais da agenda governamental. Nessa

dinamica, a estratégia adotada para potencializar a protecdo ambiental foi o

57 Os autores utilizaram a designacdo modelo de governanca ambiental “hibrida”, ou seja, atores
governamentais e ndo governamentais contribuindo para a solugdo de problemas ambientais com suas
expertises.
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desenvolvimento de um modelo de governanga multinivel que inclui atores

governamentais e ndo governamentais.

O PPMata Atlantica (Figura 34) ilustra essa perspectiva, ao reconhecer em

seu texto a existéncia de leis e planos estaduais voltados ao combate do
desmatamento (2025, p.30).

Figura 34: Planos estaduais de prote¢cdo da Mata Atlantica.
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operagies repressivas conduzidas pela Policia Militar
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Fonte: MMA, 2025
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Krasner (1982), Underdal (1992) e Young (1999) foram utilizados para
fundamentar o argumento de que as agdes brasileiras de protecao ambiental durante
o governo Lula lll resultam das regras dos regimes internacionais de meio ambiente.
Por meio do Planejamento Orientado a Agenda 2030 ou de outras estratégias, os
planos de combate ao desmatamento sao guiados pelos compromissos assumidos
internacionalmente, seguindo a perspectiva pés-funcionalista de Hooghe e Marks
(2020) sobre a Teoria da Governanga Multinivel.

Essa influéncia se evidencia em exemplos como a participagcao do Brasil na
Convencao das Nacbes Unidas para o Combate a Desertificagdo e Mitigagdo dos
Efeitos da Seca (UNCCD, 1997), criada em 1994 e ratificada pelo pais apenas por
meio do Decreto Legislativo n° 28, de 13 de junho de 1997. O texto do PPCaatinga
menciona essa relagdo com a UNCCD. Ja o PPPantanal destaca a influéncia da
Convencao sobre Diversidade Bioldgica, ocorrida em 1992, em sua elaboracao, assim
como faz o PPPampa.

O modelo de governanga ambiental no Brasil, dentro do recorte deste estudo,
nado segue o formato top-down, no qual o governo é o unico responsavel por delinear
politicas e ag¢des e adota uma abordagem mais proxima do modelo down-top,
caracterizado pela gestdo ou co-gestao participativa.

Essa estratégia reflete, em certa medida, a ideia de regime complexo%®
proposta por Keohane e Victor (2011), segundo a qual a governanga climatica é
composta por multiplos regimes e instituicdes sobrepostos, descentralizados e
interdependentes. Os autores destacam que adaptabilidade e flexibilidade sao
essenciais para a formulagao de politicas climaticas globais, como o Acordo de Paris
e a Agenda 2030, e para a tradugao desses instrumentos e valores para legislagdes
nacionais, que se ajustam, cada uma a sua maneira, aos contextos politicos, sociais
e econdmicos de seus respectivos territorios.

As redes de atores que atuam nos rumos da governanga ambiental brasileira,
em temas como o desmatamento, foram discutidas por Hochstetler e Keck (2007), que
as consideraram facilitadoras dos processos de maximizagao dos efeitos esperados
das politicas da area. O papel e a influéncia de ativistas da causa, como Marina Silva,
que retornou ao posto de Ministra do Meio Ambiente e da Mudanca do Clima, indicam

que o governo Lula lll busca resgatar normas e ideias que obtiveram sucesso no

58 Tradugao nossa do inglés regime complex.
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passado, reformulando-as e adaptando-as a problematica da preservagao da
natureza.

Essa pratica de continuidade de politicas e planos eficazes fortalece o aparato
politico-institucional responsavel pelas politicas ambientais no pais, proporciona
regras mais solidas e resultados mais duradouros, aumentando a probabilidade de
efetividade das a¢des antidesmatamento, conforme a ética de Bache e Flinders (2004,
apud Saito-Jensen, 2015). Nesse processo, o sistema de normas e regras
internacionais € incorporado, aliando conhecimento técnico a participagcao popular e
académica na formulacao e implementagao das politicas.

Os Planos de Combate ao Desmatamento refletem essa dindmica, na medida
em que a estrutura do PPCDAm, por exemplo, serviu de modelo, manteve-se e foi
replicada praticamente de forma idéntica nos planos dos outros biomas, como
mostrado neste capitulo.

Por essas razdes, e considerando Viola, Franchini e Ribeiro (2013, p.61), que
destacam que “o compromisso climatico influencia na qualificacdo de um sistema
politico como uma democracia de alta qualidade”, o argumento construido aqui € o de
que, ao materializar planos e estratégias que efetivamente engajem a sociedade civil
no debate climatico, o Brasil reduz os impactos do desmatamento em seu territorio.
Além disso, essas acdes fortalecem sua imagem diante da comunidade internacional,
consolidando sua liderangca em questdes de preservacido, ndo s6 na América Latina,
mas em nivel global.

Biermann (2014)>°, em sua andlise do sistema de governanga ambiental
global, aponta que ha chances reais de progresso quando 0s paises promovem o
fortalecimento da participacédo da sociedade civil e da comunidade cientifica, além da
criagcao de novas instituicdes para proteger as pessoas ja afetadas pelas mudancgas
ambientais e climaticas. Esse espirito cooperativo &, inclusive, refletido no debate
internacional sobre esses temas, como nos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), analisados nesta tese.

Nesse contexto, o ODS 15, que aborda diretamente o desmatamento, é

adotado neste estudo como o principal objetivo relacionado a tematica, tendo como

% No idioma original, a discussdo é centrada em cinco pontos: agéncia (agency), capacidade de
agéncia para além das agbes nacionais (particularly agency beyond that of state actors), arquitetura da
governanga, partindo de niveis locais para globais (architecture of governance, from local to global
levels), responsabilidade (accountability), e legitimidade (legitimacy).
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meta, no caso brasileiro, alcancar o desmatamento zero até 2030. Trata-se de um
desafio consideravel diante do histérico de destruicdo da vegetagdo no pais. O
reconhecimento coletivo da necessidade de conter o problema, como destacam
Lencucha, Kulenova e Thow (2023), e que também é compartilhado pela comunidade
internacional, conforme observou Coleman (2015), impulsionou a criacdo e/ou
atualizacéo do Planejamento Orientado a Agenda 2030 e dos Planos de Prevengéo e
Controle do Desmatamento.

A Figura 35 apresenta exemplos das ideias de preservacédo do ODS 15
refletidas em cada um dos planos antidesmatamento, evidenciando a incorporagao
dessas diretrizes externas (indicadas pela numeragéao entre parénteses), e mostrando
onde os ODS estao presentes na pauta ambiental brasileira. Os eixos numerados de
| a IV sdo comuns a todos os planos, sendo, respectivamente: ordenamento fundiario
e territorial; monitoramento e controle ambiental; atividades produtivas sustentaveis;

e instrumentos normativos e econdmicos.

Figura 35: ODS 15 nos planos antidesmatamento nacionais (2023-2025).

EIXO | EIXO I EIXO 1l EIXO IV

ODS 15.1 ODS 15.2 ODS 156.2 ODS 15.a
ODS 15.3 ODS 15.5 ODS 156.3 ODS 15.b
ODS 15.9 ODS 15.¢ ODS 15.b ODS 15.2

ODS 15.2 ODS 15.2

PPCerrado ObBias.) oDS 155 ODS 15.3 005 15a

ODS 15.9 oDS 15.¢ oDS 15.b ODS 15.b

_ ODS 15.2 ODS 15.2
PPCaatinga ODS 15.3 ODS 155 ODS 15.3 ODS 15.a
ODS 15b ODS 15.b ODS 158 oDS 15b

) ODS 15.2 oDS 15.2 oDS 15.1
PPMata Atlantica ODS 15.3 ODS 15.5 ODS 15.5 ODS 15.a
ODS 15.b oDS 15.¢ oDS 15.¢ ODS 15.b

oDS 15.2 oDS 15.2 0oDS 15.2 oDS 15.2
PPPantanal oDS 15.3 oDS 15.3 oDS 15.3 0ODS 15.3
oDS 15.b oDS 15.b oDS 15b 0oDS 15.b

ODS 15.2 ODS 15.2 ODS 15.1 oDS 15.a
PPPampa ODS 15.3 ODS 15.5 ODS 15.3 0DS 15.b
ODS 15.b ODS 15.¢ ODS 15.9 0ODS 15.2

Fonte: Elaborado pelo autor.
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A Figura 36 apresenta o ODS 15 e suas metas, distribuidas em 12 objetivos
que buscam “proteger, recuperar e promover o uso sustentavel dos ecossistemas
terrestres, gerir de forma sustentavel as florestas, combater a desertificagado, deter e
reverter a degradacado da terra e impedir a perda de biodiversidade”, conforme

defini¢do do proprio ODS.

Figura 36: protecao ecossistémica no ODS 15.

\L~

ODS 15

Qo

IDBJETIVO 15. PROTEGER, RECUPERAR E PROMOVER O USO SUSTENTAVEL DOS ECOSSISTEMAS
[TERRESTRES, GERIR DE FORMA SUSTENTAVEL AS FLORESTAS, COMBATER A DESER"FICN;ED, DETER E
REVERTER A DEGRADAQ.&D DA TERRA E DETER A PERDA DE BIODIVERSIDADE

15.1 ATE 2020, ASSEGURAR A CONSERVAGAO, RECUPERAGAD E USO SUSTENTAVEL DE ECOSSISTEMAS
[TERRESTRES E DE AGUA DOCE INTERIORES E SEUS SERVIGOS, EM ESPECIAL FLORESTAS, ZONAS UMIDAS,
MONTANHAS E TERRAS ARIDAS, EM CONFORMIDADE COM AS OBRIGAGOES DECORRENTES DOS ACORDOS
INTERNACIONAIS,

15.2 ATE 2020, PROMOVER A IMPLEMENTA(;,&O DA GESTAO SUSTENTAVEL DE TODOS OS TIPOS DE
FLORESTAS, DETER O DESMATAMENTO, RESTAURAR FLORESTAS DEGRADADAS E AUMENTAR
IBUBSTANCIALMENTE O FLORESTAMENTO E O REFLORESTAMENTO GLOBALMENTE.

15.3 ATE 2030, COMBATER A DESERTIFICAGAO, RESTAURAR A TERRA E O SOLO DEGRADADO, INCLUINDOD
[TERRENOS AFETADOS PELA DESERTI FICA(;.»EO, SECASE INUNDAQE)ES, E LUTAR PARA ALCANCAR UM MUNDO
NEUTRO EM TERMOS DE DEGRADAQEO DO SOLO.

15.4 ATE 2030, ASSEGURAR A CONSERVAGAQ DOS ECOSSISTEMAS DE MONTANHA, INGLUINDO A SUA
BIODIVERSIDADE, PARA MELHORAR A SUA CAPACIDADE DE PROPORCIONAR BENEFICIOS QUE SAQ
ESSENCIAIS PARA O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL.

15.5 TOMAR MEDIDAS URGENTES E SIGNIFICATIVAS PARA REDUZIR A DEGF{ADAQ;!O DE HABITAT NATURAIS,
DETER A PERDA DE BIODIVERSIDADE E, ATE 2020, PROTEGER E EVITAR A EXTINQ,EO DE ESPECIES
IAMEACADAS,

15.6 GARANTIR UMA REPARTICAO JUSTA E EQUITATIVA DOS BENEFICIOS DERIVADOS DA UTILIZAGAC DOS
RECURSOS GENETICOS E PROMOVER O ACESSO ADEQUADO ADS RECURSOS GENETICOS,

15.7 TOMAR MEDIDAS URGENTES PARA ACABAR COM A CACA ILEGALE O TRAFICO DE ESPECIES DA FLORA E
FAUNA PROTEGIDAS E ABORDAR TANTO A DEMANDA QUANTO A OFERTA DE PRODUTOS ILEGAIS DA VIDA
ISELVAGEM.

15.8 ATE 2020, IMPLEMENTAR MEDIDAS PARA EVITAR A INTROD U{;};lO E REDUZIR SIGNIFICATIVAMENTE O
IMPACTO DE ESPECIES EXOTICAS INVASORAS EM ECOSSISTEMAS TERRESTRES E AQUATICOS, E
[CONTROLAR OU ERRADICAR AS ESPECIES PRIORITARIAS.

15.9 ATE 2020, INTEGRAR OS5 VALORES DOS ECOSSISTEMAS E DA BIODIVERSIDADE AQ PLANEJAMENTO
INACIONAL E LOCAL, NOS PROCESSOS DE DESENVOLVIMENTO, NAS ESTRATEGIAS DE REDUGAD DA POBREZA
E NOS SISTEMAS DE CONTAS.

15.A MOBILIZAR E AUMENTAR SIGNIFICATIMAMENTE, A PARTIR DE TODAS AS FONTES, 05 RECURSOS
FINANCEIROS PARA A CONSERVAQ;&O E O USO SUSTENTAVEL DA BIODIVERSIDADE E DOS ECOSSISTEMAS.

15.8 MOBILIZAR RECURSOS SIGNIFICATIVOS DE TODAS AS FONTES E EM TODOS 0S NiVEIS PARA FINANCIAR
IO MANEJO FLORESTAL SUSTENTAVEL E PROPORCIONAR INCENTIVOS ADEQUADOS AOS PAISES EM
DESENVOLVIMENTO PARA PROMOVER O MANEJO FLORESTAL SUSTENTAVEL, INCLUSIVE PARA A
ICONSERVAGAD E O

REFLORESTAMENTO

15.C REFORGAR O APOIO GLOBAL PARA OS ESFORGOS DE COMBATE A GAGA ILEGAL E AO TRAFIGO DE
ESPECIES PROTEGIDAS, INCLUSIVE POR MEIO DO AUMENTO DA CAPACIDADE DAS COMUNIDADES LOCAIS
PARA BUSCAR OPORTUNIDADES DE SUBSISTENCIA SUSTENTAVEL

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Por todo o exposto, conclui-se este capitulo afirmando que, nos discursos
oficiais e nas praticas implementadas, o governo Lula lll vem adotando agendas
transversais, como o PPA e o Planejamento Orientado a Agenda 2030, que
reconhecem o desmatamento como uma variavel complexa, a ser enfrentada em
multiplas frentes e sob a coordenagao de diferentes lideres e atores. Nesse contexto,
os planos especificos de prevencéao e controle do desmatamento em cada bioma séo
articulados como instrumentos complementares, alinhados as metas de reducao
projetadas até 2030. O conjunto de evidéncias aponta para a ampliagdo do dialogo
com a sociedade, incorporando processos participativos, como as consultas publicas,
que permitem ao governo aprender com a participacao social e buscar formas mais
eficazes de compreender e reduzir a devastacdo ambiental nos principais biomas do

pais.
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4 RESULTADOS DOS PLANOS ANTIDESMATAMENTO E CONTRAPONTOS A
VERSAO OFICIAL: DISCUTINDO O DESMATAMENTO NO BRASIL PARA ALEM
DOS DADOS OFICIAIS

Diante desse cenario, o governo brasileiro tem atuado com firmeza,
orientado pela ciéncia, pela justica social e por investimentos consistentes
em politicas publicas ambientais. Nos primeiros dois anos do

governo do presidente Lula, conseguimos reduzir quase pela metade do
desmatamento na Amazénia e em 32% em todo o pais

Ministra Marina Silva

O combate ao desmatamento no Brasil tem sido tratado como uma das
prioridades da agenda ambiental do governo Lula Ill e os debates internos tém sido
conduzidos com a participagao conjunta dos ministérios, acompanhados de esforgos
para incluir a sociedade civil e as comunidades mais afetadas no planejamento e na
definigdo de agdes. O modelo de governanga ambiental brasileiro vem se expandindo,
apresentando caracteristicas que se assemelham ao modelo multinivel, discutido no
Capitulo 2. Considerando sua trajetéria como plano pioneiro desde 2004, a légica de
organizagcdo do PPCDAm tem sido utilizada no desenho dos planos de protegao para
os demais biomas, os quais, aos poucos, vém ganhando mais notoriedade e
relevancia no Planejamento Orientado a Agenda 2030.

Esse interesse em proteger o meio ambiente por meio da implementacao de
medidas acordadas em um cenario de protec¢do global dialoga com o que Viola (2013,
p.55) apontou como uma mudanga na posi¢cdo do pais, “de agente conservador,
dentro do sistema de governanga ambiental, para um agente mais proativo”.

Essa transformacao se manifesta pelo aumento da preocupagao global com
a reducao das taxas de emissdo de gases de efeito estufa, refletida na participagéo
brasileira em todos os grandes eventos climaticos mundiais desde Estocolmo, em
1972, e pela adocédo de politicas ambientais domésticas, como a criagdo do
PPCerrado em 2010 e agbes voltadas para os demais biomas seguindo os moldes do

PPCDAmM. Além disso, evidencia-se uma mudanga no perfil de negociagao
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internacional, com destaque para a Rio+20 e a construgdo de politicas voltadas ao
desenvolvimento de economias verdes, mais alinhadas ao crescimento
ambientalmente sustentavel.

E nesse contexto de transformagdes que acordos e agendas vém sendo
desenvolvidos, marcando o que Viola e Franchini (2012) descrevem como uma era de
mudancgas sistémicas no planeta, provocadas pela acdo humana, o chamado
Antropoceno. Considerando esse cenario, 0os autores reiteraram as observacdes
sobre a postura proativa do Brasil na protecdo ambiental, reafirmando esse novo
carater a partir dos anos posteriores a promulgagao da Constituicao de 1988. Como
exemplo, citam o compromisso da primeira gestao Lula, que tirou o pais da condigao
de “vildo do clima, com altas taxas de desmatamento” (p.56), para a de “lider entre os
paises em desenvolvimento no controle de emissdes e nas politicas climaticas” (p.56).

Na década de 2020, estratégias como o Planejamento Orientado a Agenda
2030 (2023) vao se somando a visdao do governo Lula Il de incentivar o
desenvolvimento de politicas nacionais de preservacao ambiental. Essas politicas
vém sendo criadas e expandidas com o objetivo de controlar os efeitos da exploragao
humana, refletindo o compromisso do Brasil na governanga ambiental global e nos
processos de traduc¢do das decisdes internacionais para a realidade nacional, visando
a preservacao dos biomas brasileiros.

No Planejamento Orientado a Agenda 2030 (2023, p.298) sdo mencionadas
tentativas de “garantir que o crescimento econdmico ocorra de maneira sustentavel,
inclusive no campo legislativo”. Cita-se, por exemplo, a Lei Complementar n°
200/2023, que ‘institui regime fiscal sustentavel para garantir a estabilidade
macroecondmica do pais e criar condicbes adequadas ao crescimento
socioecondmico”. Ha mencéo a revisdao da Emenda Constitucional n® 95/2016, que
“‘congelava por 20 anos o crescimento das despesas publicas brasileiras, com o
objetivo de garantir a responsabilidade fiscal e o controle dos gastos governamentais”.
Todos esses argumentos refletem o objetivo central do Planejamento Orientado a
Agenda 2030 de “superar problemas cruciais e transformar o mundo até 2030” (p.17).

No que diz respeito ao desmatamento, ha evidéncias de que, as normativas
apresentadas no Planejamento Orientado a Agenda 2030, vem contribuindo para sua
reducao, assim como para a diminuigdo dos gases causadores do efeito estufa, que

favorecem esse processo. Projegdes do Ministério do Planejamento e Orgamento
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(MPO, 2025) indicam queda nos indices de desmatamento no bioma amazdnico,
relatando uma tendéncia de reducgédo continua pelo menos até o ano de 2027,

conforme mostra a Figura 37, alinhada a meta de zerar o desmatamento até 2030.

Figura 37: Projec6es de redugdo do desmatamento amazénico.
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Fonte: Sistema de Registro Nacional de Emissées (Sirene).
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Apesar dos esforcos empreendidos por meio do Plano Plurianual 2024-2027,
do Planejamento Orientado a Agenda 2030 e dos Planos de Agéo de Combate ao
Desmatamento, existem relatos que indicam uma aparente discrepancia entre os
dados oficiais sobre o desmatamento, apresentados por 6rgdos como o INPE, e
aqueles divulgados por organismos de pesquisa independentes, néo filiados ou

ligados ao governo.

Neste capitulo, sdo apresentadas as duas posi¢des, primeiro a oficial, com

indices e taxas que indicam reducdo do desmatamento na maior parte dos biomas;
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em seguida, apresenta-se um contraponto, apontando um aparente aumento do
desmatamento em determinadas regides do pais, o0 que pode (ou nao) contrastar com
os dados oficiais divulgados.

Inicialmente, cabe dizer que a selecdo do PPCDAmM e dos respectivos planos
voltados aos outros biomas, no terceiro governo Lula (2023-2025)%°, deve-se ao fato
dessas iniciativas representarem as principais agdes desta administragao para conter
o desmatamento no pais. Esses planos abrangem, de forma integrada, todos os
biomas brasileiros, Amazénia, Cerrado, Mata Atlantica, Caatinga, Pampa e Pantanal,
com enfoques especificos, adaptados as caracteristicas ecoldgicas e
socioecondmicas de cada regiao.

A Figura 38 detalha a estrutura organizacional dessas politicas, identificando
os 6rgaos governamentais responsaveis por sua implementagdo e monitoramento
desde ministérios até comissdes interministeriais e agéncias executoras, revelando,

assim, a complexa rede de governanga por tras dessas iniciativas.

Figura 38: Planos brasileiros na hierarquia governamental.

CASAL CIVIL
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GOVERNO PRESIDENCIA

BRASILEIRO DA
REPUBLICA

Fonte: Elaborado pelo autor.

60 Apesar do mandato presidencial ser até 31 de dezembro de 2026, este estudo, em razdo da defesa
da tese de doutorado, realizou a analise até 2025.
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4.1 O discurso oficial sobre o desmatamento brasileiro

A tendéncia dos dados oficiais € indicar redugdes sucessivas nos indices de
desmatamento nos biomas brasileiros, com relativa estabilidade, como no caso da
Mata Atléantica, ou leve aumento, como na Caatinga. Esta se¢do aborda esse aspecto,

analisando cada um dos biomas nacionais sob a perspectiva e dados de 6rgaos
governamentais, como o INPE e o IBGE.

Por ser a regiao com o plano de agao mais antigo, datado de 2004, inicia-se
a analise pela Amazénia Legal. Compreendendo nove estados, Acre, Amapa,
Amazonas, Mato Grosso, Maranhao, Para, Ronddnia, Roraima e Tocantins, essa

regiao abrange aproximadamente 5.015.057,749 km?, o que corresponde a 58,9% do
territorio nacional, segundo o IBGE (2020, s.p).

Dados do INPE (série historica 1987-2024) revelam uma tendéncia de

aumento do desmatamento em oito desses estados (com excecdo do Amapa) no

periodo anterior a criagdo do PPCDAm, com picos de 8.000 km? no Para e 12.000 km?
no Mato Grosso, conforme indicado na Figura 39.

Figura 39: Desmatamento na Amazénia Legal por estado.
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Considerando a extensao territorial a ser protegida e os limites dos recursos
disponiveis (financeiros, humanos e tecnoldgicos), o governo brasileiro, além de
contar com representantes de todos os ministérios, inclui diversos especialistas
convidados que, cada qual com sua especialidade, contribuem para o aprimoramento
continuo do PPCDAm e para a preservagao do bioma.

A Teoria da Governanga Multinivel (MLG) de Marks (1993), utilizada como
base tedrica neste estudo, fundamenta esse modelo de resolucdo e gestéo
compartilhada das demandas ambientais, presente em todos os biomas. As reducdes
no desmatamento obtidas durante o governo Lula lll, vém sendo possivel, porque as
acOes realizadas se sustentam na cooperagao (nacional e internacional) e no
comprometimento com mudancgas por parte dos diversos atores do sistema ambiental
brasileiro, elementos considerados pelo autor como necessarios ao desenvolvimento
de uma governanca mais efetiva.

Hooghe e Marks (2020) definem a MLG pds-funcionalista como um modelo
que permite inferir, com base nos niveis de redugdo do desmatamento, que o
Planejamento Orientado a Agenda 2030 n&o represente apenas a materializagdo de
uma preocupagao nacional no PPA, mas que se constitua em um instrumento voltado
a promocgao de agoes de diversas naturezas, como a meta de desmatamento zero até
2030, por meio de um modelo de governanga que contemple o didlogo externo (em
eventos e parcerias internacionais) e o dialogo interno. Este ultimo ocorre na forma
como os Planos de Ag¢ao sao concebidos e estruturados a partir do trabalho conjunto
de varios ministérios, com base em estratégias locais, desenvolvidas em parceria com
comunidades, cidades e municipios afetados, a exemplo do Manejo Integrado do
Fogo.

As evidéncias sugerem que os pilares da MLG estruturam as agbes de
combate ao desmatamento do governo Lula lll, desde os momentos de debate no
cenario internacional até a traducdo e implementacdo, por meio de politicas e
legislagbes especificas, do que foi acordado.

Os dados apresentados a seguir, referentes aos demais biomas, contribuem
para a afirmacao de que a MLG pode ser utilizada como ferramenta analitica para
explicar e compreender as formas pelas quais a politica nacional de combate ao
desmatamento vem sendo realizada no recorte temporal selecionado (2023-2025).
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O Cerrado abrange total ou parcialmente 12 estados e o Distrito Federal:
Bahia, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para,
Parana, Piaui, Rondénia, Sdo Paulo e Tocantins. Segundo o IBGE/MMA (2004), sua
area aproximada é de 2.036.448 km?, correspondendo a 23,9% do territério nacional.

Dados do INPE (2024), organizados em série histérica (2000-2024), revelam
que, embora tenha havido reducdo expressiva nos indices de desmatamento em
determinados periodos, como entre 2004 e 2005, nos estados de Goias e Mato
Grosso, a partir de 2019 observou-se uma tendéncia de crescimento em algumas
unidades federativas, conforme mostrado na Figura 40. Salienta-se que, em 2023,
mais da metade de toda a area desmatada no Brasil correspondia ao Cerrado,
segundo o MapBiomas (2024), um projeto do Observatério do Clima em parceria com

outros atores, como universidades, empresas e ONGs.

Figura 40: Desmatamento no Cerrado por estado.
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Fonte: INPE (2024).
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Considerando o periodo de agosto a julho (Figura 41), as taxas gerais anuais
de desmatamento (todos os estados somados) apresentaram redugcdo em
comparagao com o periodo equivalente anterior, enquanto entre agosto de 2023 e
julho de 2024 foi registrada uma devastacao de 7.015 km? e, no mesmo intervalo do
ano seguinte (2024-2025) esse indice caiu para 5.555 km2. Ressalta-se que, nos
recortes estaduais, essa tendéncia de queda se manteve, com excec¢ao do Piaui, onde
o desmatamento aumentou de 876 km? para 1.163 km?, evidenciando que, mesmo
com os esforgos governamentais empreendidos, o problema ainda persiste, podendo

se intensificar dependendo da regido analisada.®’

Figura 41: Estatistica do desmatamento no Cerrado (2023-2025).
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Fonte: Portal TerraBrasilis/INPE (2025).

Com os dados apresentados, entende-se que o Planejamento Orientado a
Agenda 2030 (2023) configura-se como um instrumento importante, ao estabelecer

diretrizes que servem de guia para gestores publicos, governos e membros da

61 Para conferéncia dos dados por estado, acessar:
https://terrabrasilis.dpi.inpe.br/app/dashboard/alerts/biomes/cerrado-nb/aggregated/
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sociedade civil sobre como agir para enfrentar o problema do desmatamento, em
conformidade com o que foi acordado no Acordo de Paris e com as metas dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Sem esse planejamento, as agdes
previstas no PPA poderiam perder coordenacao, regularidade e eficiéncia, entendida
aqui como a maximizag¢ao das possibilidades de sucesso de determinada empreitada,
considerando os recursos disponiveis (humanos e financeiros) para a resolugao da
questdo. E por meio desse instrumento que a preservacdo ambiental, em nivel federal,
esta sendo estruturada, e os indices vém sendo reduzidos, apesar de ainda haver
areas em que os resultados continuam desafiadores.

Quanto a Mata Atlantica, o INPE (2024), por meio do Projeto de
Monitoramento da Amazénia Legal por Satélite (PRODES), divulgou, durante o |
Seminario Técnico-Cientifico sobre as Causas e Consequéncias da Supressio da
Vegetacdo Nativa na Mata Atlantica, realizado em 3 de julho de 2023, em Brasilia
(DF), dados sobre o desmatamento em todos os estados do pais.

Na ocasido, o PRODES Mata Atlantica indicou uma perda total de cobertura
vegetal de 793.309 km?, o que equivale a 71,6% da vegetagao original desse bioma
no Brasil. A Figura 42 apresenta os dados referentes ao periodo medido em 2023, por

estado.

Figura 42: Desmatamento na Mata Atlantica.
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Fonte: INPE, 2024.

A Figura 38 indica a prevaléncia do desmatamento da Mata Atlantica nos

estados de Minas Gerais, Bahia, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parana, que
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correspondem a 22,81%, 21,90%, 11,03%, 10,57% e 10,37% da area de Mata
Atlantica no pais, respectivamente.

Ao consultar a série historica de 2001 a 2023, focou-se no periodo mais
proximo do governo Lula Ill, compreendido entre 2020 e 2023, com o objetivo de
identificar padrdes nas taxas de desmatamento nos cinco estados que mais
desmatam a Mata Atlantica. Observou-se que nao é possivel generalizar os indices
entre os estados, pois em Santa Catarina, por exemplo, o desmatamento aumentou
de 73,05 km? em 2020 para 106,31 km? em 2022. Ja no Rio Grande do Sul, houve
crescimento de 151,32 km? em 2020 para 224,53 km?em 2021, mas redugcao em 2022,
para 117,92 km?2.

Em alguns desses estados (Bahia, Minas Gerais e Santa Catarina), observou-
se um aumento em 2022 em relagao a 2020 e 2021, com valores discrepantes dos
anos anteriores; contudo, as causas desse aumento podem nao estar relacionadas a
fatores politicos ou especificos. O ponto central desta analise foi apenas indicar onde,
em territorio brasileiro, 0 desmatamento da Mata Atlantica foi mais pronunciado, com
base nos dados mais recentes disponiveis. No contexto geral do pais, houve uma

redugao do indice, conforme mostrado na Figura 43.

Figura 43: indice de desmatamento da Mata Atlantica no Brasil.
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Fonte: INPE (2024).
Essa tendéncia de diminuicdo do desmatamento, em termos gerais, também

€ observada em outros biomas, como o Pantanal. Dados da mesma série histérica
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revelam que, no Mato Grosso, foram registrados 4.425,72 km? de desmatamento
(28,05% da area total do bioma), enquanto no vizinho Mato Grosso do Sul, os nUmeros
chegam a 11.351,20 km? (71,95%). A Figura 39 ilustra essa distribuicdo espacial,
evidenciando a proximidade do Pantanal de centros urbanos como Cuiaba e Campo
Grande (INPE, 2024).

Apesar de a propensao ao desmatamento ser maior no Mato Grosso do Sul,
no Mato Grosso, ao analisar a série historica de 2001 a 2023, observa-se que entre
2022 e 2023, inicio do governo Lula Ill, houve um ligeiro aumento no indice, de 166,24
km? para 168,97 kmZ2. No estado vizinho, entretanto, ocorreu uma redugao, de 623,17
km? para 554,17 km? (INPE, 2024).

Por fim, nota-se que os padrdes diferem entre os estados. No Mato Grosso, o
desmatamento diminuiu entre 2018 e 2021. Ja no Mato Grosso do Sul, a area
desmatada cresceu nesse mesmo periodo, com destaque para a Terra Indigena
Kadiwéu, totalmente incluida na regido de maior desmatamento registrado no

sudoeste do estado (superior a 48 km?), conforme mostra a Figura 44.

Figura 44: Desmatamento no Pantanal (2001-2023).
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Fonte: INPE (2024).
Ressalta-se a existéncia de iniciativas de governancga voltadas a redugéo do

desmatamento, como a Carta Caiman, que exemplifica de forma clara a aplicacdo da
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teoria multinivel adotada neste estudo, ao prever uma série de compromissos entre
os governos federal e estadual do Mato Grosso do Sul para diminuir a perda de
cobertura vegetal. Outro exemplo é o Projeto Noleedi (que significa “fogo”, na lingua
Kadiwéu), financiado por meio da chamada conjunta n° 33/2018 do Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq), do Centro Nacional de
Prevencao e Combate aos Incéndios Florestais (Prevfogo) e do Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA).

Além disso, existe um plano especifico para o manejo do fogo no Pantanal,
denominado Plano de Ac¢ao para o Manejo Integrado do Fogo do Pantanal (PMIF),
lancado em maio de 2023 pelo IBAMA, por meio da Diretoria de Protegao Ambiental
(DIPRO) e do Prevfogo. A leitura desse plano indica, inclusive, a previsdo de
queimadas controladas, que beneficiariam, a médio e longo prazo, o bioma Pantanal,
assim como o Pampa e o Cerrado (PMIF, 2023 p.11). Essa pratica, chamada de
Manejo Integrado do Fogo (MIF), pode ser entendida como uma adaptagao as
realidades locais de governanga multinivel policéntrica, marcada pela presenca de
diferentes atores, governamentais ou ndo, na construgdo de politicas e no
compartilhamento de conhecimentos sobre a utilizagdo do fogo, em processos
tecnicamente denominados queimas prescritas.

Tanto 6rgaos como o IBAMA, do governo federal, quanto o governo estadual
e as comunidades tradicionais, possuem voz e participacdo na forma como as
intervencgdes sdo realizadas em seus territorios, ao menos em teoria. A Figura 45
ilustra a l6gica utilizada na pratica do MIF, demonstrando que sdo considerados os
impactos fisicos sobre o meio ambiente e as necessidades socioecondmicas das

populagdes que vivem nas regides submetidas ao procedimento.
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Figura 45: Manejo Integrado do Fogo (MIF).

Ecologia do fogo:

Principais atributos ecologicos do fogo

Fonte: Myers, 2006.

Dessa forma, observa-se que, ao menos em termos de planejamento, a teoria
de governanga multinivel se mostra eficaz para explicar a forma como as praticas de
combate ao desmatamento no Pantanal brasileiro vém sendo desenvolvidas sob o
governo Lula lll. Essa eficacia é evidenciada na continuidade da l6gica apresentada
no Manejo Integrado do Fogo, em que diferentes niveis de governo e atores da
sociedade civil colaboram na formulacdo e implementagdo de estratégias de
preservacao ambiental.

Seguindo essa mesma linha de planejamento multinivel, observa-se a
atuacédo do governo na Caatinga. Em 28/04/2025, por ocasido do Dia Nacional da
Caatinga, a Ministra Marina Silva destacou o bioma como uma regido exclusivamente
brasileira, com caracteristicas unicas no mundo, e defendeu sua protecdo por meio

de politicas especificas, conforme registrado nos trechos a seguir.

E fundamental que a gente perceba a Caatinga como um lugar singular no
mundo, que s6 tem aqui no Brasil. Por isso, a Caatinga merece um olhar
especial. Ela esta dentro do nosso pais e € nossa responsabilidade manter
esse bioma tdo necessario para a nossa biodiversidade (Marina Silva, 2025,
s.p).
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Bem como:

E importante que a gente tenha politicas voltadas para a protegdo da
Caatinga, para restaurar as areas degradadas, prevenir e reverter processos
de desertificagcdo, fortalecendo a agricultura de base ecologia, a partir de
novas e boas praticas que sejam resilientes (Marina Silva, 2025, s.p).

O INPE (2023) indica que os estados da Bahia, Ceara e Pernambuco
concentram as maiores areas da Caatinga, com 34,59%, 23,56% e 9,51%,
respectivamente. Diferentemente do Pantanal, a série histérica (2001-2023) mostra
que Pernambuco e Bahia continuaram a perder cobertura vegetal entre 2022 e 2023,
enquanto o Ceara manteve niveis proximos, com apenas um ligeiro aumento nesse
periodo.

A analise municipal indica que a maior concentragdo do bioma ocorre nas
regides do interior. Consultando o mapa no portal do INPE (2024 ), observam-se casos
singulares, como Wanderley (BA), com 777,63 km?, e Acopiara (CE), com 845,07 km>.
A Figura 46 apresenta o indice global de desmatamento na Caatinga, demonstrando
a manutencio da tendéncia crescente entre 2022 e 2023.

Figura 46: indices de desmatamento na Caatinga (2023).

14.000 —
12.000

10.000

&
= 6.000 <
il
g ¥
2
< 6000
rv:# -:"}r “&— nﬁ"r n:?}. 3
4,000 - oy &
x
o | e o
w W N\ & & V
vy w‘& v\?’ & ,;.\f f\?
2.000 4 7

Fonte: INPE, 2024.
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Tanto na Bahia quanto no Ceara existem legislagdes locais voltadas para a
reducao do desmatamento. Do ponto de vista politico e legal, a governanca se
manifesta por meio de um conjunto de instrumentos em que a protecdo ambiental é
discutida e regulamentada tanto pela Unido, por meio do Codigo Florestal (Lei n°
4.771/1965) e da Lei de Crimes Ambientais (Lei n® 9.605/1998), quanto pelos estados.
No Ceara, por exemplo, destaca-se o decreto n. 24.221/1996, além de instrugdes
normativas da Superintendéncia Estadual do Meio Ambiente. Na Bahia, dentre
diversos dispositivos, destacam-se a Politica de Meio Ambiente e de Protecdo a
Biodiversidade (Lei n® 10.431/2006).

Considerando a competéncia residual dos municipios para legislar sobre o
meio ambiente, ou seja, criar e implementar leis e politicas que complementem ou
especializem dispositivos federais e estaduais, percebe-se que, ao menos de forma
legal, a Caatinga ja conta com mecanismos de protecdo. Com o novo plano de agao,
a ser langado no governo Lula lll, € provavel que esses mecanismos de governanga
sejam fortalecidos. O ponto central para uma protegdo mais duradoura, entretanto,
reside na implementacdo efetiva das medidas acordadas, que ainda apresenta
fragilidades.

A literatura corrobora essa observagao. Arruda e Fedel (2020) destacam a
necessidade de maior atuacao de fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas no Ceara.
Teixeira et al. (2023), ao analisarem o Servigo de Pagamentos Ambientais, estratégia
criada pela Lei n° 13.223/2015, que prevé pagamentos ou incentivos fiscais aos
beneficiarios, identificaram que a implementacdo enfrenta “diversos obstaculos de
ordem politica, financeira, técnica e cultural, dificultando sua eficacia na construgao
de uma nova consciéncia ambiental”. Isso refor¢a a validade da avaliagdo sobre os
desafios de protecao efetiva do bioma.

No caso do bioma Pampa, observa-se uma situacao distinta. Com extensao
de 35.043,32 km?, no estado do Rio Grande do Sul (100%), os dados da série historica
do INPE (2001-2023) indicam uma queda significativa nos indices de desmatamento
entre 2021 e 2022, seguida de uma redugdo mais modesta em 2023, conforme Figura
47.
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Figura 47: Taxas de desmatamento no bioma Pampa (2001-2023).
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Fonte: INPE, 2024.

Observa-se que entre 2021 e 2022 houve uma tendéncia de queda similar a
registrada na Amazoénia Legal, no Pantanal e no Cerrado (a depender do estado).
Dessa forma, conclui-se que, com excegcdo da Caatinga, todos os biomas
apresentaram, durante o primeiro ano da gestdo Lula Ill, uma melhora geral nos

indices de desmatamento, quando comparados, por exemplo, ao periodo do governo
anterior (2019-2022).

4.2 Dados oficiais x dados independentes: comparando resultados

Esta secao discute e apresenta indicios que contradizem a narrativa oficial de
qgue o desmatamento nos biomas brasileiros esta, de forma geral, diminuindo. Tanto
em portais jornalisticos (citados mais adiante nesse estudo), quanto em institutos de
pesquisa, como o Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazénia (IMAZON),
observam-se aparentes divergéncias em relagao aos dados oficiais.

O IMAZON (2025), por exemplo, aponta que houve um aumento de 68% no
desmatamento amazbnico em janeiro de 2025, em comparagao a janeiro de 2024,
elevando a area desmatada de 79 km? para 133 km? o que equivale, segundo o
préprio estudo, a “400 campos de futebol por dia”. A série historica do instituto (2008-

2025) é apresentada na Figura 48.
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Figura 48: Desmatamento na Amazénia segundo o IMAZON (2008-2025).
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Fonte: IMAZON, 2025.

Dados do PRODES, programa do INPE, no entanto, mostram resultados

ligeiramente distintos, conforme vistos na Figura 49.
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Figura 49: Incrementos de desmatamento na Amazdnia.

14.000 —

12.000 —

10.000 —

8.000 4

6.000 —

4.000 —

2.0004

4 X
F P
o \ L
LN & et
o
A
s ¥
L

&
X
R
A
F A
& & oF
%‘hq':gr ~ 2ol ’5:
& ‘o"_\rj
x
=
II‘IIIIhI%‘IﬂI‘IIII_'h—
S o L I S R SR S P
I P O R A SO

Fonte: INPE, 2025.

165



Observa-se, no entanto, que, no caso do INPE (2025), a Figura 49 apresenta
incrementos de desmatamento e n&o os indices totais anuais, como ocorre no caso
do IMAZON (2025), conforme Figura 48. Ainda assim, é possivel identificar situagdes
em que intervalos iguais refletem realidades divergentes. Por exemplo, de acordo com
o IMAZON, entre 2015 e 2016, o indice de desmatamento teria sofrido redug¢ao de 288
para 52 km?, enquanto que, para o INPE (2025), no mesmo periodo, houve um
incremento de 1.200 km? na area desmatada do bioma (de 5.900 km? para 7.100 km?).
Salienta-se que o PRODES gera resultados anuais e, considerando o periodo de
producao deste estudo (primeira e parte da segunda metade de 2025), os dados
referentes a este ano ainda nao haviam sido publicados.

O IMAZON (2025), por outro lado, parece atualizar sua base de dados com
maior frequéncia, como demonstra a disponibilidade de informacdes para o primeiro
semestre de 2025. O ponto relevante € que nem sempre ha mengédo a aumentos de
desmatamento em todos os anos da série histérica do IMAZON; existem faixas ou
intervalos que nao correspondem as tendéncias oficiais observadas em portais de
institutos como o INPE.

O chamado Sistema de Alerta de Desmatamento (SAD), € o principal veiculo
gerador de dados do IMAZON®?, detectando dados de degradagéo vegetal em geral
(com causas diversas, como incéndios) e desmatamento, em razao de transformacéao
do uso da terra para pecuaria. Considerando formas de medir distintas, pode-se
argumentar que, com metodologias de calculo diversas, os resultados obtidos sobre
o desmatamento, por conseguinte, também o serao.

Almeida et al. (2022), por exemplo, publicaram as caracteristicas e formas do
processo metodolégico adotadas para a identificacdo de areas desmatadas pelo
PRODES. Ja o IMAZON criou em 2025 um modelo de previsdo de desmatamento
chamado PrevislA, que usa inteligéncia artificial para detectar e identificar estradas
clandestinas, o que ajuda no mapeamento de possiveis novas areas a serem
desmatadas. Nao obstante estas diferengas, o ponto em que os dados sobre o
desmatamento variam, e, em determinados casos podem nao coincidir, se mantém.
Neste sentido, através do SAD, o IMAZON detectou um aumento de 11.217% na

perda de cobertura vegetal amazénica em maio de 2025, se comparado a maio de

62 Segundo o seu website: “O SAD utiliza atualmente os satélites Landsat 7 e 8, da NASA, e Sentinel
1A, 1B, 2A e 2B, da Agéncia Espacial Europeia (ESA)”.
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2024, indicando, inclusive, o que chamou de “geografia do desmatamento”, ou seja,
os locais dentro do bioma onde a maior parte deste fenbmeno ocorreu.

Estes dados foram veiculados por canais de comunicacao. Portais de noticias
como o G1, do Grupo Globo, ou canais como a CNN Brasil®3, por exemplo, noticiam
estes aumentos indicados pelo IMAZON, chegando a indicar indice de degradag&o®
de 329% entre agosto de 2024 a margo de 2025 no bioma amazénico, enquanto falam
sobre a negacéo de tais indices pelo governo federal. Um maior detalhamento é feito

em reportagem especifica®, onde se Ié:

O sistema do Imazon detecta areas desmatadas em imagens de satélites de
toda a Amazénia Legal. A analise é independente da plataforma do governo
federal, que é monitorada pelo INPE. Segundo o Imazon, os satélites usados
sdo mais refinados que os dos sistemas do governo e sido capazes de
detectar areas devastadas a partir de 1 hectare, enquanto os alertas do Inpe
levam em conta areas maiores que 3 hectares. Ou seja, é um levantamento
gue consegue observar de mais perto e, por isso, os numeros da plataforma
e do governo podem divergir. Segundo o Ministério do Meio Ambiente, de
agosto de 2024 a margo de 2025, houve queda de 9,7% nas areas sob alerta
de desmatamento na Amazoénia em relagdo ao periodo de agosto de 2023 a
margo de 2024. Ja sobre a degradagao, o ministério informa que de dezembro
de 2024 a margo de 2025, o Deter, sistema de monitoramento do Inpe,
identificou reducdo de 69% na degradacdo florestal da Amazbnia na
comparacgao ao periodo de dezembro de 2023 a margo de 2024 (Portal G1,
2025, s.p).

O MapBiomas®®, assim como o governo federal, indica que o desmatamento
diminuiu entre 2023 a maio de 2025, o que, poderia ser visto como evidéncia contraria
ao que se apresenta nesta secdo. De fato, em consulta ao seu Relatério Anual do
Desmatamento no Brasil em 2024 (publicado em maio de 2025)%, percebe-se que o
desmatamento é visto em uma infinidade de frentes e ambientes. Sdo analisados
municipios, estados, comunidades indigenas, areas embargadas, florestas publicas,
em propriedades privadas cadastradas no INCRA entre outras, para que as taxas de

degradacgao sejam apresentadas. Como resultado, observou-se que em todos os

63 Confira reportagem: https://www.cnnbrasil.com.br/nacional/brasil/desmatamento-aumenta-18-de-
agosto-a-marco-na-amazonia/

64 Entendido como perda parcial da cobertura vegetal, e ndo total, como no caso do desmatamento.
65 Para reportagem completa, acessar: https://g1.globo.com/meio-
ambiente/noticia/2025/04/25/desmatamento-na-amazonia-degradacao-agosto-2024-marco-
2025.ghtml

66 Rede formada por pesquisadores, empresas de tecnologias e ONGs.

67 Para leitura completa, acessar: https://alerta.mapbiomas.org/wp-
content/uploads/sites/17/2025/05/RAD2024_15.05.pdf
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biomas, com exceg¢do da Mata Atlantica (que se manteve estavel) o desmatamento

aparenta ter diminuido (Figura 50).
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No entanto, o mesmo documento do MapBiomas (2024, p. 47) indica que, em
2024, houve um aumento das regides sob alerta de possivel desmatamento,
sugerindo uma tendéncia de crescimento efetivo da devastagdo. Essa ideia é
exemplificada pelo bioma Caatinga, no qual a area sob alerta aumentou mais de 180%

entre 2023 e 2024, conforme mostrado na Figura 51.

Figura 51: Tamanho das regides sob alerta de desmatamento.

Maximo no Variagdo | % Variacao
BIOMA 'pel_fndn de | entre 2023- | entre 2023-
2019 a 2024 2024 2024

Amazonia 4478 B.477 3586 3580 268 1.807 -32,
Caatinga 1.051 1.049 1.268 1.097 47730 13.628 15628 B8.898 1881%
Cerrado 2385 7.507 4978 12.343 6.691 6456 12.343 -236 -3,5%
Mata Atlantica 126 274 456 295 Zi18 479 £79 261 119.8%
Pampa n7z 128 467 81 39 &7 467 8 21,0%
Pantanal 2269 4132 969 2.805 2603 1694 4132 -909 34.9%
Brasil 4478 7507 4978 12343 6691 13628 15628 6937 103,7%

Fonte: MapBiomas, 2024.

Frente ao exposto, observa-se que os dados oficiais sobre desmatamento no
Brasil, produzidos e publicados por instituicoes como o INPE e o IBGE, sdo apenas
parcialmente corroborados por organizagdes e institutos independentes. Embora haja
consenso relativo de que o desmatamento tenha diminuido em determinados biomas
ou contextos regionais especificos, dependendo da area e do periodo analisado,
estudos independentes podem, inclusive, contradizer a narrativa oficial, apontando

crescimento na destruicdo vegetal.

4.3. 0O Acordo de Paris e Agenda 2030 na luta antidesmatamento:

consideragoes finais sobre o processo de implementagcao no governo Lula Il

A Amazdnia é o principal bioma brasileiro, tanto em extensao territorial quanto
em relevancia politica, e por anos tem sido o foco das politicas federais de combate

ao desmatamento. Com a criagdo do PPCDAmM em 2004, a preservacgao da regido
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serviu como referéncia para que os outros biomas recebessem agdes mais
individualizadas. Essas novas estratégias ndao foram, e ndo sao planejadas de
maneira isolada pelo governo Lula lll, pois elas resultam de praticas ja estabelecidas
e de discussdes recentes no cenario internacional, como foi demonstrado ao longo
deste estudo. Ao adotar a Agenda 2030 e ratificar o Acordo de Paris, o governo
brasileiro se comprometeu a proteger o clima e a natureza e assumiu a
responsabilidade de internalizar os pontos acordados externamente.

Conforme Underdal (2002), ao estudar as solugdes conjuntas, acordadas e
aplicadas por diferentes paises para resolver questdes que os afetam coletivamente,
como o desmatamento, muito do que se espera alcancgar so sera possivel se o0 aparato
institucional disponivel, aliado a vontade de agir (o autor utiliza a expressao
“habilidade e energia”), for efetivamente incentivado. Os regimes internacionais, como
o Acordo de Paris e a Agenda 2030, criam um arcabougo ou cenario sob o qual as
agoes domésticas sdo moldadas®®.

As evidéncias de que o combate ao desmatamento, previsto no Acordo de
Paris e na Agenda 2030, esta sendo incorporado pelo governo Lula Il podem ser
observadas em momentos especificos. Por exemplo, no texto do Planejamento
Orientado a Agenda 2030 (p. 228), ha indicacdo de que o Brasil, ao submeter sua
Contribuicdo Nacionalmente Determinada (NDC) na COP-29, realizada em 2024,
comprometeu-se “a reduzir suas emissdes de gases de efeito estufa em 48% abaixo
dos niveis de 2005 até 2025 e em 53% até 2030. As agbes previstas incluem o
aumento da participagao de bioenergia sustentavel e a restauragéo de florestas”. Essa
narrativa de implementag&o das normas internacionais de preservagao se consolida
de forma explicita no préprio posfacio do Planejamento Orientado a Agenda 2030,

onde se |é:

Em outras palavras, aoc mesmo tempo em que persegue o alcance das metas
dos dezessete Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel até 2030, o pais
entende que a esséncia da Agenda continuara a inspirar os propdsitos de um
desenvolvimento socialmente inclusivo, associado a compromissos de
sustentabilidade, especialmente os firmados no Acordo de Paris relativos as
mudancas climaticas para 2050 (Virginia de Angelis, 2024, p.314)6°.

68 Na expressao original: rules of the game, ou regras do jogo, em tradugéo livre.
69 Secretaria Nacional de Planejamento.
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A assinatura pelo Brasil dos Termos de Compromisso pelo Desmatamento
llegal Zero, durante a 212 Conferéncia das Partes (COP 21), em Paris, em dezembro
de 2015 ja indicava uma tendéncia do pais de se posicionar como ator de relevancia
na luta contra o problema. No governo Lula Ill, o que se nota € uma expansao das
iniciativas e planos estaduais de combate, em grande parte derivada de uma maior
coordenacgao e parceria com a Unido, através dos PPCDAm e planos respectivos dos
outros biomas.

Um exemplo disto € o Consdrcio Interestadual de Desenvolvimento
Sustentavel da Amazébnia Legal, que, apesar de criado em 2017, é resgatado na quinta
edicdo do PPCDAmM (2023-2027), como importante forum de desenvolvimento de
politicas publicas estaduais para redugdo do desmatamento, indicando a visdo do
governo federal de somar esforgos, melhorando e implementando o que ja existe.

Este modo de operar se comunica com o que Krasner (1982), Underdal (1992)
e Young (1999) parecem sugerir, ou seja, 0s regimes internacionais, como os de meio
ambiente, criam incentivos e moldam a agao doméstica. Neste estudo, isso quer dizer
que € sob as diretrizes do Acordo de Paris e da Agenda 2030 que o governo brasileiro
esta trabalhando as suas agbes anti-desmatamento, modelando, dentro do sistema
federativo nacional, as suas formas de atuagdo conjunta com os estados e demais
interessados (ONGs, comunidades de povos originarios etc).

No PPCerrado, na fase 2023-2027, observa-se que, com as NDC, que
representam a materializagdo dos compromissos assumidos por cada pais no Acordo
de Paris, a ideia de combate ao desmatamento foi incorporada aos planos de protecao
ambiental do governo Lula Ill, em resposta ao agravamento do problema nos anos

anteriores, conforme explicado pelo proprio plano:

Visto que 40% da perda de vegetagao nativa em nivel nacional entre 2012 e
2022 e 19% das emissbes de CO2 provindas de mudanga do uso da terra
(LULUCEF, da sigla em inglés) ocorreram no Cerrado, a conservagao do bioma
€ essencial para o alcance das metas climaticas do Brasil (PPCerrado, 2023,
p.20).

Com isso, pode-se inferir que o Acordo de Paris, juntamente com os
dispositivos da Agenda 2030, aliado ao cenario de perda crescente da vegetagao
nativa do Cerrado, fez com que o combate ao desmatamento ganhasse relevancia
dentro do governo Lula Ill. No recorte analisado (2023-2025), o governo buscou
participar das discussdes e, portanto, integrar a governanga ambiental global, além de
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expandir a protecdo interna a outros biomas, aprimorando estratégias e,
principalmente, incluindo a sociedade civii na construgdgo da politica
antidesmatamento.

Sobre os outros biomas, a leitura dos planos individualizados reforca a mesma
ideia. No PPPantanal (2024, p.81-82), observa-se a influéncia do Acordo de Paris,
citado como orientador de estratégias de preservagdo e de promogao do
desenvolvimento sustentavel, defendidas também na Agenda 2030. Como exemplo
dessa relacdo entre cenario internacional e politicas nacionais, € citado o caso do
mercado de carbono, desenvolvido em grande parte apds as tratativas finais do
Acordo de Paris.

No PPMata Atlantica (2025, p.74), no PPCaatinga (2024, p. 32) e no
PPPampa (2025, p.24-25), a mensagem se mantém, seja por meio de compromissos
mais antigos, datados de 2015, ano em que surgiram o Acordo de Paris e a Agenda
2030, seja por meio de estratégias modernizadas, como a atualizacdo da meta
climatica brasileira apresentada na COP-29, em 2024, no Azerbaijao, que elevou a
reducdo das emissdes liquidas de gases de efeito estufa de 59% para 67%
(comparado a 2005).

Dessa forma, confirma-se que o governo Lula Il esta incorporando os
dispositivos dessas regras internacionais em suas politicas € na forma como séo
implementadas no territério nacional. O combate ao desmatamento €, portanto, uma
tarefa transversal, englobando ministérios, grupos e setores da sociedade, que, cada
um dentro de suas limita¢des, busca reduzir o problema.

A Teoria da Governanga Multinivel de Marks (1993), neste estudo, possui a
finalidade de esclarecer como esse jogo de ideias, interesses e agdes funciona e se
move, dentro da estrutura politica do Brasil, ndo somente em forma de comandos ou
planos federais (na classica organizacado fop-bottom), mas, acima de tudo, em
parceria com outros niveis de governo e outros membros da sociedade civil.

Este policentrismo nas matérias ambientais € uma aplicagao pratica do que
Elinor e Ostrom (2010) entenderam como um modelo mais flexivel de governanga, no
qual diferentes segmentos tém voz e capacidade de agir por si s6 frente a problemas
especificos. Conforme apontou Rosenau (1997), no entanto, estas esferas de
autoridade requerem um alto grau de coordenacéao do que se € planejado. Em outras

palavras, as parcerias para diminuicdo do desmatamento no Brasil tendem a obter
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melhores resultados quando ndo somente as atividades e competéncias sao divididas,
mas quando ha esforgos para pensar a politica ambiental sob multiplas frentes,
coordenadas em sintonia. Isto, alias, é defendido por Hooghe e Marks (2021).

Ha outras evidéncias de que as tematicas relacionadas ao combate ao
desmatamento, previstas na Agenda 2030 e no Acordo de Paris, estdo sendo
incorporadas por meio do Planejamento Orientado a Agenda 2030 do governo Lula
lll. Além da reativagdo e expanséo dos planos de agado, negligenciados durante o
governo Bolsonaro, como indicam Candido et al. (2023) ao tratarem do PPCDAm, a
Ministra Marina Silva, durante a COP-29, em 13/11/2024°, destacou que a NDC
brasileira de zerar o desmatamento até 2030 “representa um novo paradigma para o
desenvolvimento do pais”, ou seja, um novo modelo ou padrdo para a construgdo da
politica nacional sobre o tema.

Esta postura governamental de atualizar e ampliar as metas de preservacao
reintroduz o Brasil no cenario multilateral e pode ser entendida como uma estratégia
diplomatica, posicionando o pais como lider global, dentro do sistema de governanga
descrito por Weiss e Wilkinson (2023) e nas redes de politica analisadas por Colemam
(2015).

Tanto a NDC de 2024, como o fato de que a COP-30 ocorrera no Brasil em
2025 sugerem que o Planejamento Orientado a Agenda 2030 faz parte de um conjunto
maior de protecao ambiental, que considera dindmicas sociais e econémicas de forma
transversal, ou seja, que alia o antidesmatamento a outras variaveis. Ha também
outras iniciativas, como o chamado Fundo Florestal Tropical para Sempre (Tropical
Forest Forever Facility, TFFF), proposto pelo governo brasileiro durante a COP-28,
em 2023. Trata-se de uma estratégia a ser oficialmente langada na COP-30, e
caracterizada pela criacdo de um fundo permanente (com recursos publicos e
privados), visando remunerar paises tropicais pela conservagao de suas florestas (por
hectare).

Considerando o apresentado nesta seg¢do, a Figura 52 liga as ideias,
indicando a relagéo entre os cenarios internacionais e a forma de agir do governo Lula
Il

0 Para noticia completa, acessar: https://www.gov.br/mma/pt-br/assuntos/noticias/nova-ndc-do-brasil-
representa-paradigma-para-o-desenvolvimento-do-pais-diz-marina-na-cop29
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Figura 52: Relacao entre o antidesmatamento no mundo e no Brasil.

Governo Lula lll:
Traduz a Agenda 2030 e o Acordo de Paris no Plano
Plurianual (2024-2027), e, através deste, no
Planejamento Orientado & Agenda 2030 e Planos de
Acao de Combate aoc Desmatamento.

Fonte: elaborado pelo autor.

A conformidade entre a Agenda 2030 e os planos antidesmatamento também
se reflete em outros momentos especificos, para além de discursos oficiais. Tomando
como base o ODS 15, utilizado neste estudo, estas relagdes estdo presentes nos
textos de todos os planos. Olhando-se a desertificagdo, uma das causadoras do
desmatamento, presente no ODS 15.3 ("Até 2030, combater a desertificagéo,
restaurar a terra e o solo degradado, incluindo terrenos afetados pela desertificagao,
secas e inundagdes, e lutar para alcangar um mundo neutro em termos de degradagao
do solo™), nota-se uma relacdo de correspondéncia presente nas estratégias

nacionais, conforme resume o Quadro 5.
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Quadro 5: ODS 15.3 na politica do antidesmatamento brasileira

Plano Presenga do ODS 15.3 Exemplos no plano
PPCDAmM SIM “"Substituicao ao uso do fogo
para fins agropecuarios”™”
(2023-2027) (p.87)
PPCerrado Sit ““Controle dos efeitos da
(2023_2027) desertificacao”™ (p.90)
""Combate a desertificacao””
PPCaatinga SIM (pags. §4 3 25), com mengéo a
21 meta de desmatamento zero
[avas 0t até 2030 (p.26)
PPMata Aflintica SIM “Combate a desertificagao’™”
(2025-2027) (0.63)
PPPantanal SIM “Combate & desertificagio ™
(2024-2027) (p.91)
SIM “"Combate a desertificag@o™

PPPampa
(2024-2027)

(p-117)

Fonte: elaborado pelo autor.

Com isto, observa-se que nao somente de forma nominal, mas também

considerando temas adjacentes ao ato de desmatar, ou seja, as suas causas, 0

governo Lula lll vem tomando medidas e agdes para incorporar 0S Compromissos

assumidos pelo pais na Agenda 2030 e no Acordo de Paris.

4.4 Projegoes: para onde aponta a governanga do antidesmatamento

nacional?
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Frente a todo o exposto, conclui-se que ha indicios suficientes para afirmar
que, mesmo considerando a existéncia de indices e narrativas discrepantes, o
governo Lula Il vem fortalecendo de forma crescente o sistema de governanca
ambiental do pais, a medida que incorpora os dispositivos da Agenda 2030 e do
Acordo de Paris no tocante as agdes antidesmatamento.

Por meio do Planejamento Orientado a Agenda 2030, da inclusdo do combate
ao desmatamento no Plano Plurianual 2024-2027, do aprimoramento de estratégias
multissetoriais ja existentes ou da expansao da atuagao do PPCDAm, a luta contra o
desmatamento baseia-se no principio do desenvolvimento sustentavel, visando
reduzir os impactos nocivos sobre os biomas nacionais. As evidéncias apontam que,
no campo politico, o Brasil tem se alinhado aos compromissos internacionais de
preservacdo, ampliando o alcance da protecdo ambiental e contribuindo para a
diminuicdo do desmatamento.

Em uma nacdo marcada pela desigualdade social, os desafios para a
preservacdo da flora sdo numerosos e de variadas naturezas. Apesar da existéncia
dos Planos de Acéo e de todo o aparato que eles mobilizam, Palmerston e Tejerina-
Garro (2025), sugerem que a participagao popular em questdes ambientais, e
sobretudo a confianga institucional, devem ser mantidas e fomentadas para que a
efetividade das acdes continue a crescer. E nesse ponto que residem os desafios de
uma implementacado mais duradoura do combate ao desmatamento. Considerando o
que foi realizado até o momento no governo Lula lll, em setembro de 2025, presume-
se que, caso as tendéncias de planejamento continuem, redugdes mais significativas
ocorrerdo. Contudo, a ambigdo de zerar o desmatamento até 2030 ndo parece
totalmente factivel, especialmente se considerarmos a evolugdo dos indices por
bioma. Apesar dos avangos, cada um enfrenta desafios e realidades distintas; as
areas fisicas exigem uma estrutura de atuacao e fiscalizagdo ainda nao plenamente
disponivel, como observaram Albuquerque, Nogueira e Magalhaes (2025). De forma
geral, conclui-se que a implementacdo das agdes antidesmatamento indica que a
governanga ambiental brasileira, dentro do recorte observado, avangou.

O Planejamento Orientado a Agenda 2030, considerando o Plano Plurianual
2024-2027, reflete uma série de preocupagdes do Brasil em matéria de conservagao
ambiental. Os arranjos de governanga construidos dialogam com a Teoria da

Governanga Multinivel de Marks (1993) em diversos aspectos, como a criagédo, desde
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a elaboracéo inicial dos planos antidesmatamento, de um sistema participativo no qual
0s ministérios governamentais, cidades, estados e membros da sociedade civil tém
voz, conforme demonstrado ao longo deste estudo.

Outro aspecto da forma como a politica ambiental nacional vem sendo
desenvolvida no periodo analisado (2023-2025) € o que Marks (2020) entende como
“sociabilidade” (sociality), ou seja, o nivel de interacdo e aceitagdo das partes que
compdem o sistema de governanga ambiental brasileiro em relagao as regras, normas
e implementacdo de planos, como os analisados neste estudo, dentro de um modelo
de regime que corresponde a definigdo de Krasner (1982), autor utilizado no
referencial tedrico deste trabalho.

Embora em determinados momentos ou regides especificas tenha ocorrido
aumento nos indices de desmatamento, observa-se, de forma geral, sua redugéo em
todos os biomas brasileiros. Em um cenario hipotético de desacordo crescente entre
as partes, tal tendéncia nao se verificaria. Assim, os resultados sugerem que 0s
processos de coordenacao de atividades estdo sendo eficazes, indicando que o
Planejamento Orientado a Agenda 2030 tem contribuido efetivamente para enfrentar
o problema do desmatamento. Futuras pesquisas, principalmente apés 2030, poderao
avaliar os pontos de entrave ou falhas das iniciativas em cada bioma.

No momento de producao e entrega deste estudo, considerando as projecoes
do INPE, os impactos reais da politica ambiental do governo Lula Il mostram-se
positivos. Caso as reducdes observadas se mantenham, o pais contribuira de forma
efetiva para a diminuigdo das temperaturas e a mitigagcao de catastrofes ambientais
globais, cumprindo seus compromissos internacionais e fortalecendo sua posi¢ao no

complexo sistema de governanca ambiental planetaria.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Foi observado, no decorrer desse estudo, que o Brasil atravessou um periodo
marcado pelo negacionismo climatico durante a gestao de Jair Bolsonaro (2019-
2022), o que produziu retrocessos nas politicas publicas voltadas a protecao
ambiental. A partir do governo Lula lll, contudo, identifica-se uma inflexado, na qual o
sistema de governangca ambiental passou a se expandir, incorporando maior
capacidade técnica da sociedade civil e promovendo dialogo com diferentes
segmentos sociais. Esse movimento sinaliza uma retomada do compromisso com a
preservacdo da flora e com a sustentabilidade, observando a persistente tensao
estrutural entre interesses econbmicos que orientam parte das decisdes politicas e
produtivas. Ainda que avangos sejam perceptiveis, o desafio que se impde ao Brasil
€ consolidar uma governanga ambiental capaz de resistir as pressdes conjunturais e
de garantir a prevaléncia do equilibrio ecoldgico sobre praticas predatdrias.

A analise do percurso recente da politica antidesmatamento brasileira, do
negacionismo a retomada, permite compreender transformagdes internas, e como o
pais se insere em um contexto global de tensdes e disputas. No Brasil de 2025,
marcado por tensdes politicas internacionais, como a tarifagéo crescente de bens e
produtos nacionais pelo presidente estadunidense Donald Trump, o desmatamento
persiste, afetando comunidades, cidades e estados. A gestdo de recursos e a agao
politica vém, na medida do que o aparato institucional permite, adaptando-se aos
novos tempos e buscando promover um ambiente saudavel para todos, conforme os
preceitos constitucionais. E certo que as questdes envolvidas sdo numerosas, e
estuda-las separadamente ou antecipar suas implicagdes pode contribuir para a
construcao de estruturas politicas e metodoldgicas que orientem agdes e pesquisas
futuras.

A Agenda 2030 e seus 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)
orientam agbes e boas praticas, oferecendo diregdes e sugerindo caminhos para o
desenvolvimento sustentavel, incorporando a preservagdo ambiental como uma
dimenséo interligada a inUmeros outros problemas e questdes sociais. O combate a
pobreza (ODS 1), a promogao de uma educagao de qualidade (ODS 4) e o incentivo
a um consumo de bens e servigos mais consciente (ODS 12) inserem variaveis como

o desmatamento em um contexto mais amplo e abrangente de agéo politica. O proprio
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ODS 13, intitulado “Agao contra a Mudanga do Clima”, destaca a necessidade de
integracdo das decisbes politicas, sugerindo que medidas de protecdo ambiental
sejam incorporadas aos planejamentos e a¢des nacionais.

No ODS 15, utilizado neste estudo de forma central, observa-se a
recomendagdo de esforgos globais voltados ao fomento de comunidades que
busquem se desenvolver minimizando os impactos humanos sobre a natureza. O
desenho do sistema politico foi pensado de modo que o problema do desmatamento
fosse compreendido a partir de causas plurais, pois ele ndo ocorre apenas devido a
pressdes da agricultura para suprir demandas populacionais crescentes, e sim por
interesses econdmicos, politicos e, por vezes, sociais. Saber lidar com essas
diferentes dimensdes torna-se fundamental para o sucesso das iniciativas
antidesmatamento.

Além das dimensdes humanas, a reducdo do desmatamento deve estar
vinculada a protecado de outros ambientes e fatores, como mares e oceanos, solos,
condicbes atmosféricas e, por fim, a prépria biodiversidade, conforme corroboram
Barlow et. al (2018) e Smith, Baker e Spracklen (2023). Sem esforgos conjuntos e sem
politicas nacionais que coordenem acgdes locais e regionais, essa proposta de
governanga € enfraquecida, e seus resultados sao prejudicados. Nesse sentido,
diversas areas da ciéncia devem atuar de forma integrada, para que a possibilidade
de atingir objetivos comuns seja maximizada.

O Acordo de Paris, por sua vez, reafirmou a visao apresentada na Agenda
2030 de que preservar o meio ambiente significa, buscar solugdes para a vida humana
em outros aspectos, de forma concomitante. Seu preambulo expde essa ideia de
maneira explicita em varios momentos, quando, por exemplo, aborda a erradicacao
da fome e a criagdo de empregos, culminando na nogéo de integracéo de todos os
ecossistemas.

No Brasil do governo Lula lll, observou-se que o combate ao desmatamento
vem sendo conduzido com forte inspiragdo nas medidas da Agenda 2030 e do Acordo
de Paris, que orientam as politicas desenvolvidas em nivel federal. Entretanto, ndo se
trata apenas disso, pois 0 modelo de governangca ambiental brasileiro, no recorte
temporal selecionado (2023-2025), indicou a construcao de um formato administrativo
em que na produgdo e implementagcdo de planejamentos e planos, diferentes

segmentos da sociedade civil participaram dos processos, por meio de ONGs,
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consultas publicas ou parcerias com estados e municipios. Esta tese buscou
demonstrar que existem indicios suficientes para sugerir que a Teoria da Governanca
Multinivel de Marks (1993) pode ser utilizada para ilustrar e desenvolver a praxis da
politica antidesmatamento no Brasil.

O objetivo principal deste trabalho foi compreender como os arranjos de
governanga dos planos antidesmatamento contribuem para o cumprimento das metas
do Planejamento Orientado a Agenda 2030. Entre os objetivos especificos, analisou-
se o desmatamento sob a perspectiva da Agenda 2030 e do Acordo de Paris,
buscando estimar o grau de conformidade do PPCDAm com o Planejamento
Orientado a Agenda 2030, enquanto principal representante da luta antidesmatamento
brasileira, e, por fim, avaliou-se a correspondéncia entre os planos antidesmatamento
e as metas do Planejamento Orientado a Agenda 2030.

No que se refere ao objetivo principal, observou-se que a “protecao e
recuperacao da biodiversidade e o combate ao desmatamento e incéndios”, um dos
focos do PPA 2024-2027 refletidos no Planejamento Orientado a Agenda 2030 e que
ilustra a tematica deste estudo, vem sendo facilitada, em termos politicos, pela forma
como as medidas de agao e combate ao desmatamento vém sendo implementadas
no governo Lula Ill. Isso ocorre na medida em que ha um compartilhamento de
praticas e modos de governancga na estrutura do PPCDAm, PPCerrado, PPCaatinga,
PPMata Atlantica, PPPantanal e PPPampa. A visdo de governo no combate ao
desmatamento vem sendo aplicada de modo a promover um gerenciamento coletivo
do problema, ampliando o dialogo com setores da sociedade civil e implementando
e/ou aprimorando praticas ja utilizadas ha anos, como o Manejo do Fogo.

O modelo de governanga multinivel observado, que conta com a participagao
de membros da universidade, ONGs, povos originarios e todos os ministérios, além
de considerar e trabalhar em conjunto com planos e politicas municipais e estaduais,
vem contribuindo para a redugdo do desmatamento e para o alcance das metas do
Planejamento Orientado a Agenda 2030. Essa afirmacgao se baseia na diminuigdo dos
indices de desmatamento observados em cada bioma, apesar das discrepancias
existentes. Em um modelo que nao funciona ou que apresenta baixa eficacia,
caracterizado por desacordo e desordem politica e legislativa, dificilmente surgiriam
resultados expressivos no combate ao problema. As evidéncias sugerem que o

compartilhamento de técnicas e o fortalecimento de estratégias produzem resultados
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mais concretos, facilitando a meta de desmatamento zero proposta pelo governo
federal.

Como foi exposto, existe correspondéncia nos planos antidesmatamento entre
0 que esta previsto em seus textos e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel,
especialmente o ODS 15, utilizado neste estudo como principal no combate ao
desmatamento. Divergéncias podem ocorrer do ponto de vista metodoldgico, uma vez
que os critérios de calculo, mapeamento e protecdo de areas desmatadas em nivel
internacional podem diferir dos adotados nacionalmente, devido a fatores como a
classificagao de florestas, os métodos de medicao do desmatamento e as politicas de
reflorestamento.

Outra observacao diz respeito as capacidades e estruturas disponiveis para
que o governo federal atue. Como pais em desenvolvimento, enfrentando dificuldades
inerentes, o Brasil pode ndo implementar plenamente o combate ao desmatamento,
devido a uma série de questdes que fogem ao escopo deste estudo, mas que se
refletem nos ODS e nos planos governamentais voltados ao desenvolvimento
sustentavel. Impedir a perda da cobertura vegetal envolve mais do que reduzir o corte
de arvores e exige atuar sobre diversos focos e dimensdes sociais adjacentes ao
problema, como fome, educagao, saude, empregabilidade, entre outros. O combate
ao desmatamento ndo € uma atividade isolada, pois se articula com o conjunto de
pautas que um governo precisa enfrentar.

Os dados oficiais indicam um avango significativo, pois conforme observado
no capitulo IV, a maior parte dos biomas apresentou reducdo nos indices de
desmatamento. Segundo o MapBiomas (2024), entre 2023 e 2024 houve redugao na
area desmatada de 454.230 ha para 377.708 ha no bioma Amazoénico, de 1.109.850
ha para 652.197 ha no Cerrado, de 201.607 ha para 174.511 ha na Caatinga, de
1.547 ha para 896 ha no Pampa e de 56.304 ha para 23.295 ha no Pantanal. Na
Mata Atlantica, o indice se manteve estavel, podendo ser considerado uma ligeira alta
(de 13.212 ha para 13.472 ha). A meta do Planejamento Orientado a Agenda 2030
para o ano de 2025 (2023, p.125) prevé uma redugado do desmatamento na ordem de
375.000 ha, considerando todos os biomas conjuntamente. Conclui-se, portanto, que
a meta foi alcancada e que, de modo geral, a tendéncia observada se mantém,

conforme ilustrado na Figura 53.
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Figura 53: Metas de reducao do desmatamento no Planejamento Orientado a
Agenda 2030.

1.500.000
750.000
375.000
187.500 .
Meta 2024 Meta 2025 Meta 2026 Meta 2027

Fonte: Ministério do Orgamento e Planejamento, 2023.

Segundo o IMAZON (2025)"", via sistema SAD, houve uma redugéo de 0.4%
no desmatamento amazénico em 2025, que na métrica do instituto equivale ao
periodo entre agosto de 2024 a julho 2025, e em comparagdo ao mesmo periodo do
ano anterior. Contudo, também é citado no mesmo documento que, considerando o
mesmo intervalo (agosto 2024 — julho 2025) o nivel de degradacéo das florestas da
regiao aumentou em 187%. Isto significa que apesar da queda no desmatamento, o
nivel de qualidade ecolégica do bioma amazbnico diminuiu. Seja via queimadas, caca
predatdria, mineracao ou outros fatores, o que os dados do IMAZON indicam para
quem pensa e aplica politica ambiental no Brasil € que a luta antidesmatamento deve
buscar evitar a mera derrubada de espécies vegetais nativas de determinada regiéo,

considerando a qualidade do ambiente como um todo para que a vegetagédo possa

1 para dados completos por municipio, acessar: https://imazon.org.br/publicacoes/sistema-de-alerta-de-
desmatamento-sad-julho-de-2025/
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florescer. Dentro do préprio bioma ha uma infinidade de fatores bidticos e abidticos
que devem ser levados em conta quando se busca preservar.

Os dados oficiais utilizados nesta tese, majoritariamente do INPE, mas com
ocasionais distribuicées vindas do IBGE, cujo o foco maior dentro da tematica deste
estudo € o de indicar a dimensao espacial dos biomas, apontam para redug¢ao do
desmatamento, conforme observado ao longo do capitulo 4. A maioria dos biomas
apresentou reducido nos indices respectivos, porém foi verificado que faltam mais
respostas sobre o manejo da terra. Em outras palavras, os niumeros contam uma parte
da histéria, mas nao a explicam completamente. O governo Lula Il vem incentivando
mais atores dentro do sistema doméstico de governanca ambiental, conforme alertado
por Faria (2025, p.97) que observou “ndo saber para que se esta sendo desmatado”.
Este é, portanto, um desafio que esta pesquisa identificou, ou seja, dar maior
visibilidade aos usos das terras nos biomas nacionais, produzindo dados e estudos
que apontem de maneira mais detalhada quais sdo os principais causadores do
desmatamento nas regides afetadas, proporcionando mais ferramentas para a
construgéo de politicas especificas e que atinjam melhor o problema.

O alcance observado da meta 2025 do Planejamento Orientado a Agenda
2030, parece derivar das estratégias adotadas pelo governo Lula Ill para a redugéo
do desmatamento, desde a implementacao do primeiro plano, apesar dos desafios
enfrentados. O Plano de Ac¢ao para Prevencao e Controle do Desmatamento na
Amazoénia Legal (PPCDAm) foi langado no governo Lula I, em 2004, e se destacou
como pioneiro entre as estratégias analisadas neste estudo. Ja naquela época (2024,
p.34), observava-se que a administragcdo federal demonstrava preocupacdo em
ampliar a capacidade da populacéao brasileira no enfrentamento do desmatamento, ao
mencionar organizacbes da sociedade civil e mobilizacdo coletiva, além de
recomendar que o MMA/IBAMA criassem “Comités Locais de Prevengao e Controle
de Desmatamento e Queimadas”. Identificava-se, assim, uma perspectiva de
transversalidade na resolugdo do problema, deslocando a responsabilidade de um
ministério ou secretaria especificos para um modelo em que toda a sociedade
pudesse se engajar. No governo Lula lll, essa abordagem permaneceu vigente na
quinta versdao do PPCDAm, com aprimoramentos, como o aumento das Unidades de
Conservagao, areas especificas em que a fungédo protetiva se torna ainda mais

urgente.
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Sob o governo Lula Ill, a politica de protegdo da Amazonia foi ampliada, e
novas estratégias surgiram ou foram estendidas aos demais biomas brasileiros. A
primeira delas foi a do Cerrado, por meio do Plano de Agao para Prevencao e Controle
do Desmatamento e das Queimadas no Bioma Cerrado, em 2010. Inspirado no
PPCDAm, o plano busca alcancar o desmatamento zero até 2030, e seu Nucleo de
Monitoramento e Avaliagao (NAF) visa incluir universidades, sociedade civil e setor
privado no combate ao desmatamento, exemplificando de forma mais clara o modelo
de governanga participativa e de gestao multinivel. Em conjunto com as iniciativas nos
outros biomas e seus respectivos indices de desmatamento, apresentados nos
capitulos 3 e 4, a hipotese da pesquisa foi confirmada.

A ténica do discurso antidesmatamento em Lula Ill € marcada pelo objetivo
central de alcancar o desmatamento zero e reduzir as emissdes de carbono, de modo
gue o pais avance no compromisso assumido no Acordo de Paris, no que se refere a
diminuicao da temperatura global em cerca de 1,5° C em relagdo aos niveis pré-
industriais (1850-1900). A Ministra Marina Silva reiterou esses compromissos, como
por exemplo, durante a entrega da NDC brasileira apresentada em 13/11/2024 em
Baku (Azerbaijao), onde o Brasil afirmou que reduzira a emissdo de CO: entre 850 a
1,05 bilh&o de toneladas até 2035. Isto, aliado aos planos antidesmatamento e aos
indices exibidos neste estudo no capitulo 4, sugere uma vontade de acgao politica, ou
seja, de resolver o problema. Nesta tese, observou-se, em linhas gerais, um processo
de traducao e influéncia do sistema de governanga ambiental global sobre as ag¢des
do governo brasileiro, representado pelo Planejamento Orientado a Agenda 2030 e
pelos planos de agéo para o combate ao desmatamento.

Foram encontradas diferencas em momentos especificos e em biomas
determinados quanto ao volume de desmatamento registrado. De maneira geral, os
dados apresentados pelos 6rgaos oficiais (INPE, IBGE e MMA) e os numeros do
IMAZON, instituicdo sem vinculagdo com o governo federal, indicaram que o
desmatamento vem sendo reduzido (além do MapBiomas). As divergéncias surgiram
principalmente ao se analisar biomas ou periodos temporais mais especificos. Entre
as possiveis causas estao a propria definicdo do que foi considerado desmatamento
e as metodologias de calculo empregadas, excluindo-se indices que possam ser
interpretados como equivalentes. O ponto de que existem divergéncias entre

narrativas oficiais e ndo oficiais se manteve consistente ao longo da analise.
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Houve limitagdes na producéo desta tese, sendo o recorte temporal (2023-
2025) uma delas, na medida em que os planos para o combate ao desmatamento nos
biomas Caatinga, Mata Atlantica, Pantanal e Pampa ainda estdo em processo de
producao e/ou atualizagao. De igual forma, os indices de desmatamento, apesar do
uso de séries historicas, indicam possibilidades, mas podem néo refletir o cenario ao
final do governo Lula Ill, uma vez que novas dindmicas sociais e politicas poderao
surgir ou se transformar, alterando os resultados obtidos. As préprias relagbes entre
os atores na complexa teia de interesses e motivagdes envolvidas no combate ao
desmatamento nacional podem modificar tanto as agdes em curso quanto os
resultados alcancgados.

Conclui-se este trabalho sob a premissa de que pensar o combate ao
desmatamento significa pensar em sustentabilidade como bem-estar das pessoas, e
ndo apenas das economias ou do capital que as cerca. E pensar em manejo e uso
consciente da terra. E isso que as iniciativas do governo Lula Ill sugerem estar
ocorrendo no pais, através de um processo de escuta e colaboragao, que considera
as diversidades nacionais e os saberes comunitarios no enfrentamento de um
problema que afeta toda a humanidade. Os resultados, apesar da existéncia de
criticas em sentido contrario, indicam que o Brasil vem atuando para preservar
recursos e oferecer as geracdes futuras melhores chances de vida. E por caminhos
como esses que a nagao e o mundo avangam na construgdo de um planeta mais

sustentavel e, consequentemente, melhor.
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