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APRESENTACAOQ'

Um dos aspectos definidores das sociedades do século XXI é a preocupagiao com as consequéncias
geradas pelas atividades humanas sobre o meio ambiente. De fato, os impactos ambientais tém
sido cada vez mais levados em consideragao nas decisoes pessoais de consumo, nas decisoes de
investimento das empresas, assim como na proposi¢ao e avaliagio de politicas publicas. Embora a
primeira vista possa parecer uma preocupagao tipica de pais rico — ou seja, daquelas sociedades que
ja resolveram de forma satisfatdria problemas bdsicos do desenvolvimento humano —, a questao da
sustentabilidade ambiental e, por extensao, do desenvolvimento sustentdvel tornou-se central na
agenda internacional sobre desenvolvimento socioecondmico. Mesmo em paises pobres, a defesa do
desenvolvimento econ6mico a qualquer custo (ambiental) tem perdido a primazia, com o acimulo de
evidéncias a respeito das interconexées entre pobreza e problemas ambientais. Portanto, a inclusao
de aspectos ambientais entre os objetivos mundiais de desenvolvimento estabelecidos e monitorados
pela Organizagao das Nagdes Unidas (ONU) ¢ uma consequéncia esperada da adogao de um novo
paradigma de desenvolvimento.

Contudo, nao foi sempre assim. Até os anos 1960, a temdtica ambiental esteve praticamente
ausente das discussoes e negociagoes em Ambito internacional, o que nao chega a surpreender, dada
a tendéncia (predominante a época) de tratar a poluigo e outros problemas ambientais como apenas
subprodutos indesejéveis do desenvolvimento econdmico, sem entrar no mérito das questoes.

Esse cendrio somente comegou a mudar na virada para a década seguinte, quando surgiram
publicagoes alertando para os limites impostos ao crescimento econdémico pela exploragio dos
recursos naturais. Em 1972 foi realizada, em Estocolmo, a primeira conferéncia da ONU sobre
meio ambiente. No entanto, a primazia da industrializagio e do crescimento econémico sobre a
preservagao do meio ambiente manteve-se praticamente intacta, especialmente nos paises menos
desenvolvidos. Somente nos anos 1980, com a ocorréncia de graves desastres ambientais, além de
avangos significativos da ciéncia — que possibilitaram, por exemplo, um melhor monitoramento do
desmatamento por meio de satélites —, é que a questao ambiental comegou a ganhar centralidade
nas discussdes internacionais sobre desenvolvimento.

Atualmente, a questao ambiental configura pega-chave na politica externa de grande parte dos
paises. Ela pode, por exemplo, ser um elemento a dificultar o ingresso do Brasil na Organizacao para
a Cooperagao e o Desenvolvimento Econdémico (OCDE), assim como tem sido apontada como um
entrave importante para a ratificacio, pelos parlamentos nacionais, do acordo comercial Mercado
Comum do Sul (Mercosul)-Uniao Europeia.

Dada a relevincia do tema, esta edigao especial do Boletim de Economia e Politica Internacional
redne sete artigos que avaliam a evolugao, ao longo das tltimas décadas, da abordagem das questoes
ambientais, tanto no Ambito internacional como no Brasil.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bepi34apresenta
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O primeiro artigo, escrito por Larissa Basso, analisa a trajetéria percorrida pela temdtica ambiental
no 4mbito da OCDE desde sua criagio, em 1961. A importincia atribuida ao tema no interior
da organizagio ¢ avaliada, por exemplo, observando-se a evolugao de sua estrutura organizacional.
Também sao analisados eventos e documentos que representam pontos de inflexao no tratamento
dado ao tema. Conforme ressaltado pela autora, ao longo do tempo a temdtica ambiental deixa uma
posicdo pouco nobre, & margem da discussdo geral sobre desenvolvimento, e passa a uma posigao
transversal, que qualifica a prépria nocio de desenvolvimento. Embora os primeiros movimentos
em prol de uma agenda ambiental global tenham ocorrido ainda nos anos 1970, somente na década
seguinte é que essa agenda ganha tragio, influenciada por desastres ambientais de repercussao mundial
assim como por avangos cientificos importantes. No final dos anos 1980, emerge o conceito de
desenvolvimento sustentdvel, que se contrapde a visao de que o planeta seria uma fonte inesgotdvel
de recursos. A agenda ambiental amplia seu escopo a partir dos anos 1990, com uma proliferacio de
tratados sobre questdes diversas. Um novo marco ¢ finalmente atingido em 2009, quando a OCDE
propoe o conceito de crescimento verde, que passa a balizar a estratégia de desenvolvimento
promovida pela organizagao.

Na sequéncia, dois artigos analisam o tratamento dado a questao ambiental pelo governo
brasileiro. O artigo assinado por Bruna Gorgen Zeca e André Luiz Reis da Silva aborda a vinculagao
de temas ambientais nas relacoes internacionais do Brasil entre as décadas de 1970 e 1990 — ou,
mais especificamente, entre o periodo do milagre econdmico e a realiza¢ao da conferéncia Rio-92,
ou Conferéncia das Na¢oes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento. De acordo com os
autores, a visao de desenvolvimento a qualquer custo (ambiental) prevaleceu nos anos 1970, apesar
de j4 existirem indicios de que a questao ambiental, especialmente a protegao & Amazdnia — entao
em répido processo de ocupagio, sob o lema Integrar para Nao Entregar —, poderia vir a configurar
um empecilho para o acesso do pais a financiamentos externos, por exemplo. Com a eclosio da crise
da divida externa, em 1982, o espago de manobra diminuiu sensivelmente, e passou a ser cada vez
mais dificil para o governo brasileiro desviar das discussoes relativas ao desmatamento da Amazonia,
entre outros problemas ambientais que comprometiam severamente a percepgao internacional do
pais. A realiza¢io, no Rio de Janeiro, da Conferéncia das Na¢oes Unidas sobre o Meio Ambiente e
o Desenvolvimento, em 1992, surgiu entao como uma oportunidade para o pais reverter a péssima
imagem internacional e comegar a construir credibilidade em questoes ambientais.

O terceiro artigo, também de autoria de Larissa Basso, complementa o texto anterior, partindo
da Rio-92 até os dias atuais para analisar em que medida a questao ambiental pode configurar um
empecilho 4 acessao do Brasil 8 OCDE. O artigo analisa os compromissos ambientais assumidos
pelo Brasil desde a gestao de Fernando Henrique Cardoso até o governo de Jair Bolsonaro. Segundo
a autora, a despeito de o Brasil ter assinado diversos tratados ambientais internacionais nos anos
1990, prevaleceu no periodo um comportamento reticente ante a assun¢io de compromissos de
reducoes de emissoes de poluentes. Em 2004, durante o primeiro governo de Luiz Inicio Lula da
Silva, entrou em vigor o Plano de A¢do para Prevencio e Controle do Desmatamento na Amazdnia
Legal, que constituiu um marco nio apenas em termos de politicas pablicas integradas como também
em termos de resultados, com redugdes significativas nas taxas anuais de desmatamento nos anos
seguintes. Em 2009, o pais aceitou, pela primeira vez, o estabelecimento de metas voluntdrias
de redugao de emissoes. Contudo, na década seguinte, os temas ambientais perderam a primazia
na agenda governamental. Apés atingir um minimo em 2012, o desmatamento voltou a crescer
nos anos seguintes, durante as administragées de Dilma Rousseff e Michel Temer. Tal quadro se
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aprofunda a partir de 2019, com a chegada de Jair Bolsonaro a Presidéncia. De acordo com a
autora, no periodo 2019-2022 vige uma “politica antiambiental”, caracterizada por desmonte de
institui¢des de prote¢do ambiental e redugio do orcamento das remanescentes. Nas conclusoes a
autora enfatiza que, dada a importincia adquirida pela temdtica ambiental na arena internacional
e o papel de protagonista esperado do Brasil na governanga global sobre o clima, uma corre¢ao
de rumos capaz de reverter o retrocesso observado em anos recentes é essencial para que o pais
aumente suas chances de ingressar na OCDE.

A reacio de atores externos a politica ambiental brasileira é o tema do quarto artigo, assinado por
Tainata Modesti e Arthur Roberto Capella Giannattasio. A partir de consultas a fontes primdrias, os
autores analisam a aten¢ao dada pelos parlamentos da Franga, dos Paises Baixos e do Reino Unido as
politicas brasileiras para a Amazonia entre 2012 e 2021 — periodo que coincide com o recrudescimento
do desmatamento, ap6s o minimo atingido em 2012. Os dados apresentados indicam grande aumento
no nimero de documentos produzidos pelos legislativos destes paises no triénio 2019-2021, durante a
presidéncia de Jair Bolsonaro. Documentos produzidos pelos Paises Baixos tenderam a focar em politicas
especificas implementadas pelo governo brasileiro, enquanto os documentos expedidos pela Franga e
pelo Reino Unido concentraram-se em criticas implicitas a0 aumento do desmatamento e a violagao dos
direitos dos povos indigenas. Conforme o estudo, nao obstante a crescente preocupagio internacional
com a preservagio do meio ambiente, agendas politicas domésticas sdo os determinantes principais do
engajamento de parlamentares de paises europeus na discussao de temas relativos 8 Amazdnia. Os autores
concluem que nenhum dos paises investigados chegou a adotar uma postura mais assertiva em relagao a
politica ambiental brasileira, mas alertam que o tema tende a crescer em importincia durante as discussoes
domésticas sobre a ratificagio — ou nio — do acordo comercial Mercosul-Unido Europeia.

A relagdo entre sustentabilidade ambiental e comércio internacional é o tema dos trés tltimos
artigos. No quinto artigo, Vera Thorstensen e Catherine Rebougas Mota analisam em que medida
as regulacoes ambientais podem constituir barreiras ao comércio. O foco recai no tratamento dado
a0 tema ambiental no 4mbito de duas organizacoes internacionais — Organizacio Mundial do Comércio
(OMC) e OCDE —, assim como nos padroes regulatérios privados estabelecidos pela sociedade
civil. Segundo as autoras, a despeito da crescente proeminéncia do tema, ainda nio hd regras claras
relacionando comércio e meio ambiente, o que possibilita a ocorréncia de priticas comerciais
discriminatdrias sob o manto da prote¢ao do meio ambiente. No 4mbito da OMC, a tinica organizagio
com “dentes”, o tema tem sido tratado dentro dos marcos regulatérios existentes — por exemplo, pelo
Comité de Medidas Técnicas ao Comércio e o Comité de Medidas Sanitdrias e Fitossanitdrias —, na
auséncia de acordos especificos. Jd no caso da OCDE, o tema tem sido tratado, majoritariamente,
seguindo a tradigao da entidade, que privilegia a persuasao, por meio de recomendagées de politicas
e comparacao entre pares, em lugar da imposi¢ao de obrigagdes (a seus membros), que tende a ser
mais a exce¢ao do que a regra.

O sexto e o sétimo artigos, assinados pelo mesmo grupo de autores — Michelle Marcia Viana
Martins, Danielle Mendes Thame Denny, Alicia Cechin, Scarlett Queen Almeida Bispo, Marcelo
Jose Braga Nonnenberg e Flavio Lyrio Carneiro —, abordam a repercussao das Normas Voluntdrias
de Sustentabilidade (NVS), que sao padroes nao obrigatérios estabelecidos pelo setor privado, sobre
o comércio internacional de produtos agricolas e florestais. No sexto artigo, os autores caracterizam
as NVS, diferenciando-as dos padrées mandatérios estipulados pelos governos. Sio apresentadas
estatisticas que permitem identificar, por exemplo, quais s3o os principais produtos agricolas sujeitos
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a este tipo de normatizagao, assim como os paises que respondem pela maior parte da produgao
certificada. O artigo discute, também, as motivagdes para a adogao das NVS, tanto pelo lado da
oferta (produtores, intermedidrios e redes varejistas) como pelo lado da demanda (consumidores),
assim como os desafios envolvidos. Por fim, realiza-se uma revisao de estudos empiricos sobre os
efeitos das NVS no comércio, de onde depreende-se a predominincia de efeitos positivos sobre as
exportagoes das firmas que as adotam.

O sétimo artigo complementa a andlise do trabalho anterior, ao discutir os canais de transmissao
das NVS para o comércio internacional. De acordo com os autores, a ado¢io de NVS, embora
nao seja uma imposigao legal dos paises importadores, tem se tornado, na prética, obrigatéria
para produtores de paises em desenvolvimento que almejam adentrar as cadeias globais de valor
de produtos agricolas — controladas por grandes redes varejistas e trading companies — e exportar para
os paises ricos. Tomando por base a chamada “nova nova” teoria do comércio internacional, o texto
discute a microeconomia dos mercados internacionais de agroalimentos e a forma pela qual estes

sao afetados pelas NVS.

André Gustavo de Miranda Pineli Alves

Editor

Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos Internacionais do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dinte/Ipea)



DE LATERAL A TRANSVERSAL: A TRAJETORIA DAS QUESTOES
AMBIENTAIS NO AMBITO DA OCDE

Larissa Basso'

SINOPSE

0 artigo explora a trajetoria das questées ambientais na Organizacdo para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE). Demonstra, combinando evidéncias cientificas e evolugdo dos debates na politica internacional e na OCDE,
como questdes ambientais passam de uma posicdo subsidiaria para compor a definicdo de desenvolvimento buscada
pela OCDE no século XXI.

Palavras-chave: OCDE; meio ambiente; requlagéo; politica internacional.

ABSTRACT

The paper explores the trajectory of environmental issues in the Organisation for Economic Co-operation and Development
(OECD). By combining scientific evidence and the evolution of the debates in international politics and the OECD, it
demonstrates how environmental issues depart from a subsidiary position to become a part of the OECD's definition
of development in the 21t century.

Keywords: OECD; environment; regulation; international politics.
JEL: F53; 013; Q56.

Artigo recebido em 24/10/2022 e aprovado em 7/11/2022.

DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bepi34art1

1 INTRODUCAO

A Organizagao para a Cooperagio e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE) foi criada em 1961,
no contexto do aprofundamento da Guerra Fria, como foro de concertagao entre paises da Europa
ocidental e da América do Norte para promover o desenvolvimento econdémico mundial (OECD,
1960). Ao longo de suas seis décadas de existéncia, a conjuntura global tornou-se mais complexa,
tanto do ponto de vista geopolitico como do avango das evidéncias cientificas. Atualmente, nao ha
como pensar em desenvolvimento econdmico global sem incluir a inter-relagio entre economias em
diferentes graus de desenvolvimento humano, o papel das cadeias globais de valor e a ultrapassagem
dos limites planetdrios para uma existéncia segura da espécie humana — e de outras espécies — na Terra.

Este trabalho avalia como a mudanga no entendimento sobre temas ambientais no curso do tempo
tem influenciado a concepgio de desenvolvimento e os objetivos da OCDE. Faz isso demonstrando a
correlagdo entre o avango das evidéncias cientificas sobre o impacto das atividades humanas no meio

1. Pesquisadora do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos Internacionais do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dinte/Ipea); pesquisadora da rede Earth Systems Governance e do grupo Economia Politica Internacional,
Variedades de Democracia e Descarbonizagdo, do Instituto de Estudos Avancados da Universidade de S&o Paulo (IEA/USP); advogada;
mestra em direito internacional pela USP e em politica ambiental pela Universidade de Cambridge; e doutora em relagées internacionais
pela Universidade de Brasilia (UnB).
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ambiente e a incorporacio dessas ao debate na politica internacional e na OCDE, em especial nas
reuniées ministeriais do Comité de Politica Ambiental e na elaboragio de politicas, métricas e standards.
A trajetdria é apresentada em cinco segoes, divididas por periodo histérico. Nas conclusoes, o trabalho
esclarece como essa correlagao influencia a transformagio do conceito de desenvolvimento global
buscado pela OCDE e de seu papel como um clube de boas praticas para alcangar esse objetivo.

2 O MEIO AMBIENTE SURGE NA AGENDA POLITICA (ATE 1968)

Até os anos 1960, o meio ambiente era entendido no ocidente como fonte inesgotavel de recursos
para o uso humano, resultado da visao antropocéntrica dominante desde o Iluminismo e da ideia
de que a natureza era resiliente a interferéncia humana. Os primeiros tratados ambientais — ou, mais
precisamente, tratados sobre recursos naturais, dada a visao utilitarista do meio ambiente (Bodansky,
Brunnée e Hey, 2008) — estavam firmemente fundados na nogao westfaliana de soberania e tinham
um de trés temas.

Primeiro, regular a exploragao de recursos de uso comum (commons). Exemplos sao a Convengao
para a Preservacio e Protegao das Focas no Pacifico Norte, em 1911, e a Convencao Internacional para
a Regulamentagao da Pesca da Baleia, em 1931 e 1937. Segundo, reduzir riscos e danos transfron-
teiricos de atividades perigosas. Exemplo ¢ a Convengao para Regulamentar o Transporte de Petréleo e
Produtos de Petréleo no Rio Reno, em 1909. Terceiro, preservar a vida silvestre por motivos estéticos,
expressao do movimento conservacionista que surge em diversos paises ocidentais ainda no século XIX
e leva a criagao, por exemplo, de parques nacionais — como o Yellowstone, nos Estados Unidos, em
1870. A Convengao de Washington sobre prote¢ao da natureza e da vida silvestre no hemisfério
ocidental, em 1940, é um exemplo.

No pds-guerra, apesar das mudangas geopoliticas, esse espirito se manteve. Expressio disso é a
auséncia da protecio ambiental entre os principios da Carta das Nagées Unidas, de 1945 (Bodansky,
Brunnée e Hey, 2008). A tradigao conservacionista motivou a criagao, em 1948, da Unido Internacional
para a Protecdo da Natureza® e a primeira conferéncia do pds-guerra sobre temas relacionados ao meio
ambiente — a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Conservagao e Utilizagao de Recursos, em 1949.°

Na década de 1960, uma nova visao comega a emergir. Contribuiram para isso problemas de
polui¢io — como a severa poluigio do ar, smog, em Donora, Los Angeles e Londres — e desastres
ambientais — como o naufrigio do petroleiro Torrey Canyon, em 1967, o incéndio no rio Cuyahoga
(poluido por petréleo) e a eutrofizacio do lago Erie, ambos em 1969. Também contribuiram as des-
cobertas dos efeitos de produtos quimicos sobre o meio ambiente e a satide. Em 1962, Rachel Carson
denunciou, em Silent Spring, como a contaminagao da dgua pelo pesticida diclorodifeniltricloroetano
(DDT) ameacava a vida silvestre e a sadde humana (Long, 2000); descobriu-se o potencial carcinogénico
dos bifenilos policlorados (polychlorinated biphenyls — PCBs), compostos amplamente utilizados na
inddstria quimica. E da mesma época o movimento de contracultura nos paises ocidentais, com
grupos que contestavam o paradigma dominante — costumes conservadores, crescimento econémico
sem limite, acimulo de bens materiais, militarismo e tecnicismo — e defendiam a ampliagao da
liberdade individual e de costumes; direitos civis para grupos oprimidos, como a populagio negra nos

2. Em 1956, foi renomeada Unido Internacional para a Conservagdo da Natureza.

3. 0s novos tratados no periodo mantinham essa motivacéo: exemplo é a reviséo de 1946 da Convencdo Internacional para a Regulamentagao
da Pesca da Baleia.
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Estados Unidos; o feminismo; o pacifismo; e a valorizagao da vida no campo, da produgio orgénica,
do vegetarianismo e da reciclagem (McCormick, 1989).

Em alguns paises, do compromisso entre o paradigma dominante e a visdo emergente, surgiram
avangos, limitados, em matéria ambiental. Criam-se as primeiras leis para controlar a poluigao do ar
e da dgua — Kogai (Japao, 1967); Miljoskyddslag (Suécia, 1969); United States National Environmental
Policy Act (Estados Unidos, 1970) — e 6rgaos especializados nas burocracias nacionais, como a
Secretaria do Meio Ambiente e a Agéncia de Protegao Ambiental, instituidas em 1970, no Reino
Unido e nos Estados Unidos, respectivamente. Na arena internacional, ocorrem reuniées entre
especialistas. Surgem o Comité Cientifico sobre Problemas Ambientais no Conselho Internacional de
Ciéncia e um grupo sobre aspectos cientificos do meio ambiente marinho reunindo especialistas da
Organizagao Maritima Internacional, da Organizagao Meteoroldgica Internacional e da Organizagao
das Nag¢oes Unidas para a Educagao, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) (Long, 2000, p. 10-11). Nesta,
iniciaram-se estudos sobre os sistemas e processos bioldgicos, quimicos e fisicos (idem, ibidem) que
langaram o fundamento do programa Homem e a Biosfera, fundado em 1971, apés a Conferéncia
da Biosfera, que ocorreu em 1968.

Na OCDE, temas ambientais aparecem pela primeira vez no trabalho da Diretoria para Assuntos
Cientificos. Em 1962, a diretoria criou o grupo sobre isolamento térmico para edificios, com o
objetivo de “considerar como o isolamento poderia ajudar a reduzir a polui¢io do ar e economizar
energia e investimento” (Long, 2000, p. 29, tradu¢io nossa). Em 1963, o lixo radioativo foi objeto
de relatério produzido com a Agéncia Europeia de Energia Nuclear; em 1964, a diretoria publicou
relatérios sobre polui¢o da dgua por detergentes e sobre métodos para mensurar a poluigao do ar e
sonora; e, em 19606, iniciaram-se os primeiros debates sobre quimicos (idem, ibidem). Também em
1966, criou-se o Comité para Cooperacio em Pesquisa, apoiado pela diretoria, que passou a contar
com a Divisao de Pesquisa Ambiental. O comité, por sua vez, formou grupos de estudo especiali-
zados em temas como gerenciamento do ar e da dgua, transporte e cidades (Long, 2000, p. 30-31).

No fim dos anos 1960, o debate dos temas ambientais comeca a passar da esfera técnica para
incluir a politica: diante do acimulo de problemas ambientais, surgem questionamentos sobre como
conciliar crescimento econémico e preservagao ambiental. Nesse contexto, em 1968, a Assembleia
Geral da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU) alterou os planos de realizar a IV Conferéncia
sobre Energia Atdmica em 1972 e estabeleceu em seu lugar a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o
Desenvolvimento e Meio Ambiente Humano, ou Conferéncia de Estocolmo (Borowy, 2019, p. 92).

3 PROBLEMAS DA SOCIEDADE MODERNA E A CONFERENCIA DE
ESTOCOLMO (1968-1972)

Em 1969, o Conselho da OCDE reuniu-se em nivel ministerial para debater o que denominou de
problemas da sociedade moderna: aqueles que “emergem de maneira aguda em sociedades industriali-
zadas desenvolvidas como resultado do crescimento rdpido da produgio e diversificagao do consumo,
do desenvolvimento continuo de novas tecnologias e da aceleracio do processo de urbaniza¢ao”
(Long, 2000, p. 31, tradu¢ao nossa).

Assim, produz-se o estudo Problemas da Sociedade Moderna, cujas conclusoes foram debatidas na
reuniao do Conselho da OCDE em 1970: se aspectos qualitativos do crescimento econdmico deveriam
receber a mesma aten¢ao dada aos aspectos quantitativos, foco tinico até entao (Long, 2000, p. 32).
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No mesmo ano, o conselho criou 0 Comité Preparatério Ad Hoc sobre problemas ambientais rela-
cionados ao crescimento econémico — polui¢io da dgua e do ar, transporte, desenvolvimento urbano,
residuos sélidos, uso da terra e poluicao sonora — e o Comité Ambiental, com reuniio inaugural em
1971. Estabeleceu-se, também em 1971, a Diretoria Ambiental (Long, 2000, p. 33-37).

E da mesma época o relatério Os Limites do Crescimento, do Clube de Roma. O clube nas-
ceu em 1968 como um grupo de especialistas — a maioria deles cientistas naturais — reunidos
para debater a combinacao de problemas globais econémicos, ambientais, politicos e sociais
inter-relacionados dentro de uma perspectiva global e de longo prazo.* O relatério, publicado em
1972, faz uma anilise do impacto das taxas aceleradas de crescimento econdmico do pés-guerra
sobre os sistemas naturais, argumentando que as taxas de crescimento econémico e populacional
deveriam ser contidas para diminuir a demanda por recursos naturais. O relatério ganhou destaque
na Conferéncia de Estocolmo, em 1972.

Na ocasiao, houve embate entre a visio do Clube de Roma e a de paises em desenvolvimento,
que defendiam seu direito ao progresso, inclusive com maior uso de recursos naturais, considerando
as diferengas histdricas com as nagoes do norte global. As discordancias durante a Conferéncia de
Estocolmo estao inseridas em contexto mais amplo. Com a descoloniza¢io, aumentou o nimero
de paises — anteriormente col6nias — no Sistema ONU, que passaram a influenciar os embates sobre
os rumos do sistema internacional econémico. O grupo ganhou representagio politica com a formagao
do Grupo dos 77 (G77).> Para esse grupo, a visio do Clube de Roma foi considerada elitista.®

Os préprios membros da OCDE nio estavam prontos para substituir a doutrina dominante
do crescimento econémico quantitativo. Em vez de reformular qualitativamente o conceito de
desenvolvimento, houve preferéncia por fazé-lo avangar por meio de indicadores e standards, ou boas
préticas (Borowy, 2019, p. 100). Em 1972, publica-se a primeira normativa ambiental da OCDE, a
recomendagio do conselho sobre principios orientadores relacionados com os aspectos econdmicos
internacionais das politicas ambientais que introduz o principio do poluidor-pagador.”

4 EXPANSAO DA AGENDA AMBIENTAL (1972-1984)

Apés a Conferéncia de Estocolmo, os tratados ambientais internacionais aumentaram em niimero — de
em torno de 290 acordos multilaterais assinados entre 1857 ¢ 1972 para 414 entre 1973 ¢ 19928 —¢
escopo. Exemplos de tratados assinados no periodo sio:

e Convengao sobre as Zonas Umidas de Importancia Internacional Especialmente enquanto

Habitat de Aves Aqudticas (Ramsar), de 1971;

4. 0 Clube de Roma é independente, mas seus membros fundadores foram quadros ou consultores da OCDE (Schmelzer, 2017).

5. E um grupo de 77 paises em desenvolvimento, formado em 1964, no dmbito da ONU, para negociar em conjunto temas de interesse
de seus membros. Em 1974, o grupo promoveu a Declaracdo para o Estabelecimento de uma Nova Ordem Econdmica Internacional, que
foi aprovada pela Assembleia Geral da ONU. A declaracdo traz propostas para reduzir a disparidade nas relacoes econdmicas entre paises
industrializados e paises em desenvolvimento.

6. Esses preceitos, na verdade, eram a visdo do grupo fundador do Clube de Roma — homens brancos educados em instituicdes de elite e
ocupando postos de destaque em instituicdes cientificas e/ou burocraticas. Um grupo de perfil bastante homogéneo e pouco representativo
inclusive no norte global da época (Schmelzer, 2017).

7. O principio diz que os custos da poluicdo devem ser pagos pelos poluidores, e ndo por terceiros, ou distribuidos a toda a sociedade.
Uma lista das normativas do Comité Ambiental da OCDE est4 no apéndice deste trabalho.

8. Disponivel em: <https://iea.uoregon.edu/>. Acesso em: 20 out. 2022.
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e Convengio de Londres sobre Prevenc¢ao da Polui¢ao Marinha por Alijamento de Residuos
e Outras Matérias, de 1972;

e Convengio sobre Comércio Internacional das Espécies da Flora e Fauna Selvagens em
Perigo de Extin¢ao (Convention on International Trade in Endangered Species of Wild
Fauna and Flora — Cites), de 1972;

*  Convengio Internacional para a Prevencio da Poluigao Causada por Navios (Marpol),

de 1973; ¢

e Convengao sobre a Polui¢io Atmosférica Transfronteirica de Longo Alcance (Long-Range
Transboundary Air Pollution — LTRAP), de 1979.

O Programa das Nagoes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), criado em 1973, contribuiu
para essa expansao por ter sido o lécus em que se iniciaram diversos desses tratados e por desenvolver
normas de soff law (Sand, 2008).

A expansio ¢ também observada na OCDE. Na década de 1970, a temdtica ambiental passou
a fazer parte do plano de trabalho do conselho. Em 1974, ocorreu a primeira reuniao ministerial do
Comité Ambiental da organizacio, intitulada Politica Ambiental Visando aos Anos 1980: as Respon-
sabilidades das Sociedades Industrializadas e o Papel da OCDE. Na ocasido, o comité reconheceu
como avangos os principios orientadores publicados em 1972, especialmente o do poluidor-pagador; o
procedimento de notificagdo e consulta; o trabalho sobre poluicio transfronteiriga e sobre quimicos;
e as medidas de controle sobre mercirio e PCBs (Long, 2000, p. 48-49). Aprovaram-se a Declaragao
do Conselho Ministerial sobre Politica Ambiental e o novo plano de trabalho para os anos subse-
quentes, incluindo aspectos internacionais de politicas ambientais, a relagao energia-meio ambiente,
os riscos ambientais de longo prazo e a poluicio transfronteirica (op. cit., p. 49).

Os trabalhos em relagdo aos aspectos internacionais de politicas ambientais — ou como mi-
tigar diferencas de competitividade no comércio internacional em razao de padroes de protegao
ambiental diferentes — jd haviam comecado e tiveram continuidade na OCDE. A rela¢do entre
energia e meio ambiente ganhou foco em razao das crises de energia em 1973-1974 e 1979.
A primeira delas, inclusive, impulsionou a criagio da Agéncia Internacional de Energia, para coordenar
estrategicamente as agoes dos paises-membros e reduzir sua dependéncia da importacao de energia.
Recomendagoes do conselho do periodo: i) redu¢io dos impactos ambientais de produgio e uso da
energia; ii) redu¢do dos impactos ambientais do uso da energia nos setores residencial e comercial;
e iii) carvio e meio ambiente.

Em relagao aos riscos ambientais de longo prazo, entrou na pauta do conselho a ideia do pla-
nejamento ambiental, incluindo o planejamento do uso da terra e a incorporagao de consideragoes
ambientais em todos os setores cujas atividades tivessem impacto ambiental significativo (Long,
2000, p. 49). A avaliagao de impacto ambiental foi incluida na Declara¢ao do Conselho Ministerial
sobre Politica Ambiental, de 1974, e objeto de recomendagio especifica em 1979. A poluigao trans-
fronteirica também foi objeto de vdrias normativas, entre elas as recomendagoes sobre principios
relacionados a polui¢ao transfronteirica e sobre a implementacio de um regime de direitos iguais de
acesso e nao discrimina¢io quanto a poluicio transfronteirica.
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Também houve trabalhos e produgao normativa sobre a relagio economia e meio ambiente,
energia, quimicos, poluigio do ar e da dgua, cidades, residuos e uso da terra, especialmente em relacio
a cidades e zonas costeiras (Long, 2000, p. 51).

A amplia¢ao ocorre também em relagdo a estrutura institucional do Comité Ambiental, que
ganhou novos grupos de trabalho e terminou a década com os seguintes: i) especialistas econdmicos;
ii) energia e meio ambiente; iii) gerenciamento do ar; iv) gerenciamento da dgua; v) residuos;
vi) poluigao transfronteiriga; vii) polui¢do sonora; viii) quimicos; ix) estado do meio ambiente; e
x) problemas urbanos (Long, 2000). A Diretoria Ambiental também experimentou transformagoes.
Em 1976, passou a contar com trés divisoes especializadas — energia e meio ambiente; meio ambiente
urbano e uso do solo; e meio ambiente e inddstria — e trés grupos intersetoriais — poluigao trans-
fronteiriga; evolucio do estado do meio ambiente; e turismo e meio ambiente. Em 1978, criou-se
uma nova divisao, a de quimicos. Em 1980, a diretoria foi reestruturada e passou a contar com
quatro divisoes especializadas: meio ambiente e economia; recursos e energia; assuntos urbanos; e
quimicos (Long, 2000).

A segunda reunido ministerial do Comité Ambiental ocorreu em 1979, com o tema Desenvolvimento
de Politica Ambiental em Condi¢oes Econdmicas em Transformagao. O comité reconheceu como
avancos da década anterior:

e areducio da polui¢io em cursos de dgua doce;

* alimitagao do descarte de certos quimicos poluentes persistentes;

e oaumento do nimero de parques nacionais e regionais; e

*  a protegio/reabilitagao de locais de valor social e cultural (Long, 2000, p. 57).

O comité também estabeleceu, no programa de trabalho para a década de 1980, quatro grandes
temas: recursos e meio ambiente, incluindo energia e uso da terra; substincias t6xicas; assuntos
urbanos; e politica ambiental no contexto de condigdes econdmicas em transformagio, incluindo
subsidios, cobrancas e o papel da tecnologia (Long, 2000, p. 58).

5 A CONSTRUCAO DA AGENDA AMBIENTAL GLOBAL (1985-2000)

5.1 As questoes globais na agenda ambiental da OCDE

Ao longo da década de 1980, a atengao da opinido publica a temas ambientais aumentou. Contri-
buiram para isso novos desastres ambientais de grande propor¢ao, por exemplo: o acidente nuclear
em Three Mile Island, em 1979; o vazamento do gis isocianato de metila em Bopal, na India, em
1984; o incéndio na fibrica Sandoz, na Basileia, em 1986; o acidente nuclear de Chernobil,
em 1986; os vazamentos de petréleo na plataforma de Piper Alpha, na Escécia, em 1988, e do
petroleiro Exxon-Valdez, no Alasca, em 1989.

Também contribuiram novas evidéncias cientificas, como o buraco na camada de ozdnio
sobre a Antdrtida, e trabalhos sobre a ligagao entre 0 aumento de gases de efeito estufa (GEE) e as
mudancas climdticas — em 1985 e 1988, ocorreram as primeiras conferéncias sobre o tema entre
especialistas, e em 1988 ¢ criado, pela ONU, o Painel Intergovernamental sobre Mudanga do Clima.
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Além disso, estudos sobre a crescente interdependéncia global que inclufam componente ambiental
também tiveram destaque — exemplos foram o Interfutures, da OCDE, de 1979; o Global Report
to the President, nos Estados Unidos; o relatério Okita, no Japao; e o North-South: a programme for
survival, da Comissao Brandt, todos de 1980 (Long, 2000, p. 60). E foi também nesse periodo que
ganhou impeto o envolvimento de atores nio estatais, incluindo o setor privado e organizagées nio
governamentais (ONGs), com a agenda ambiental. Nesse contexto, os paises da OCDE passaram a
solicitar ajuda com coleta de dados, anilises e opcoes de politicas em relagio as demandas cada vez
mais complexas, e o programa ambiental da OCDE ganhou uma vertente dedicada a temas globais.

Essa mudanga foi observada na terceira reunido ministerial do Comité Ambiental da OCDE,
em 1985. Na ocasiao, os ministros reconheceram os avan¢os da OCDE em: entender relagoes entre
economia e politica ambiental; integrar politicas energéticas e ambientais; obter dados para politicas
efetivas de combate a poluicao do ar e da dgua; e monitorar e gerenciar quimicos e movimentos
transfronteiricos de residuos perigosos (Long, 2000, p. 62). Elencaram como desafios para os anos
subsequentes: contribuir para as negociacoes internacionais sobre a camada de ozbnio e residuos
perigosos; debater o desenvolvimento sustentdvel; e integrar paises nao membros no debate com a

OCDE em temas ambientais (0p. cit., p. 70-71).

A destruigao da camada de 0z6nio jd era tema de trabalhos analiticos na OCDE desde a década
de 1970, e ganhou espago na politica internacional nos anos 1980. Em 1985, foi assinada, no 4mbito
da ONU, a Convengao de Viena para a prote¢io da camada de oz6nio — sua estrutura ¢ exemplo
dos regimes internacionais dinimicos que tratam de problemas globais complexos (Gehring, 2008).
No primeiro momento, ¢ firmada uma convencio guarda-chuva, estabelecendo os principios gerais
e o arcabougo mais amplo no tema em questao. Em seguida, sao negociados, em rodadas iterativas,
protocolos com obrigacoes especificas para a implementagao do acordo (0p. cit.). No ambito da
convencao de 1985, assinou-se, em 1987, o Protocolo de Montreal, que trata das substincias que
destroem a camada de ozdnio e elenca aquelas que a afetam, especialmente os clorofluorcarbonos
(CFCs) — relaciona também um plano de reduc¢io escalonada, até a eliminacio, de sua produgio
e seu uso.

Em relagio a polui¢do transfronteirica, realizou-se, em 1985, uma conferéncia da OCDE e
aprovou-se a resolu¢io do conselho sobre a cooperagao internacional em relagao a movimentos
transfronteiricos de residuos perigosos. A resolugao convocou o Comité Ambiental a engajar-se no
tema e criar um sistema de controle efetivo e legalmente vinculante. Em nivel internacional, na
ONU, em 1987, aprovaram-se as Diretrizes do Cairo sobre administragao ambientalmente sauddvel
de residuos sélidos. Em 1989, ¢é aprovada a Convengao da Basileia sobre o controle de movimentos
transfronteirigos de residuos perigosos.

O conceito de desenvolvimento sustentdvel entrou na politica internacional em 1987, com o
relatério da Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, ou Comissio Brundtland,
como um “desenvolvimento que supre as necessidades das geracoes atuais sem comprometer a
habilidade de geragdes futuras em suprir suas proprias necessidades” (UN, 1987, tradugio nossa).
Na OCDE, o conceito foi incorporado ao programa de trabalho apés atividade conjunta de
especialistas do Comité Ambiental e do Departamento de Economia e Estatistica, em 1989
(Long, 2000, p. 72-73). Foram definidos nove objetivos, que se tornaram pilares dos trabalhos da
OCDE na década subsequente:
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i) promover crescimento econdmico em escala mundial; ii) integrar politicas econdmicas e ambientais;
iii) precificar bens e recursos de modo a refletir os custos ambientais; iv) promover mudangas tecnoldgicas
para apoiar crescimento limpo; v) gerenciar recursos de modo ambientalmente correto; vi) controlar
crescimento populacional onde for excessivo; vii) promover atualizagées em apoio a uma boa gestao
ambiental; viii) expandir a cooperagio internacional; e ix) monitorar o progresso em relagio aos objetivos
de desenvolvimento sustentdvel (Long, 2000, p. 73, traducio nossa).

Os temas ambientais também ganharam espago no engajamento da OCDE com paises nao
membros. O Comité Ambiental e o Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento desenvolveram um
checklist ambiental para tomadores de decisao em institui¢oes bilaterais e multilaterais de assisténcia
ao desenvolvimento; em 1989, o Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento criou o grupo de
trabalho sobre assisténcia e meio ambiente e o Centro de Desenvolvimento da OCDE anunciou a
introdugao de um componente ambiental em seu programa de trabalho (Long, 2000, p. 78). Em
relagdo a paises de economia planificada na Europa, a Diretoria Ambiental passou a participar do
grupo de trabalho de cooperagao com a Polénia e a Hungria e da forga-tarefa estabelecida para
coordenar os trabalhos do secretariado com paises do Leste Europeu (idem, ibidem). Em 1990,
temas ambientais foram gradualmente inseridos no programa de trabalho do recém-criado Centro
para Cooperagao com Economias Europeias em Transicao (idem, ibidem).

Em 1990, ocorreu, em Bergen, Noruega, a Conferéncia Ministerial Europeia sobre Desenvol-
vimento Sustentdvel, reunido preparatéria para a Conferéncia do Rio em 1992, com participagio
ampla de atores no estatais — setor privado, comunidade cientifica, grupos religiosos, ONGs,
empresariado e sindicatos (Long, 2000, p. 78). Essa abertura — mais tarde conhecida como o espirito
de Bergen — passou a ser esperada também em outras organizagoes internacionais, inclusive a OCDE
(idem, ibidem). Foi legado da conferéncia o aumento da transparéncia e da prestagao de contas em
relacio a obrigacoes assumidas por Estados, especialmente com melhoria na produgio de dados,
estatisticas e indicadores (Long, 2000, p. 78-79).

Em 1991, ocorreu a quarta reuniao do Comité Ambiental em nivel ministerial. Temas globais
foram identificados como grandes desafios dos anos subsequentes: a destruigao da camada de ozdnio;
a mudanca do clima; a polui¢ao marinha; o desmatamento; a desertificaio; a degradagio dos solos; e a
perda de diversidade bioldgica (Long, 2000, p. 86). Na ocasido, os ministros adotaram a estratégia
ambiental para os anos 1990, que estabelecia trés pilares para nortear o trabalho da OCDE: i) integrar
a tomada de decisdes em matéria econdmica e ambiental; ii) melhorar a performance ambiental dos
paises da OCDE; e iii) fortalecer a cooperagao internacional (idem, ibidem). Nos anos subsequentes,
iniciativas ocorreram em diversas frentes, com destaque para:

* o inicio das revisdes de performance ambiental dos paises, como projeto-piloto em 1992 e
totalmente operacional em 1993;

* aelabora¢io de novos indicadores ambientais;

e aintensificagio de estudos sobre mudanca do clima, inclusive em relacio a integragao
entre politica econdmica e ambiental — em 1996, seria criado 0 Comité Consultivo sobre
Mudanga do Clima na OCDE; e

* aanilise de regulagao ambiental nos processos de acessao 8 OCDE (Long, 2000).



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 34 | Set./Dez. 2022

De Lateral a Transversal: a trajetoria das questoes ambientais no ambito da OCDE

Ademais, houve reestruturagio institucional: o Comité Ambiental passou a ser chamado Comité
de Politica Ambiental em 1992.°

Em 1992, ocorreu a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
ou Cupula da Terra, no Rio de Janeiro. Com participagido massiva de chefes de Estado e eventos
paralelos para atores nio estatais, a conferéncia teve grande impacto na politica internacional. Como
resultados, foram elaborados cinco documentos oficiais. Primeiro, a Declaracao do Rio, com 27
principios gerais sobre meio ambiente e desenvolvimento. Segundo, a Agenda 21, um plano de a¢ao
para alcancar o desenvolvimento sustentdvel até a virada do século. Terceiro, trés tratados especi-
ficos: os Principios sobre Florestas, nao vinculantes; a Convengao sobre Diversidade Bioldgica; e a
Convengao-Quadro sobre Mudangas Climdticas — as duas vinculantes e seguindo o mesmo formato
guarda-chuva da Convencio de Viena sobre a camada de ozonio.

Entre 1992 e 1995, os trabalhos da OCDE no tema ambiental foram bastante intensos em
praticamente todos os assuntos. Ainda assim, destaque pode ser dado a alguns temas.

Em relagao 4 economia e a0 meio ambiente, o tema da integra¢io de politicas permaneceu na
pauta, especialmente — e em conjunto com o Grupo dos 7 (G7) — em estudos sobre impostos, taxas
e subsidios como incentivos ou desincentivos a prote¢ao ambiental. Em meio ambiente e comércio,
publicaram-se diretrizes sobre como balancear objetivos de comércio e meio ambiente, além de tra-
balhos sobre os impactos ambientais de diferentes modais de transporte de carga e de tarifas, assim
como os impactos para o comércio da etiquetagem ambiental; ocorreu um desenvolvimento expressivo
de indicadores ambientais. Na divisao de quimicos, houve trabalhos em relagao & harmonizagao de
nomenclatura e etiquetagem de quimicos perigosos e em relagao a pesticidas. Na divisao de prevengao
e controle da poluicio, o relatdrio sobre tecnologia para a produgao e produtos mais limpos, de
1995, é destaque, assim como o trabalho sobre como desenvolver tecnologia para veiculos motores
mais limpos, reduzindo a poluigio do ar, e sobre o monitoramento de operagdes industriais via
ciclo da vida. Em relagdo a performance ambiental, ocorreram as revisoes nacionais periédicas, ji

citadas (Long, 2000, p. 86-91).

Destaque também para o tema da mudanca do clima. A época, no 4mbito da ONU, as
negociagdes de um protocolo com obrigagao de redu¢io de emissdes jd estavam em curso. Na
OCDE, foram desenvolvidos estudos sobre metodologias para inventdrios de GEE e tecnologia
para reduzir emissdes — a Agéncia Internacional de Energia trabalhou em conjunto especial-
mente nas tecnologias do setor de transportes (Long, 2000, p. 91-92). Diretrizes para assistir
aos governos dos paises-membros em suas comunicagdes nacionais no ambito da Convengao
da ONU também tiveram foco, assim como as questdes sobre economia da mudanga do clima

(0p. cit., p. 92).

9. 0 comité ganhou uma estrutura com quatro grupos (working parties) respondendo diretamente a ele, nos temas: integragao de politica
econdmica e ambiental; controle e prevencao da poluicdo; quimicos; e performance ambiental. Os demais grupos passaram a ser chamados
de working groups e a responder a um dos quatro primeiros (Long, 2000, p. 96-97). A Diretoria Ambiental passou a ter seis divisdes:
economia e meio ambiente; seguranca quimica; controle e prevencdo da poluicdo; assuntos urbanos; estado do meio ambiente; e paises
n&o membros. Em 1994, a Divis&o de Assuntos Urbanos deixou a diretoria e foi incorporada pelo recém-criado Servico de Desenvolvimento
Territorial da OCDE (op. cit., p. 97).
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5.2 Desenvolvimento sustentavel: o meio ambiente no tripé
do desenvolvimento

Entre 1995 € 2000, foi intensa a atividade nos regimes internacionais ambientais. Em diversos deles,
assinaram-se documentos que especificavam obrigagoes a serem assumidas — por exemplo, em 1997,
o Protocolo de Quioto a Convencio sobre Mudancas Climdticas, estabelecendo metas de reducao
de emissoes de gases de efeito estufa (GEE) para os paises industrializados.' Novos tratados também
foram firmados, como o Tratado de Interdicio Completa de Testes Nucleares, assinado no 4mbito

da ONU em 1996.

Na OCDE, o tema ambiental tornou-se cada vez mais presente, nao apenas como um dos temas
de trabalho, mas como parte do eixo da agenda da organizagio. Em 1997, o secretdrio-geral criou
um grupo de alto nivel sobre meio ambiente, com o mandato para avaliar o futuro da OCDE na
governanga ambiental (Long, 2000, p. 100)."" Meio ambiente e desenvolvimento sustentdvel foram
temas de destaque nas reunioes do Conselho da OCDE em 1997 e 1998. As andlises e propostas de
politicas em questdes ambientais também tornaram-se cada vez mais multidisciplinares, envolvendo
multiplos comités e diretorias (op. cit., p. 98).

Em 1996, ocorreu a quinta reunido ministerial do Comité de Politica Ambiental. Foi a primeira
reunido ministerial do comité em que ONGs ambientais participaram das consultas prévias — antes
disso, apenas representantes do setor privado e de sindicatos participavam (Long, 2000, p. 100)."
Dois relatérios foram base para os ministros avaliarem os avangos dos trabalhos até entao: Integracio
de Politicas Ambientais e Econdmicas e Performance Ambiental em Paises da OCDE: progresso nos anos
1990. Os ministros também reafirmaram a importancia de dar continuidade a estratégia ambiental

de 1990 (op. cit., p. 99).

Na reunido, decidiu-se que a atengdo era necessdria para: manter o apoio da OCDE para os
tratados assinados na Convengao do Rio; ajudar a assegurar que aspectos ambientais fossem integrados
a0 debate sobre comércio internacional e meio ambiente; dar suporte aos paises-membros para
que melhorassem sua performance ambiental; fortalecer lagos com nao membros, entre outros, por
meio de lideran¢a no Programa Meio Ambiente para a Europa; e elaborar o conceito de produgio e
consumo sustentdvel, incluindo o papel da ecoeficiéncia e prospectos para alcancar melhoramentos
“fator 10” em eficiéncia de recursos e redugdo de poluigao (Long, 2000, p. 99)."° Trés tarefas espe-

10. Outros exemplos: i) o Protocolo de 1996 a Convencdo de Londres sobre Prevencao da Poluicdo Marinha, estabelecendo o principio da
precaucao, a lista reversa (todo despejo de residuo esta proibido a menos que explicitamente permitido e elencado em lista anexada ao
tratado), a proibicdo de incineracdo de residuos e de exportacdo de residuos com objetivo de incineracdo ou despejo no mar; i) a emenda
de 1996 ao anexo técnico do protocolo, a respeito do controle de 6xidos de nitrogénio ou seus fluxos transfronteiricos da Convencao LTRAP; e
iii) a emenda de 1996 ao protocolo | da Marpol (estendendo a obrigacdo de reportar incidentes de poluicao de navios a ocasiées em que
antes isso ndo era obrigatério).

11. O relatério Guiando a Transicdo ao Desenvolvimento Sustentavel, produto dos trabalhos, indicou o papel relevante da OCDE nos estudos
analiticos e comparativos que séo apoio dos avancos da governanca ambiental global, e recomendou mais analises para fortalecer o
desempenho dos paises-membros e da comunidade internacional no caminho para a sustentabilidade, especialmente sobre como aumentar
a produtividade de recursos (Long, 2000, p. 100-102).

12. Nos anos sequintes, a participacdo intensifica-se. Em 1998, foi assinada, no ambito da Comissdo Econdmica das Nacdes Unidas para a
Europa, a Convencdo de Aarhus, que tratava de acesso a informacao, participacdo publica e acesso a justica em matéria ambiental. Em 2018,
no mesmo sentido, seria assinado o Acordo de Escazd, direcionado a América Latina.

13. "Fator 10" é uma proposta de Friedrich Schmidt-Bleek para que paises industrializados — que consumiam 80% dos recursos naturais extraidos,
mas representavam 20% da populacdo — trabalhassem em solucdes que reduzissem seu consumo a apenas 10%, abrindo espaco para o consumo
de populagdes de paises em desenvolvimento e de futuras geracdes sem exceder a capacidade do planeta em prover para a espécie humana.
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cificas foram enumeradas como de alta prioridade para os dois anos seguintes: analisar e elaborar
relatério completo sobre a avaliacio das relacoes entre globalizagio e politicas ambientais; analisar
e elaborar relatério completo sobre o efeito de desincentivo de subsidios e impostos; e analisar e
elaborar relatério completo sobre o potencial para uma reforma tributdria ambiental (ou impostos
verdes) (Long, 2000, p. 99-100)."

Em 1998, a OCDE langou o projeto Desenvolvimento Sustentdvel, com esforgos para imple-
mentar o desenvolvimento sustentdvel em seis temas principais: subsidios, taxas e criagao de mercados;
mudanga do clima; desenvolvimento sustentdvel de recursos naturais; tecnologia; engajamento com
nao membros; e indicadores de desenvolvimento sustentdvel (Long, 2000, p. 102)."

Também em 1998, realizou-se a sexta reuniao ministerial do Comité de Politica Ambiental.
Na declaragio sobre objetivos compartilhados para agdo, os ministros enfatizaram a importincia
de politicas ambientais fortes e da integracio entre politicas sociais, econémicas e ambientais para
implementar o desenvolvimento sustentdvel (Long, 2000, p. 103). No plano de trabalho para os
anos subsequentes, tiveram destaque:

* aanilise do impacto da globaliza¢do no meio ambiente, especialmente o impacto da
liberalizagao do comércio e dos investimentos;

* o aprofundamento na integracio de temas ambientais a setores econdmicos-chave, como
agricultura e pesca, transporte e energia, ¢ em politicas fiscais, de comércio e de investimento;

* aanilise dos impactos potenciais do proposto Acordo Multilateral sobre Investimento, a
respeito da capacidade de implementar politicas ambientais e acordos ambientais multilaterais; e

* o fortalecimento do componente ambiental nas diretrizes da OCDE para empresas multinacionais.'®

6 A POLITICA AMBIENTAL NO ANTROPOCENO (2001-PRESENTE)

6.1 O Antropoceno e os limites planetarios

O inicio do século XXI foi uma época de mudanga de paradigma na ciéncia dos sistemas da Terra."”
Os primérdios desse campo de pesquisa datam dos anos 1970, porém sua consolidagao ocorreu
nos anos 1980, quando, com o estudo das evidéncias e implicagdes das mudangas na camada de
ozdnio e 0 aumento dos GEE na atmosfera, os cientistas comecaram a notar que as causas profundas

14. Foram produtos da reunido ministerial: declaraco sobre a redugdo do risco para o chumbo e uma resolucdo do conselho sobre essa
declaracdo; recomendacdo e resolucdo do conselho sobre melhorar a performance ambiental da OCDE; e chamada para que o Conselho da
OCDE adotasse a decisao sobre a adesdo de paises ndo membros aos atos relacionados a aceitacdo mutua de dados na avaliagdo de quimicos.

15. Para coordenar o projeto, a OCDE estabeleceu um grupo com representacdo de todas as diretorias, da Agéncia Internacional de Energia,
da Agéncia de Energia Nuclear, da Conferéncia Europeia de Ministros dos Transportes e do Centro de Desenvolvimento da OCDE. Na ocasido
do lancamento do projeto, a Mesa-Redonda sobre Desenvolvimento Sustentavel foi criada, a fim de aumentar a cooperacao intersetorial na
OCDE nesse tema (Long, 2000, p. 103).

16. Outros temas com destaque no programa de trabalho do periodo foram: quimicos, inclusdo de preocupacdes ambientais em decisdes sobre
créditos para financiamento de exportacdo; comércio e meio ambiente; eficiéncia de recursos; indicadores de sustentabilidade; transporte
ambientalmente sustentavel; e debates sobre critérios ambientais no Acordo Multilateral sobre Investimento.

17. 0 nome “ciéncia dos sistemas da Terra” foi dado pela Administracdo Nacional da Aerondutica e Espago (National Aeronautics and Space
Administration — NASA) em 1983 (Steffen et a/., 2020).
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dos fend6menos sé seriam entendidas se a Terra fosse estudada como uma entidade tnica e inte-
grada (Steffen ez al., 2020, p. 56). Em 1987, criou-se o Programa Internacional Geosfera-Biosfera
(International Geosphere Biosphere Programme — IGBP)'® e, em 2000, em uma de suas newsletters,
foi publicado o artigo de Paul Crutzen e Eugene Stoemer argumentando que, dados o aumento
da capacidade humana de interferir nos sistemas terrestres e o grau da mudanga que vinha sendo
provocada por essa interferéncia ao longo das décadas recentes, o planeta havia entrado, por volta
da metade do século XX, em uma nova época geoldgica: o Antropoceno (Crutzen e Stoemer, 2000).

Em 2001, em conferéncia organizada conjuntamente pelo IGBP pelo Programa Internacional das
Dimensoes Humanas, pelo Programa Mundial de Pesquisa Climdtica e pelo Diversitas, foi assinada
a Declaragao de Amsterda, que define o Antropoceno por meio das seguintes assertivas.

O sistema terrestre ¢ um sistema tnico e autorregulado com componentes fisico, quimico, bioldgico e
humano, que tém interacoes e feedbacks complexos entre si.

A transformagio global ¢é real e estd acontecendo agora. As mudancas na superficie terrestre, nos oceanos,
nos litorais, na atmosfera e na diversidade bioldgica influenciadas pela agao humana sao equivalentes as
grandes forcas da natureza em sua extensdo e impacto.

A transformacio global nio pode ser compreendida por um paradigma causa-efeito simples. As mudangas
provocadas pela humanidade causam efeitos multiplos e complexos que ocorrem em cascata.

As dinimicas do sistema terrestre sio caracterizadas por limites criticos e mudancas abruptas.

As atividades humanas poderiam inadvertidamente desencadear essas mudangas e mudar o sistema
terrestre para modos alternativos de operagio que se demonstrem irreversiveis ¢ menos hospitaleiros a
humanos e outras formas de vida.

A natureza das mudangas ocorrendo simultaneamente no sistema terrestre, bem como sua magnitude
e ritmo, ndo tem precedente. O sistema terrestre estd atualmente operando em sistema nao analégico
(Steffen et al., 2020, p. 57, tradugio nossa).

Entre as evidéncias cientificas do Antropoceno, estao a correlagio entre alteragoes na geosfera-biosfera
e a mudancga em tendéncias socioecondémicas ocorridas desde a metade do século XX — periodo que
passou a ser chamado de Grande Aceleragao. Do lado das tendéncias socioecondmicas, ocorreram
aumentos exponenciais da populagao, do produto interno bruto (PIB) real, do uso da dgua e de
energia, dos fluxos de transporte e de telecomunicacoes etc. Do lado dos sistemas terrestres, no
mesmo periodo, houve aumentos da concentragao de GEE, da temperatura na superficie terrestre,
da acidez dos oceanos, da pesca marinha, da perda de florestas etc.”

Em 2009, cientistas identificaram os sistemas planetdrios — sistemas geobiofisicos que, em
conjunto, foram responsdveis pela estabilidade observada no planeta Terra durante o Holoceno,
época geoldgica de 10 mil anos em que a civilizagao humana se desenvolveu e que precedeu o
Antropoceno. Conseguiriam quantificar os limites seguros, dentro dos quais as alteragoes ocorridas
ainda permitem que o planeta mantenha sua resiliéncia, mas que tém sido ultrapassados
(Rockstrom ez al., 2009) (figura 1, atualizada em 2022). De acordo com os cientistas, em razao
da natureza sem precedente das mudangas, a ciéncia nio tem ferramentas para determinar com
exatiddo as consequéncias dessa ultrapassagem; portanto, a Terra estaria entrando em um periodo
de mudancas incertas e de instabilidade.

18. 0 programa ficou em vigor de 1987 a 2015. Mais informacdes disponiveis em: <http://www.igbp.net/>.
19. Informagdes mais detalhadas disponiveis em: <https://www.anthropocene.info/>.


http://www.igbp.net/
https://www.anthropocene.info/

Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 34 | Set./Dez. 2022 2 ’I
De Lateral a Transversal: a trajetoria das questdes ambientais no dmbito da OCDE

FIGURA 1
Fronteiras planetarias
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Fonte: Stockholm Resilience Centre. Disponivel em: <https://www.stockholmresilience.org/research/planetary-boundaries>.
Elaboracao da autora.

6.2 Crise ambiental e intensificacao das iniciativas em governanca
ambiental global

Durante os primeiros anos do século XXI, houve aumento concomitante da atividade de cooperacio
ambiental internacional e da aten¢io da opiniao publica a esses temas, em especial 4 mudanca do
clima. Houve novos avancos nas evidéncias cientificas sobre:

e o fendmeno;
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e aimplica¢io direta da agdo humana — por exemplo, o quarto relatério do Painel
Intergovernamental sobre Mudanga do Clima (Intergovernmental Panel on Climate
Change — IPCC), publicado em 2007, estabelece que a mudanga climdtica é inequivocada-
mente relacionada as alteragoes na concentragio de GEE provocadas pela acio humana; e

*  os custos da ndo agio — por exemplo, o Relatério Stern, de 20006.

Contribuiram também o aumento da ocorréncia e da intensidade dos fendmenos climdticos
extremos™ e a divulgacio massiva, tanto das informacoes cientificas’ como dos fendmenos extremos,
pela midia — o documentdrio Uma Verdade Inconveniente, de Al Gore, que recebeu o prémio Nobel
de 2007 em conjunto com o [IPCC, é um exemplo.

Houve, além disso, movimentagao na agenda ambiental global. Em 2000, foram publicados pela
ONU os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODMs), prioridades para um novo modelo de
desenvolvimento a serem completadas até 2015 — uma atualizagao da Agenda 21, que tinha objetivos
para a virada do século. Estabeleceram-se novos compromissos internacionais, como a Convencao
sobre Poluentes Orgénicos Persistentes, de 2001, e obrigagoes adicionais em compromissos jd exis-
tentes, como o Protocolo de Cartagena sobre Biosseguranga, de 2000, 2 Convengao sobre Diversi-
dade Biolégica. Em 2002, ocorreu, no Ambito da ONU, a Cipula Global sobre Desenvolvimento
Sustentdvel, em Johanesburgo, Africa do Sul, que foi marcada por iniciativas transnacionais para
avancar o cumprimento de obrigagoes ambientais: acordos voluntdrios para mobilizar e compartilhar
conhecimento, expertise, tecnologias e recursos financeiros em temas relevantes para o desenvolvi-
mento sustentavel.?

Na OCDE, em 2001, ocorreu a sétima reuniio ministerial do Comité de Politica Ambiental.
Na ocasiao, os ministros adotaram a estratégia ambiental da OCDE para a primeira década do
século XXI, a qual foi definida com base na avaliacao do Panorama Ambiental da OCDE para 2020,
que estabeleceu critérios para classificar avangos em temas ambientais.” A estratégia enumerou
cinco objetivos inter-relacionados para avangar as politicas ambientais no contexto do desenvolvi-
mento sustentdvel: i) manter a integridade de ecossistemas; ii) dissociar crescimento econdémico de
pressoes ambientais; iii) melhorar a qualidade da informacio disponivel para a tomada de decisoes;
iv) aumentar a interface social-ambiental, a fim de incrementar a qualidade de vida; e v) melhorar
a governanca e a cooperacdo internacional (OECD, 2001b). Enumerou, também, 71 agdes a serem
adotadas pelos paises-membros em nivel nacional para cumprir os objetivos (op. ciz.). Na ministerial,

20. Por exemplo: enchentes, tsunamis, incéndios florestais, furacdes, secas e ondas de calor. Eventos climaticos extremos sdo consequéncias
imediatas da mudanca do clima, enquanto o aumento médio da temperatura do planeta é a consequéncia de longo prazo.

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

22. Com a adocdo da Agenda 2030 e dos ODMs, informacdes sobre as diversas iniciativas de parcerias voluntdrias foram agrupadas na
plataforma disponivel em: <https://sdgs.un.org/partnerships/browse>.

23. 0 panorama trabalha com a metafora das trés cores do seméaforo. Em verde, indica iniciativas de resultados positivos que devem ser
continuadas — no caso da edicdo de 2001, por exemplo: reducdo da poluicdo industrial; aumento da eficiéncia no uso de recursos e energia;
reducéo de poluicdo do ar e em cursos de 4gua doce; aumento das areas florestais protegidas. Em amarelo, temas que causam preocupagao e
precisam de mais trabalhos para elucidar os riscos — por exemplo: efeitos de emissdes toxicas para a satde humana e os servicos ecossistémicos;
producdo de peixes por aquacultura e florestas plantadas; biotecnologia; novas tecnologias para a geracdo de energia e para o transporte.
Em vermelho, temas que precisam ser enderecados com urgéncia — por exemplo: aumento da produgéo de lixo urbano; aumento do uso de
veiculos individuais; pesca excessiva; poluicdo da agricultura; perda da biodiversidade; mudanca do clima (OECD, 2001a).


https://sdgs.un.org/partnerships/browse
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foram endossados os indicadores ambientais da OCDE e as diretrizes para o transporte ambiental-
mente sustentavel (OECD, 2001c¢).*

Em 2004, aconteceu a oitava reuniio em nivel ministerial do Comité de Politica Ambiental.
A meta principal foi a avaliagao dos avangos em relagao ao cumprimento dos objetivos inter-relacionados
elencados na estratégia ambiental de 2001.> No mesmo ano, promulgaram-se quatro recomendagoes
do Conselho da OCDE em temas ambientais, trés delas relacionadas & maior integragao de questoes
ambientais no desenho de politicas ptblicas, e uma declaracao sobre cooperacao em ciéncia e
tecnologia para o desenvolvimento sustentdvel.

Em 2006, ocorreu o Encontro Ministerial de Meio Ambiente e Desenvolvimento, reuniao
conjunta do Comité de Politica Ambiental e do Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento. No
encontro, os comités debateram como agéncias ambientais e de assisténcia ao desenvolvimento
poderiam fortalecer os vinculos entre si para tornar temas ambientais, em particular a mudanga do
clima, parte essencial da agenda de assisténcia ao desenvolvimento. Adotaram-se a declaragio sobre
integracdo de adaptagio & mudanga climdtica a cooperagio para o desenvolvimento e a moldura para
agao conjunta em relagio a objetivos compartilhados (OCDE, 2006).

Em 2008, foi realizada a nona reuniio em nivel ministerial do Conselho de Politica Ambiental.
Na ocasio, a crise financeira global era a grande preocupagao dos governos, e houve debate sobre como
integrar objetivos ambientais as politicas de recuperagio, centrado em quatro temas: i) cooperagao em
matéria ambiental entre paises da OCDE e economias emergentes; ii) competitividade, ecoinovagao
e mudanca do clima; iii) fortalecimento da cooperagao entre governos para politicas climdticas
ambiciosas; e iv) avaliacdo das tendéncias e projecoes para as proximas décadas (OECD, 2008a).
Aprovou-se a recomendagio do conselho sobre produtividade de recursos, com conceitos de eficiéncia
e economia circular. Além disso, foram aprovados alguns documentos.

O primeiro foi um novo relatério de monitoramento da implementagio da estratégia ambiental
de 2001. De acordo com o relatério, progresso havia sido feito em melhorar a qualidade da infor-
magao para a tomada de decisoes e a interface social-ambiental, mas era ainda bastante desigual
em relacdo a manter a integridade de ecossistemas, dissociar crescimento econdmico de pressoes

24. Em relagdo a estrutura institucional, o Comité de Politica Ambiental contava com trés working parties — politicas globais e estruturais;
politicas ambientais nacionais; e performance ambiental — e cinco working groups — um para cada um dos de segundo nivel, trabalhando
em apoio aos primeiros, além dos grupos sobre transporte e sobre biodiversidade (OECD, 2001d). A Diretoria Ambiental contava com cinco
divises: politicas nacionais; politicas globais e estruturais; performance ambiental e informacao; meio ambiente, salde e seguranca; paises
n&o membros (op. cit.).

25. Em relagdo a meta de manter a integridade de ecossistemas, esforcos adicionais seriam necessarios especialmente para cumprir 0s
objetivos do Protocolo de Quioto sobre mudanca do clima, para desenhar e implementar politicas de gerenciamento de recursos hidricos
que refletissem as necessidades humanas e ecossistémicas de dgua doce e para melhor integrar objetivos de preservacdo da biodiversidade
em politicas de setores como agricultura, pesca, florestas e turismo. Quanto a meta de dissociar crescimento econémico de pressdes
ambientais, mais esforcos seriam necessarios na agricultura, para diminuir o uso de pesticidas e outros aditivos e modificar politicas de
suporte que n&o levem em consideragdo questées ambientais; nos transportes, para reduzir as emissdes de carbono do setor, a polui¢do
do ar, a eutrofizacdo e para prevenir a fragmentacéo de habitats; na energia, para reduzir o uso de combustiveis fésseis. Em relacdo a melhorar
a qualidade da informacao para a tomada de decisdes, foram identificadas lacunas importantes em dados sobre biodiversidade, aspectos
econdmicos da performance ambiental e riscos relacionados a contaminagdo téxica. Quanto a aumentar a interface social-ambiental,
identificou-se acesso desigual a informacdes sobre, por exemplo, classificagdo e etiquetagem de produtos quimicos ou diretrizes para
seu uso seguro. Relativamente a melhorar a governanca e a cooperagdo internacional, constatou-se pouco progresso na ratificacdo de
acordos internacionais sobre responsabilidade por danos ambientais e em arrecadar recursos suficientes para cumprir metas estabelecidas
em diferentes compromissos (OECD, 2004).
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ambientais e melhorar a governanga e a cooperagio internacional (OECD, 2008b).?® Analisou-se
também o Panorama Ambiental da OCDE para 2030, documento que atualizou os resultados do
panorama de 2001* e enumerou como agao prioritdria para implementar objetivos j4 enunciados:
i) assegurar uso eficiente de recursos e ecoinovagao; ii) promover a cooperagio ambiental internacional; e
iii) priorizar a¢ao em setores de impacto direto sobre o meio ambiente — energia, transporte,
agricultura e pesca (OCDE, 2008c¢).*®

O terceiro foi o estudo Custos da Inagio em Desafios de Politica Ambiental, relatério que
resumiu as evidéncias cientificas disponiveis e apontou altos custos de inagdo em quatro dreas
da politica ambiental: efeitos da poluigao do ar e da dgua na satide humana; mudanca do clima;
desastres industriais e ambientais relacionados ao meio ambiente; e gerenciamento de recursos

naturais (OECD, 2008d).

O quarto documento foi Uma Moldura da OCDE para Politicas Ambientais Efetivas e Eficientes.
O trabalho apresenta uma série de perguntas, anotacoes e exemplos concretos com o objetivo de
encorajar os tomadores de decisdo a refletir sobre politicas e institui¢cdes e avangar na dire¢io
de resultados mais efetivos e eficientes ao longo do tempo. Alguns temas da moldura sao os seguintes.

e Aumentar a qualidade ambiental também aumenta a produtividade da economia.

*  Os objetivos ambientais devem ser determinados e buscados de acordo com parimetros
de efetividade econémica.

*  DPoliticas econdmicas e setoriais devem levar em consideracio a necessidade de internalizar
objetivos ambientais.

e Politicas econdmicas e ambientais devem ser coordenadas e coerentes.
*  Qualidade ambiental e eficiéncia econémica sio dois elementos de bem-estar.

e Eimportante integrar paises ndo membros nas boas préticas ambientais para que os beneficios
sejam observados em Ambito global (OECD, 2008e).

26. Apontados como merecedores de atencao pelo relatorio, mas havia mais énfase na prevencao da poluicdo, na execucédo de regulacao e
promocao de seu cumprimento e no uso de instrumentos econémicos para promover comportamentos ambientalmente alinhados. O relatério
também indicou que as revisdes de performance ambiental apontavam a necessidade de maior transparéncia e prestacdo de contas em politicas
ambientais, acesso a informacdo e aumento da participacdo. Também foi considerada um desafio a integracdo entre objetivos ambientais
e politicas em energia, transporte, agricultura, comércio, auxilio ao desenvolvimento, investimento e ciéncia e tecnologia (OECD, 2008b).

27. Em verde, o documento citou avangos em paises da OCDE nos tépicos: aumento de areas florestais; reducéo da poluicdo da agua; reducao
das emissées de dioxido de enxofre e dxidos nitrosos; reducdo das emissoes de CFCs; e melhoria no tratamento de residuos. Em amarelo,
citou: reducdo da intensidade de GEE por unidade do PIB global; florestas e areas de protecdo; qualidade da agua e tratamento de efluentes;
concentracao de 0zonio e material particulado; emissdes de poluentes do modal rodovidrio; geracdo de residuos sélidos; e emissoes de CFCs
em paises em desenvolvimento. Em vermelho, citou: aumento das emissdes de GEE e das evidéncias de mudangas ja em curso do clima global;
qualidade e fragmentacdo dos ecossistemas; extincdo de espécies; espécies invasivas; florestas tropicais; desmatamento ilegal; escassez de
agua; contaminacdo da 4gua por atividades agricolas; qualidade do ar em dreas urbanas; gerenciamento e transporte de residuos perigosos;
quimicos no meio ambiente e em produtos (OCDE, 2008c).

28. 0 documento identifica como obstaculos para a implementago o receio de impacto na competitividade industrial, a incerteza sobre
quem deve agir e quem deve arcar com 0s custos dessa acéo e a subprecificacdo de uso de recursos naturais e poluicdo. Para contornar esses
obstéculos, sugere: criar opgdes de politicas escalonadas; trabalhar em parceria com outros atores, como comunidade cientifica, ONGs e setor
privado; engajar paises da OCDE e paises ndo membros, aumentando a efetividade ambiental e a eficiéncia econdmica das acdes; fazer uso
de mecanismos de mercado para alcancar ganhos de eficiéncia e vantagens de mercado por meio da inovagao; desenvolver combinagéo de
politicas adaptadas para circunstancias nacionais.
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6.3 Crescimento verde: o meio ambiente na base do desenvolvimento

As publicagoes de 2009 sobre os limites planetdrios marcam a necessidade de uma mudancga na
concepgao de desenvolvimento: do meio ambiente como parte do tripé que define desenvolvimento
sustentdvel para o meio ambiente como base do desenvolvimento. Na primeira concepg¢io, o meio
ambiente tinha peso (tedrico) igual na equagio com temas econdémicos e sociais para que pudesse
prover as necessidades das geragoes presentes sem colocar em risco as das geragoes futuras. No entanto,
as evidéncias dos limites planetdrios demonstram que, na verdade, nao hd desenvolvimento para
além das possibilidades da biosfera — a ultrapassagem resulta em um futuro incerto, com grandes
riscos para a continuidade da vida humana organizada como conhecemos. Sendo assim, na segunda
concepgao, essas limitagdes devem estar na base, parametrizando o préprio conceito de desenvolvi-
mento — a figura 2 representa essa ideia.

FIGURA 2
0DS conforme fronteiras planetarias
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Fonte: Stockholm Resilience Centre. Disponivel em: <https:/bit.ly/3IxhIWS>.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo e cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicoes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

A incorporagao dessa evidéncia ao conceito de desenvolvimento e a politicas publicas para sua
implementagao avanga de maneira lenta e incompleta. Em 2009, no contexto pés-crise financeira e
com a alta expectativa que existia em torno de que um acordo que substituiria o Protocolo de Quioto
seria alcancado na Conferéncia das Nagdes Unidas para as Mudangas Climdticas (COP15), realizada
em Copenhague, esse alinhamento comega a ser visto em politicas para retomada do crescimento.

Na OCDE, em 2009, publicou-se a Declaracio sobre Crescimento Verde, que estabelece a neces-
sidade de buscar um novo parimetro para o crescimento econdmico que considere o meio ambiente
e possa contribuir para construir uma sociedade sustentdvel e de baixo carbono (OECD, 2009a).
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A declaragao convoca os paises da OCDE a definir uma estratégia para implementar o crescimento
verde, que deveria abranger aspectos econdmicos, ambientais, sociais, tecnoldgicos e de desenvol-
vimento (op. cit.). Ainda em 2009, o objetivo do crescimento verde foi citado na reuniao de alto
nivel do Comité de Politica Ambiental e do Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento, na qual os
representantes estabeleceram que politicas de assisténcia ao desenvolvimento deveriam estar alinhadas
com o desenvolvimento de baixo carbono (OECD, 2009b).

Em 2011, o Conselho da OCDE publicou a Estratégia para o Crescimento Verde, a qual envolve
defini¢ao e objetivos do crescimento verde, ferramentas para alcan¢d-lo e indicadores para medir o
avanco em relagio a eles (OECD, 2011a). Na defini¢do, o conselho estabeleceu que crescimento
verde nao substitui desenvolvimento sustentdvel: o primeiro ¢ um subconjunto do segundo — mais
estreito, com parimetros concretos ¢ mensurdveis (op. cit.). Como objetivos, estabeleceu o fomento
de condi¢oes para inovagao, investimento e competi¢ao que impulsionem o crescimento verde
(0p. cit.).” A estratégia cita quatro ferramentas para implementagdo. Primeiro, o diagndstico das
barreiras existentes, essencialmente as relacionadas a baixos retornos econdmicos ou a baixa apropria-
bilidade dos retornos de atividades alinhadas com o crescimento verde. Segundo, o estabelecimento
de arranjos institucionais efetivos que possibilitem o crescimento verde. Terceiro, a constru¢ao de
pacotes de politicas, em processo iterativo. Por fim, a criacio de mecanismos de ajustes ¢ o atendimento
a temas de transicio (OECD, 2011b). Quanto a mensurar os avancos, determinou indicadores em
quatro temas: i) produtividade no uso de recursos naturais; ii) base de ativos naturais; iii) dimensées
ambientais de qualidade de vida; e iv) respostas politicas e oportunidades econémicas.*

Em 2012, ocorreu a décima reunido em nivel ministerial do Comité de Politica Ambiental
da OCDE. Na ocasiao, os ministros avaliaram a estratégia ambiental adotada em 2001 e o Panorama
Ambiental da OCDE para 2050. Em relacao a avaliacao da estratégia, houve um alinhamento com
o objetivo do crescimento verde: o relatério é chamado Fazendo o Crescimento Verde Entregar.
Ao longo do texto, hd referéncia a alguns limites planetirios e a importincia de nao os ultrapassar —
por exemplo, identificam-se avancos em compreender a ciéncia das mudancas globais e citam-se as
mudangas do clima, da biodiversidade e do 0zdnio, que estao entre as fronteiras planetdrias (OECD,
2012a). O relatério expoe avangos®! e desafios na implementagdo da estratégia, entre eles (e relacio-
nados as fronteiras planetdrias) a trajetéria ndo alinhada com a limita¢do do aumento da temperatura

29. E sequro afirmar que, na época, a agenda do crescimento verde, ou economia verde, passa a ser adotada como paradigma tedrico das
politicas para a implementacdo do desenvolvimento sustentavel em diversas organizacdes internacionais multilaterais. Por exemplo, no
PNUMA, a economia verde é definida como de baixo carbono, eficiente no uso de recursos e socialmente inclusiva (disponivel em: <https://
www.unep.org/explore-topics/green-economy=>); no Banco Mundial, como economia verde inclusiva (disponivel em: <https://openknowledge.
worldbank.org/handle/10986/6058>). Ha também iniciativas interinstitucionais para compartilhar conhecimento no tema — por exemplo,
a Green Growth Knowledge Platform (disponivel em: <https://www.greengrowthknowledge.org>). Diversos paises publicaram estratégias
nacionais para alinhar suas politicas a esses objetivos. No entanto, ha discussao sobre a suficiéncia dos elementos tedricos dos conceitos em
entregar o que o paradigma promete, além de importantes lacunas de implementacao.

30. Dentro das quatro categorias, os indicadores sdo modificados periodicamente, de acordo com a evolugdo das pesquisas e dos dados. Na
publicacdo de 2017, estavam subdivididos em: i) produtividade do carbono; produtividade da energia; produtividade dos materiais e de residuos;
fluxos e balancos de nutrientes; produtividade multifatorial ajustada ambientalmente; ii) recursos da terra; recursos da floresta; recursos hidricos;
recursos de biodiversidade e ecossistemas; iii) poluicdo do ar, riscos a salde e custos; acesso a agua, saneamento basico e tratamento; e
iv) tecnologia e inovacdo; mercados para produtos ambientalmente relacionados; fluxos financeiros internacionais; impostos e subsidios (OECD, 2017).

31. Sobre avangos em relacdo ao determinado na estratégia, o relatério cita: maior compreensao, cientifica e econdmica, da ciéncia sobre
mudancas globais; mais informacdo e participacdo de cidaddos no desenvolvimento e na implementacdo de politicas; desenvolvimento e
uso de politicas mais efetivas em diversos temas ambientais; mais iniciativas subnacionais; comeco de um mercado internacional de carbono;
aumento da assisténcia ao desenvolvimento relacionada ao meio ambiente; fortalecimento da governanca ambiental. Esses avangos tiveram
efeitos positivos para reduzir a poluicdo do ar, doencas relacionadas a dgua contaminada, riscos de extingdo de varias espécies, uso da &gua,
pressdo da agricultura sobre o meio ambiente e dano a camada de ozonio (OECD, 2012a).


https://www.unep.org/explore-topics/green-economy
https://www.unep.org/explore-topics/green-economy
https://www.greengrowthknowledge.org/
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média do planeta em 2°C até o final do século e 0 aumento dos riscos de mudangas nao lineares e
irreversiveis em ecossistemas.”> O Panorama Ambiental da OCDE para 2050 alerta que, sem novas
politicas piblicas, o aumento da escala das pressoes sobre o meio ambiente seguird anulando avangos
como ganhos de eficiéncia (OECD, 2012b). Sem transformagdes, o cendrio para 2050 serd de
mudanga climdtica mais disruptiva, aumento da perda de biodiversidade (com a mudanga do clima
como principal vetor), diminui¢ao da disponibilidade de recursos hidricos e aumento da polui¢io dos
recursos hidricos disponiveis e do ar como a principal causa de mortes prematuras (OECD, 2012b).%

Em 2016, o Comité de Politica Ambiental realizou a décima primeira reuniio em nivel ministerial.
Na ocasido, as discussoes focaram em especial o tema da mudanga climdtica, que era prioridade na
agenda mundial desde a Conferéncia de Paris, da ONU, em 2015 — na qual os paises apresentaram
suas contribui¢des nacionalmente determinadas (nationally determined contributions — NDCs) para
reduzir as emissdes de GEE.* Na reunido, os ministros enfatizaram a necessidade de engajamento
multissetorial e interministerial para fazer frente aos desafios de implementar o crescimento susten-
tdvel de baixo carbono. Também foram temas debatidos durante a ministerial: aumentar a produtividade
de recursos por meio da economia circular; reduzir poluigao do ar do setor de transporte; incluir a
biodiversidade como tema interministerial; gerenciar dreas de protegao marinha; nitrogénio; finan-
ciamento para seguranca hidrica; e polui¢io urbana (OECD, 2016).

Em 2019, com a antecipacio dos cinco anos desde a aprovacao do Protocolo de Paris — em 2020,
os paises deveriam apresentar revisdes das suas NDCs para aumentar a ambigao das metas climdticas —,
a OCDE langou o Programa Internacional para Agao Climdtica (International Programme for
Action on Climate — Ipac). O programa tem uma plataforma com indicadores de avangos a uma
economia neutra em emissoes de GEE, avaliagao de politicas e feedback em resultados e boas préticas.
Estdao em desenvolvimento indicadores sobre riscos e ocorréncia de desastres naturais relacionados a

32. Outros desafios: reduzir a dependéncia de combustiveis fosseis; ganhos em eficiéncia em veiculos automotores seguem superados pelo
aumento na escala e continuidade de seu uso; melhorar a qualidade do ar em centros urbanos; mudancas nas politicas agricolas sdo necessarias
para alimentar a populagdo global sem explorar em excesso recursos naturais escassos; combater a poluicdo, a diminuicdo na qualidade e
quantidade da agua, 0 aumento da frequéncia e gravidade de secas e enchentes; aumentar a cooperacao. Fatores citados como obstaculos:
precos ndo internalizam suficientemente os custos ambientais; incentivos para atividades danosas persistem; ambicao e implementacéo de
politicas publicas ndo sao suficientes; escala de danos ambientais seque anulando ganhos de politicas de eficiéncia e combate a degradacéo;
intensas pressdes atuais sobre o sistema planetério ocorrem em paises ndo membros da OCDE (OECD, 2012a).

33. 0 panorama indica, em verde: avancos na prote¢do da biodiversidade, alcancados pela Convencdo sobre Diversidade Bioldgica e pelo
Protocolo de Nagoia; diminuicdo de poluicdo da agua por industrias e cidades; acesso a 4gua de melhor qualidade no BRICS (acrénimo
para Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul); diminuicio de emissées de diéxido de enxofre, 6xido nitroso e carbono negro em
paises da OCDE. Em amarelo, com avancos mas atencdo ainda necessaria: dissociacdo relativa de emissdes de GEE por unidade do PIB;
diminuicdo de emissdes provindas de desmatamento; desenvolvimento de estratégias de adaptacao a mudanca do clima, ainda pouco
implementadas; aumento de areas de protecdo ambiental em geral, mas muito baixa em alguns biomas e dreas marinhas; aumento das
areas florestais por florestamento (florestas plantadas); diminuicdo de taxas de desmatamento, mas ainda altas; aumento do uso e
da competicdo pelo uso da agua; aumento do ndmero de pessoas sob risco de enchentes; informacdo ainda inadequada sobre exposicdo
e impactos de quimicos perigosos no meio ambiente e em produtos; aumento do nimero, mas implementacdo inadequada, da regulagdo
sobre quimicos; diminuicdo de mortes por poluicdo indoors, mas provavel retrocesso se politicas de mitigacdo da mudanca do clima
levarem a aumentos do preco da energia; diminuicdo de mortes por maldria. Em vermelho: aumento das emissdes e da concentragdo
atmosférica de GEE; evidéncia sobre mudanca climética em curso; compromissos internacionais inadequados para limitar o aumento da
temperatura média do planeta ao final do século em 2°C; aumento de presses sobre biodiversidade (mudanca de uso da terra, mudanca
climatica); perda de estoques de recursos pesqueiros; invasao de ecossistemas por espécies; aumento do nimero de pessoas vivendo em
areas de estresse hidrico; deterioracdo da qualidade de 4gua; grande niimero de pessoas sem acesso a dgua e servicos de saneamento;
aumento do volume de dgua retornando ao meio ambiente sem tratamento; aumento das emissdes de diéxido de enxofre e éxido nitroso
em economias emergentes; aumento das mortes prematuras relacionadas a poluicdo do ar; alto peso de doencas derivadas da exposicdo
a quimicos perigosos, especialmente em paises ndo OCDE.

34. Também em 2015, foram enunciados os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) pela ONU, que substituiriam os ODMs, e a
necessidade de mais financiamento para a mitigacéo e a adaptacdo a mudanca do clima e para o desenvolvimento.
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mudangca do clima. Desde 2021, funciona o Monitor de A¢ao Climdtica, com o objetivo de avaliar
quao perto ou longe estdo os paises que adotaram metas de neutralidade de emissoes liquidas até
2050 de concretiza-las.>®

Em mar¢o de 2022, ocorreu a mais recente reuniio em nivel ministerial do Comité de Politica
Ambiental. A mensagem central do encontro foi que a atual crise global deve funcionar como um
catalisador de uma transi¢ao para a sustentabilidade e a seguranca energética. Os temas centrais
do encontro foram a mudanca climética e os pldsticos — na ocasiao, a OCDE langou o Panorama
Global de Plasticos, apresentando o estado da arte na produgio, no uso, no descarte e na poluigio,
além do potencial de reaproveitamento global dos plésticos (OECD, 2022). Outros seis temas foram
discutidos: i) biodiversidade; ii) economia digital e neutralidade de carbonos; iii) justica ambiental;
iv) comércio e meio ambiente; v) saide e seguranga ambiental e humana; e vi) gerenciamento susten-
tdvel dos oceanos.’® Adotou-se a Declaragio sobre um Ambiente Resiliente e Saudével, que renova
o compromisso da OCDE com a sustentabilidade — entre outras medidas, convoca mais trabalhos
e boas préticas em relagio aos temas debatidos na ministerial e o desenvolvimento de um novo
panorama ambiental, que inclua as inter-relagdes entre temas ambientais e socioecondmicos na
transi¢ao para a neutralidade de carbono e as diversas dimensoes da justica ambiental.

7 CONCLUSOES

Este trabalho buscou mostrar como, ao longo da existéncia da OCDE, o meio ambiente passou de
uma temdtica lateral para ocupar uma posigio transversal, que qualifica o desenvolvimento econémico
buscado no século XXI.

Até os anos 1960, o meio ambiente era considerado uma fonte inesgotével de recursos naturais,
a disposi¢ao da humanidade para uso econdmico. Os primeiros tratados internacionais ambientais
regulavam a coexisténcia pacifica dos Estados na exploragio de recursos de uso comum (commons), na
redugao de risco e danos transfronteirigos de atividades perigosas ou na preservagao da vida silvestre
por motivos estéticos. Com as altas taxas de crescimento econémico nos paises ocidentais no periodo
pos-guerra, a polui¢io e o uso de quimicos comegam a acumular, ao passo que os avangos cientificos
aumentam o conhecimento sobre seus impactos a0 meio ambiente e a saide humana. Surgem as
primeiras regulagoes nacionais sobre poluicao da dgua e do ar e sobre quimicos; na OCDE, nascem
grupos para estudo desses temas.

Nos anos 1970, ocorre a primeira expansao da agenda ambiental. Na OCDE, a temdtica ambiental
passa a integrar o plano de trabalho do conselho e sio criados 0 Comité Ambiental e a Diretoria
Ambiental. Surgem as primeiras normativas, em temas como principio do poluidor-pagador, avaliagao
de impacto ambiental, poluicao transfronteirica, energia, residuos, cidades e zonas costeiras. No
ambito internacional, hd ampliagio temdtica nos regimes ambientais, incluindo preservagio de habitats
de espécies silvestres, prevengao da polui¢ao em mares internacionais e da polui¢ao atmosférica de
longa distncia. Contribuem a primeira grande conferéncia internacional ambiental, a Conferéncia

de Estocolmo, em 1972, e a criacio do PNUMA, em 1973.

35. Disponivel em: <https://www.oecd.org/climate-action/ipac>. Acesso em: 15 mar. 2022.
36. Disponivel em: <https://www.oecd.org/environment/ministerial/>. Acesso em: 20 abr. 2022.
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A partir de meados dos anos 1980, a ciéncia avan¢a em entender os sistemas ambientais em
escala planetdria. Dos estudos sobre a atmosfera, descobre-se a destruigio camada de ozdnio, o que
impulsiona a assinatura da Convengio de Viena (1985) e de seu Protocolo de Montreal (1987),
a fim de restringir o uso de CFCs. As reunides cientificas sobre mudangas climdticas avangam e
cria-se, em 1988, o IPCC. Com o conceito de desenvolvimento sustentdvel, lancado em 1987, o
meio ambiente passa a ser visto, junto com a economia € a sociedade, como pilar necessario para
o desenvolvimento. Na OCDE, h4 novas normativas em temas como movimento transfronteirico
de residuos e aplicacio do principio do poluidor-pagador para poluigao acidental; o mandato de
estudos é ampliado para entender relagoes entre economia e politica ambiental e para elaborar
politicas intersetoriais, integrando temas como energia e meio ambiente.

Dos anos 1990 até meados dos anos 2000, ocorre a segunda expansao da agenda ambiental.
Na Cdpula da Terra, realizada no Rio de Janeiro em 1992, sio assinadas a Convengao sobre
Diversidade Biolédgica, a Convenc¢io-Quadro sobre Mudancas Climdticas e a Agenda 21, um plano
de agao para alcangar o desenvolvimento sustentdvel até a virada do século — mais tarde, este
plano seria atualizado com os ODMs (2000) e os ODS (2015). Na OCDE, entram na pauta de
debates 0 desmatamento, a desertificacdo, a relagao entre globalizagao e politicas ambientais, o
uso de subsidios e impostos com fins ambientais. Além disso, a organizacio comega a desenvolver
indicadores para politicas ambientais. Em 1992, 0 Comité Ambiental passa a ser Comité de Politica
Ambiental; em 1993, tém inicio as revisdes de performance ambiental dos paises-membros. As and-
lises e propostas de politicas em questoes ambientais tornam-se cada vez mais multidisciplinares,
envolvendo mdltiplos comités e diretorias.

No inicio do século XXI, hd mudanga de paradigma nas ciéncias naturais ambientais. S3o iden-
tificados os sistemas planetdrios que, em conjunto, dao condi¢oes para a vida na Terra; comecam a
ser quantificados os limites seguros de alteragio desses sistemas, para além dos quais as consequéncias
sa0 incertas e colocam em risco a continuidade da vida de diversas espécies; e torna-se evidente que
o fator mais relevante de ultrapassagem desses limites é a agao humana. As descobertas pedem uma
reformulacio do conceito de desenvolvimento, para que o meio ambiente seja nao um dos seus
pilares, mas sua base.

A OCDE d4 passos, ainda muito timidos, nessa dire¢ao ao lancar, em 2009, o conceito de
crescimento verde, que encoraja, simultaneamente, crescimento econémico e desenvolvimento
e manutengdo dos ativos naturais dos quais o bem-estar depende (OECD, 2011a). Com a nova
defini¢do, a OCDE d4 inicio a uma mudan¢a que incorpora o meio ambiente aos valores da
organizacio. Evidéncia disso ¢ a referéncia 8 mudanga climdtica como crise existencial, a sustenta-
bilidade ambiental, a resiliéncia climdtica e a neutralidade de carbono como objetivos da OCDE
que devem ser compartilhados pelos paises com os quais a OCDE abriu, em 2021, o processo de
acessio — entre eles, o Brasil.
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APENDICE

QUADRO A.1

Normativas do Comité de Politica Ambiental da Organizacdo para a Cooperacao e o Desenvolvimento
Econémico (OCDE)

£l

Normativa Descricao
OECD/Legal/0102 | Recomendagdo do conselho sobre os principios orientadores em relacdo a aspectos internacionais de politicas publicas ambientais 1972
OECD/Legal/0131 | Recomendacdo do conselho sobre limitacdo de trafego e de medidas de baixo custo para melhoria do meio ambiente urbano 1974
OECD/Legal/0132 | Recomendacdo do conselho sobre a implementacéo do principio do poluidor-pagador 1974
OECD/Legal/0133 | Recomendagdo do conselho sobre principios em relacdo a poluicdo transfronteirica 1974
OECD/Legal/0134 | Declaracdo sobre politica ambiental 1974
OECD/Legal/0147 | Recomendagdo do conselho sobre politica abrangente para gestéo de residuos 1976
OECD/Legal/0148 | Recomendacdo do conselho sobre principios de gestdo de zonas costeiras 1976
OECD/Legal/0149 | Recomendagdo do conselho sobre reducdo do impacto ambiental da producéo e do uso da energia 1976
OECDILegall0152 Esr;r;eonsrzf]és?rgst:ﬂs:Iho sobre a implementacdo de um regime de direitos iguais de acesso e ndo discriminacdo em relacdo a 1977
OECD/Legal/0157 | Recomendagéo do conselho sobre reducdo dos impactos ambientais do uso de energia nos setores residencial e comercial 1977
OECD/Legal/0159 | Recomendacdo do conselho sobre retso e reciclagem de embalagens de bebidas 1978
OECD/Legal/0163 | Recomendacdo do conselho sobre politicas de redugéo de ruido 1978
OECD/Legal/0165 | Recomendagéo do conselho para fortalecer a cooperacdo internacional para a protecdo ambiental em regioes de fronteira 1978
OECD/Legal/0171 | Recomendacdo do conselho sobre meio ambiente e turismo 1979
OECD/Legal/0172 | Recomendagdo do conselho sobre avaliacdo de projetos, planos e programas com impacto significativo sobre o meio ambiente 1979; 2019
OECD/Legal/0173 | Recomendacdo do conselho sobre carvdo e meio ambiente 1979
OECD/Legal/0175 | Declaragao sobre politicas ambientais antecipatorias 1979
OECD/Legal/0184 | Recomendacdo do conselho sobre recuperacéo de residuos de papel 1980
OECDILegal/0191 z:c;:;rzrlmgjgéo do conselho sobre certos aspectos financeiros de acdes de autoridades publicas para prevenir e controlar vazamento 1981
OECD/Legal/0209 | Decisdo-recomendacdo do conselho sobre o movimento transfronteirico de residuos perigosos 1984
OECD/Legal/0217 | Recomendacdo do conselho sobre o controle da poluicdo do ar advinda da queima de combustiveis fosseis 1985
OECD/Legal/0218 | Recomendagéo do conselho sobre o fortalecimento de politicas para reducéo de ruidos 1985
OECD/Legal/0219 | Declaracdo sobre o meio ambiente: recurso do futuro 1985
OECD/Legal/0221 | Recomendagdo do conselho sobre fontes ambientalmente favoraveis de energia e sua implementagao 1985
OECD/Legal/0224 | Decisdo-recomendacdo do conselho sobre exportacdo de residuos perigosos a partir da rea da OCDE 1986; 2017
OECD/Legal/0251 | Recomendagdo do conselho sobre a implementacéo do principio do poluidor-pagador para poluicdo acidental 1989
OECD/Legal/0256 | Recomendacdo do conselho sobre prevencdo e controle integrado da poluicdo 1991
OECD/Legal/0258 | Recomendacdo do conselho sobre uso de instrumentos econdmicos em politicas pUblicas ambientais 1991
OECD/Legal/0260 | Decisdo-recomendacdo do conselho sobre a reducdo de movimentos transfronteiricos de residuos 1991; 2001
OECD/Legal/0266 | Decisdo do conselho sobre o controle dos movimentos transfronteiricos de residuos destinados a operages de recuperacdo 1991; 2020
OECD/Legal/0268 | Recomendacdo do conselho sobre gestéo integrada de zonas costeiras 1992
OECD/Legal/0283 | Recomendacdo do conselho sobre melhoria na performance ambiental do governo 1996
OECD/Legal/0311 | Recomendagdo do conselho sobre melhorar o desempenho ambiental das contratagdes ptblicas 2002
OECD/Legal/0324 | Recomendacdo do conselho sobre fluxos de materiais e produtividade de recursos 2004
OECD/Legal/0326 | Recomendagéo do conselho sobre uso de instrumentos econdmicos para promover a conservacao e o uso sustentavel da biodiversidade | 2004
OECD/Legal/0325 | Recomendacdo do conselho sobre avaliacdo e tomada de decisdo para integrar politicas pUblicas ambientais e de transporte 2004

(Continua)
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(Continuacdo)
Normativa Descricao

OECD/Legal/0329 | Recomendagdo do conselho sobre gestdo ambientalmente correta de residuos 2004; 2007
OECD/Legal/0343 | Declaragdo sobre integrar a adaptacdo as mudancas climaticas a cooperagdo para o desenvolvimento 2006
OECD/Legal/0345 | Recomendacdo do conselho sobre boas praticas para gestao de despesas publicas ambientais 2006
OECD/Legal/0348 | Recomendacdo do conselho sobre produtividade de recursos 2008
OECD/Legal/0374 | Declaragdo sobre crescimento verde 2009
OECD/Legal/0434 | Recomendacdo do conselho sobre recursos hidricos 2016
OECD/Legal/0458 | Recomendacdo do conselho sobre a avaliagdo ambiental de projetos e programas de assisténcia ao desenvolvimento 2020
OECD/Legal/0468 | Declaracdo sobre um ambiente resiliente e saudavel para todos 2022
OECD/Legal/0471 | Recomendacdo do conselho sobre informacdo e relatdrios ambientais 2022

Elaboracdo da autora.
Obs.: OECD — Organisation for Economic Co-operation and Development.




DA RESISTENCIA A NECESSARIA ACEITACAO: A VINCULACAO DE
TEMAS AMBIENTAIS NAS RELACOES INTERNACIONAIS DO BRASIL
E O PAPEL DA RI0-92
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SINOPSE

O objetivo deste artigo é analisar a forma como a politica externa brasileira se posicionou em relacdo ao tema do meio
ambiente do inicio dos anos 1970 até a decisdo por sediar a Rio-92 — ou a Conferéncia das Na¢bes Unidas sobre o
Meio Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD). Foi utilizado um conjunto de fontes primarias e secundérias para
averiguar os processos que influenciaram a posicdo do Brasil ao longo de, aproximadamente, vinte anos. As evidéncias
da pesquisa empirica apontam uma posicao de resisténcia em relacdo ao tema nos anos 1970, que se converteu em uma
necessaria aceitacdo em debaté-lo e torné-lo ativo na discussao a partir do inicio da década de 1990. Caracteriza-se a
aceitacdo como necessaria porque a vinculacdo do tema a outros assuntos importantes nas relagdes internacionais do
Brasil crescia de maneira insustentavel.

Palavras-chave: Brasil; meio ambiente; politica externa; politica ambiental.

ABSTRACT

The aim of this article is to analyze the way Brazil's foreign policy took a stand on environmental issues from the early
1970s up to the decision to host Rio-92 — or the United Nations Conference on Environment and Development (UNCED).
It was used a set of primary and secondary sources to ascertain the processes that influenced Brazil's position over these
approximately twenty years. Evidence from the empirical research points to a reluctant position towards the theme in
the 1970s, which turned into a necessary acceptance of discussing it and of becoming active in the international debate
from the early 1990s. The acceptance is characterized as necessary because the theme's links to other important issues
in Brazil's international relations were becoming increasingly unsustainable.

Keywords: Brazil; environment; foreign policy; environmental policy.
JEL: F50; F52; F53; 013; Q56.
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1 INTRODUCAO

O objetivo deste artigo ¢ analisar o caminho percorrido pela politica externa brasileira em relagao
a0 meio ambiente até 0 momento em que o pais sediou a Conferéncia das Nagées Unidas sobre o

Meio Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD), também chamada de Rio-92, Cépula da Terra

1. Professora de relagdes internacionais na Universidade do Vale do Rio dos Sinos (Unisinos); doutoranda no Programa de Pés-Graduagao
em Estudos Estratégicos Internacionais da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (PPGEEI/UFRGS); e mestra em historia pela Pontificia
Universidade Catolica do Rio Grande do Sul (PUCRS). E-mail: <brunagorgen@hotmail.com>. Orcid: <https://orcid.org/0000-0002-8115-7813>.
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ou Eco-92. Pode-se considerar que a diplomacia passou a lidar com a temdtica ambiental com mais
veeméncia a partir de 1970, quando se iniciou a fase preparatéria para a Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre 0 Meio Ambiente Humano, também conhecida como Conferéncia de Estocolmo, que
ocorreu em 1972,

Ao longo destes mais de cinquenta anos de politica externa para o meio ambiente, o Brasil passou
por fases diversas, de maior ou menor protagonismo, de criticas, lideranga e rejeicao da questao como
objeto das relagoes internacionais. Nesse sentido, a pergunta que guia o artigo é: de que forma o
meio ambiente foi sendo assimilado pela politica externa de 1972 a 19922

Partindo do pressuposto de que a politica externa se altera com o decorrer do tempo, seja por
mudangas no governo, na sociedade ou no sistema internacional, pelo menos quanto as suas prio-
ridades, recorre-se a0 método de rastrear processos para identificar se e como uma causa potencial
influenciou um conjunto de mudangas ou uma mudanga especifica. Nesse caso, as mudancas de
que trata a pesquisa se referem a forma como o Brasil incorporou o meio ambiente em sua politica
externa da Conferéncia de Estocolmo, em 1972, a Capula da Terra, em 1992. Por conseguinte, o
rastreamento de processos busca examinar a forca das evidéncias que ligam as causas potenciais as
mudancas ocorridas.

As evidéncias que indicam a assimilagao da questao ambiental pela politica externa em cada
momento histérico aqui abordado foram buscadas em documentagio oficial, como relatérios do
Itamaraty, documentos de 6rgaos publicos e registros de votagao na Organizaciao das Nagoes Unidas
(ONU), e em pronunciamentos de representantes brasileiros. Quanto aos pronunciamentos como
fonte, hd de se ter em mente que, em politica externa, discurso e agio se complementam e se sobrepdem,
como aponta o embaixador Luiz Felipe de Seixas Corréa (Corréa, 2007, p. 23). Deste modo, resga-
tando formulacoes tedricas de Austin (1990), dizer é, também, fazer.

Convém pensar, portanto, o que atores da politica externa estao fazendo quando dizem o que
dizem. A politica exterior daquele momento estd tentando propor uma certa tese? Um certo entendi-
mento sobre uma questao? Estd reivindicando algum aspecto das relagoes internacionais do pais? Sao
diversos os momentos em que o discurso é a agao e a a¢ao ¢ o discurso, particularmente no caso do
Brasil, em que sua capacidade de se expressar por meios de poder ¢ limitada, e o discurso diplomdtico
torna-se a forma de materializar a mobilizagdo de coalizées de interesses e de busca de equilibrios,
assim como o meio, por exceléncia, de definicio de politicas (Corréa, 2007, p. 23).

O artigo estd organizado em trés partes, além desta introdugao e da conclusao, cada qual corres-
pondendo a uma década de andlise do meio ambiente na politica externa brasileira, sendo a segao 4
restrita ao papel da Rio-92 para o Brasil. A disposi¢io da pesquisa foi realizada dessa forma por ser
possivel a visualizagdo de uma chave explicativa para cada década — portanto, considera-se coerente
tratar do tema por meio de tal periodicidade. Os anos 1970, por exemplo, constituem o momento
em que o meio ambiente passou a ser discutido globalmente, ao passo que, no 4mbito interno, o
Estado brasileiro promovia a ocupagio da Amazonia. Essa intersec¢ao entre o contexto doméstico e
o contexto internacional é realgada por diversos autores da drea de andlise de politica externa (APE)
como sendo fundamental para a compreensao e a andlise de uma dada politica exterior (Lima, 2000;
Figueira, 2011). Por conseguinte, embora nao seja o foco do artigo, o cendrio interno ¢ trazido para
a pesquisa na medida em que impacta as decisoes de politica externa (ou os constrangimentos que
ela sofre internacionalmente) e contribui para a sua compreensao.
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Nos anos 1980, a sociedade civil global adquire maior conhecimento das questdes ambientais,
e difunde-se, nesse momento, a ideia da Amazdnia como “pulmio do mundo”, enquanto imagens
da floresta devastada chegavam a todos os cantos do globo. A segunda metade dessa década mostrou
que era necessdrio agir, pois cada vez mais os temas econémicos do Brasil eram vinculados, interna-
cionalmente, a0 meio ambiente.

A situagdo insustentdvel levou o governo de José Sarney a candidatar o Brasil para sediar a Rio-92.
A década de 1990 se inicia, entao, com a politica externa jd ciente da nova imagem que o contexto
de democracia e de fim da Guerra Fria demandava. Para o Brasil, um dos objetivos da conferéncia
era projetar uma nova visao de si no cendrio internacional e, com isso, fazer com que a preservagao da
Amazonia deixasse de ser uma preocupagao global que continuasse vinculando outros assuntos caros
ao pals a sua prote¢do. Além disso, constata-se que as questoes ambientais no pais exercem uma
espécie de transbordamento para as demais dreas da politica externa. Isso significa que, no limite,
para que o pais consiga se inserir e ter alguma capacidade de influenciar discussoes sobre os dife-
rentes temas de suas relacoes internacionais, sua projegao como um ator ambientalmente responsavel
estabelece-se como uma precondigio.

2 OS ANOS 1970: O BRASIL DESENVOLVIMENTISTA NO INiCIO DO
DEBATE AMBIENTAL

No comego da década de 1970, durante o governo de Emilio Médici (1969-1974), o Brasil passava
por um momento de elevado crescimento econdémico, que ficou conhecido como “milagre”. Inserido
no escopo mais amplo da ditadura (1964-1985), o governo Médici foi pautado em boa parte pela
chamada doutrina de seguranca nacional e desenvolvimento, que Alves (2005) considera como
fundamental para compreender o regime. A seguranga nacional se referia ao impeto de prevenir que
ideologias consideradas subversivas tomassem forga, ao passo que o desenvolvimento estava associado
a diferentes propdsitos. Este se relacionava a ideia de crescimento econémico do pais, visando a uma
maior projegao internacional, A coesdo interna, 3 manutengio da ditadura e ao apoio a ela, ji que o
desempenho da economia também servia para “legitimar” o regime militar.

Inicialmente, esses aspectos domésticos sao trazidos por serem indispensdveis para a compreensao
do que ocorria na Amazonia a partir do final dos anos 1960 e, consequentemente, do que estava
em jogo quando o tema do meio ambiente imergiu nas relagoes internacionais nesse inicio dos anos
1970. Com o objetivo de integrar a regiao amazonica ao restante do pais, foram tomadas diversas
medidas para ocupd-la e articuld-la a partir da construcio de rodovias e de uma série de incentivos
para que pessoas e empreendimentos fossem transferidos de outras partes do Brasil para a regiao
Norte. A promogio da ocupagio e dos investimentos atendia, em tese, aos propdsitos de seguranca
nacional e desenvolvimento, ji que, em razao de a Amazdnia ser vista como um “vasto arquipélago”,
como apontava Silva (1967), os militares consideravam que a regido representava um eminente perigo
a integridade do territério nacional. Essa ameaga poderia ser originada tanto da chamada “cobiga”
internacional quanto da infiltraco de guerrilhas na floresta tropical.

Assim, o aparato estatal para promover a colonizagao na Amazdnia foi reforcado nesse periodo,
tendo sido criados, por exemplo, o Banco da Amazdnia (Basa), a Superintendéncia de Desenvolvimento
da Amazdnia (Sudam) e a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa) (Prates e Bacha,
2011). As mais diversas formas de incentivos fiscais e crediticios eram oferecidas aos empreendedores,
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como isengdes de 50% ou 100% no Imposto de Renda e de impostos de exportagao e importagao
de mdquinas e equipamentos para projetos considerados de interesse da Sudam. Além de inddstrias e
terceiro setor, fomentava-se que projetos agropecudrios fossem levados para a regido, enfatizando-se que
a “boiada” teria a disposi¢io o “maior pasto do mundo”, isto é, a Amazdnia (Toque..., 1971, p. 21).

E nesse contexto que ocorreu a fase preparatéria para a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre
o Meio Ambiente Humano, de 1970 a 1972, para que a conferéncia em si ocorresse em junho de
1972, em Estocolmo. A Conferéncia de Estocolmo foi um marco histérico, pois consistiu no
primeiro grande encontro destinado a tratar dos problemas ambientais, reunindo representantes
de 113 paises — a maior conferéncia realizada até entao. Nesse sentido, inaugurava-se a discussao
ambiental em 4mbito global, por meio de uma conferéncia organizada pela ONU. Diversos autores
situam a Conferéncia de Estocolmo como um marco formal do inicio da agenda ambiental na
politica internacional (Bezerra, 2013; Barros, 2017; Neves e Dalaqua, 2012). Consequentemente,
era a primeira vez que o Brasil teria de organizar uma delegacio e se posicionar sobre as questoes
ambientais que seriam discutidas.

J4 naquele momento, os documentos oficiais indicavam que muitas das providéncias de cardter
global que estavam sendo aventadas, no tocante a0 meio ambiente, poderiam afetar com maior ou
menor intensidade as politicas de desenvolvimento e integracio do pais, as quais estavam, aquela
altura, em plena execugao (Brasil, 1972, p. 2). Essas politicas a que o documento se referia eram,
em especial, aquelas concernentes 2 ocupagio produtiva da Amazoénia. Deste modo, a Exposigao
de Motivos n° 100/1971, que versava sobre a posi¢ao a ser adotada, pelo governo brasileiro, no que
dizia respeito aos problemas ligados ao meio ambiente, considerava que o assunto envolvia aspectos
pertinentes a seguranca nacional (Brasil, 1972, p. 3).

Os dois anos de prepara¢io que antecederam a conferéncia se desenrolaram de forma similar.
Como parte do Comité Preparatério, o Brasil atuou ativamente desde a primeira sessao, em 1970.
Paralelamente, o meio ambiente também era debatido em outras esferas das relagoes internacionais,
como na Assembleia Geral da ONU (AGNU) e no Conselho Econdmico e Social das Nagoes Unidas
(Economic and Social Council of The United Nations — ECOSOC). No 4mbito do ECOSOC,
durante debate sobre a Conferéncia da ONU sobre o Meio Ambiente Humano, em 1970, o em-
baixador brasileiro Joao Augusto de Aratjo Castro afirmava que as politicas relacionadas ao meio
ambiente eram de preocupagio exclusiva de cada pais e que nao admitiam qualquer interferéncia
externa (Castro, 1972a). Apontava, ademais, que as discussdes nao pareciam levar em consideragao
as necessidades e condigoes dos paises em desenvolvimento, para os quais aparentava que estava sendo
proposta uma politica de estagnagio, cuja justificativa estava assentada em termos de preservagao
ambiental (Castro, 1972a).

Desde o principio, portanto, a diplomacia brasileira expressou a desconfianca com que o pais
percebia a pauta do meio ambiente nas relagdes internacionais. O que se temia era que a discussao
rumasse a termos puramente conservacionistas, o que impossibilitaria o Brasil de fazer uso de seus
recursos naturais e do amplo espago que representava a Amazdnia, conforme pressupunham as poli-
ticas desenvolvimentistas e de seguranga nacional daquele momento. Castro (1972a) ressaltava, no
mesmo discurso, a inaceitabilidade de que determinadas dreas do mundo se tornassem intocdveis
para compensar as fontes de poluigao criadas nos paises desenvolvidos.
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Durante os debates preparatérios, a politica externa defendia que o desenvolvimento nao admitia
restricdes e que as politicas ambientais contavam com um significado real somente no contexto
geral do desenvolvimento. Assim, a posi¢do do Brasil era a de que a agenda ambiental estava sendo
internacionalizada e prescrita para o restante dos paises precipitadamente, e a consequéncia disso
seria o congelamento do poder e a manuten¢io das tradicionais estruturas norte-sul (Zeca, 2020).
Essa percep¢ao do debate ambiental também estava fundamentada nas teses do crescimento zero
(no growth), que ganhavam adeptos no conjunto do pensamento ambientalista que ascendia no
inicio dos anos 1970 e que estavam mais evidentemente manifestadas no relatério Os Limites do
Crescimento, do Clube de Roma (Lago, 2006).

As conjunturas interna e internacional estavam em profunda dissonincia: no &mbito doméstico,
o impulso desenvolvimentista fazia politicos entoarem que “se poluicio ¢ progresso, entao vamos
poluir” (Miyamoto, 2011, p. 70-71); o Estado brasileiro fazia propagandas e andncios em jornais
dos paises desenvolvidos convidando suas industrias poluidoras a transferirem suas atividades para
o Brasil, onde nio teriam gastos adicionais com equipamentos antipoluentes (Viola, 1987). Além
disso, havia também toda sorte de incentivos para levar empreendimentos agropecudrios para a
Amazdnia, fazendo até da Volkswagen uma fonte de propaganda, devido a um projeto implementado
pela empresa para criar mais de 100 mil cabegas de gado em sua fazenda na regiao (Pereira, 2017).

J4 no cendrio externo, o contexto era diametralmente o oposto: os partidos verdes se fortale-
ciam nos paises europeus, o meio ambiente passou a ser discutido na ONU, desastres ambientais e
humanos (como a doenca de Minamata) tornavam a populagao mais consciente desses problemas
e diversas publicagoes sobre uso de pesticidas, aumento populacional, esgotamento de recursos e
polui¢io eram langadas (Zeca, 2022).

Como primeiro representante brasileiro e articulador inicial da posi¢ao do Brasil, Aratjo Castro
fez, desde 1970, a ligagao conceitual entre as discussoes sobre desenvolvimento e meio ambiente na
ONU. O embaixador demandava maior comprometimento dos paises a causa do desenvolvimento e
sublinhava que era essa a prioridade do chamado “terceiro mundo”. Consequentemente, os paises em
desenvolvimento s6 aceitariam debater sobre o meio ambiente se este estivesse vinculado ao escopo
mais amplo das discussoes desenvolvimentistas. Dai se originou um conjunto de teses brasileiras,
as quais eram enfatizadas pela diplomacia tanto em seus pronunciamentos oficiais quanto em suas
articulagdes com as nagdes do Grupo dos 77 (G77), por exemplo (Lago, 2000).

Entre os argumentos que foram formulados pelo Brasil e que traziam o desenvolvimento para
as questoes ecoldgicas, estdo os seguintes.

1) O subdesenvolvimento representa, por si s6, uma das piores formas de polui¢ao do
meio ambiente.

2) A autorizacio de projetos de desenvolvimento econémico pelo Banco Mundial nao deve

estar condicionada a avaliagao de eventuais repercussoes sobre o meio ambiente (Castro,
1971 apud Amado, 1982, p. 204).

3) As politicas ambientais s6 podem ter significado no contexto do desenvolvimento econdmico
e social.

4) O desenvolvimento ¢ essencialmente uma solugao ou uma “cura” para os problemas
ambientais dos paises periféricos.
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5) Os paises desenvolvidos devem destinar ajuda técnica e financeira adicional para auxiliar
os paises em desenvolvimento na prote¢io do meio ambiente.

6) A nio aceitagio de qualquer medida internacional na drea ambiental que nao leve em
consideragio o direito de todos os paises explorarem livremente seus recursos naturais.

7) A recusa de qualquer medida que tente impor ou aplicar solugdes em questdes de competéncia
soberana de cada nacao (Castro, 1972b).

8) A responsabilidade pela preservagio do meio ambiente deve crescer em fungao do préprio
desenvolvimento econémico, chegando ao seu méximo entre os paises industrializados e
a0 seu minimo absoluto nas condi¢des de estagnacao inicial.

9) Em suma, a principal responsabilidade ambiental pertence aos Estados desenvolvidos, e
a principal responsabilidade dos paises subdesenvolvidos era o crescimento econémico
acelerado em si mesmo (Almeida, 1972a).

Na AGNU, o Brasil manifestava que os paises em desenvolvimento agora tinham de lidar com
0 mais novo perigo que os ameagava, que era a forma tendenciosa como o argumento de defesa do
meio ambiente estava sendo mobilizado para engendrar um novo cédigo de conduta dos paises
desenvolvidos e das institui¢oes financeiras internacionais (Frazao, 1972). Nota-se, assim, que a
politica externa brasileira j& percebia os possiveis desdobramentos econdmicos que se poderia ter
a partir da inser¢ao do tema ambiental nas relagdes internacionais. Vislumbrando eventuais con-
dicionamentos de financiamentos e de importagoes de produtos brasileiros a padroes ambientais,
o embaixador Miguel Ozério de Almeida frisava que o Brasil j4 era advertido sobre a ocupagao ¢ a
utilizagio da floresta amazonica e relacionava essas adverténcias a preocupagio dos paises ricos de
que sua poluigao deixasse de ser compensada pela intocabilidade da Amazénia (Almeida, 1972b).

Por fim, durante a Conferéncia de Estocolmo, a delegagio do Brasil se pautou pela légica argu-
mentativa defendida ao longo dos dois anos de processo preparatério e pelas diretrizes propostas
pelo Ministério das Relagoes Exteriores (MRE) e aprovadas pelo presidente Médici. Joao Batista
Figueiredo, entao secretdrio-geral do Conselho de Seguranga Nacional, enfatizou que os problemas
discutidos na conferéncia deviam contar com plena atenc¢io, pois envolviam aspectos diretamente
relacionados a seguranca nacional. Admitia-se que os interesses nacionais de entao poderiam ser afe-
tados por medidas de Ambito global que seriam examinadas na conferéncia e que poderiam refletir,
principalmente, sobre as politicas de desenvolvimento e integragio do pais. Por essas constatagoes,
esta andlise nao poderia ignorar o contexto interno para compreender a politica externa do periodo.

Ainda na mesma década, o Brasil mobilizou seus vizinhos para firmar o Tratado de Cooperagao
Amazdnica (TCA), seis anos apds a conferéncia e estreitamente relacionado a sua ocorréncia. O tratado
firmado durante o governo de Ernesto Geisel, em 1978, previa o equilibrio entre o crescimento
econdmico e a preservagao do meio ambiente; a soberania dos paises amazonicos sobre sua por¢ao
da floresta; a cooperagao para a resolu¢io de desafios comuns; o uso e aproveitamento exclusivo dos
recursos naturais como direito inerente a soberania desses Estados; a utilizagio racional dos recursos
hidricos; entre outros aspectos (Brasil, 1978).

Acompanhando os debates no Congresso Nacional, os quais foram realizados para esclarecer ao
Legislativo os propésitos do tratado, verifica-se a mengao sobre uma possivel “cobi¢a” internacional
nao estar mais relacionada a termos colonialistas, mas que a internacionaliza¢do da Amazdnia poderia
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ser suscitada de formas disfar¢adas ou larvadas (Mendes, 1978), depreendendo-se a possivel alusao
as discussoes acerca da preservacio ambiental. Além disso, Geisel é explicito quanto a conjuntura
que motiva o tratado quando afirma, na solenidade de assinatura do TCA, que a melhor maneira de
impedir ensaios de internacionalizacio, seja sob a forma abrupta do passado ou da “interferéncia sutil
do presente”, é a regionalizagio da protegio da drea, a fim de que se possa “inibir preventivamente
os paternalismos” (Geisel, 1978, p. 9-10).

A politica externa ambiental do Brasil nos anos 1970 foi, deste modo, marcada pela desconfianga
inicial em relagao a inser¢io do meio ambiente nas relagdes internacionais, pela defesa da necessdria
associa¢ao da questao ao desenvolvimento, pela prioridade dos projetos de ocupagao e integragao
da Amazoénia, pela posi¢ao cética quanto as intengoes dos paises desenvolvidos e pela lideranga em
guiar o debate sobre o meio ambiente a partir da perspectiva do pais. Quanto a esse tltimo tépico,
desde a primeira década de discussdes ambientais em 4mbito global, a politica externa brasileira
percebia a relevincia de se articular com os paises em desenvolvimento para fazer coro as suas teses
e demandas, enquadrando o debate como essencialmente norte-sul.

3 OS ANOS 1980: SINAIS DE ESGOTAMENTO E A ECONOMIA POLITICA
VINCULADA AO MEIO AMBIENTE

O lema de “integrar para nao entregar”, a abertura de rodovias como a Transamazdnica (com a
implantagao de colonizagao ao longo das estradas), a promogao do aproveitamento agropecudrio,
agroindustrial e florestal em dreas que deveriam irradiar a ocupacio e o crescimento para toda a regiao,
entre as demais politicas governamentais para a Amazdnia, tornavam mais frequentes as dentincias
sobre a devasta¢do da flora, causando impactos por meio das queimadas, da incessante derrubada das
florestas para a extragio de madeiras nobres e do choque com as populagoes florestais. Sendo assim,
o governo brasileiro relegava a questio ambiental a segundo plano, enquanto o pais ficava cada vez
mais no centro das criticas, sendo apontado como o vetor da deterioragao ambiental a partir dos
anos 1970 (Miyamoto, 2011) e se consolidando como foco das criticas nos anos 1980.

No cendrio de restricdes orcamentdrias e elevada divida externa, como foram os anos 1980,
continuavam a fazer parte dos planos do governo os projetos de colonizacio e desenvolvimento da
Amazodnia. O programa Grande Carajds foi criado durante o governo Jodo Batista Figueiredo para
ser uma enorme drea de exploragao mineral, a qual abrangia os estados do Maranhao, Pard e atual
Tocantins, constituindo uma das maiores dreas de exploragio de minérios do mundo. O Programa
Integrado de Desenvolvimento do Noroeste do Brasil (Polonoroeste) também foi instituido pelo
presidente Figueiredo, por meio do decreto presidencial de 1981. O projeto abrangia as dreas de
influéncia da ligagao rodovidria entre Cuiabd e Porto Velho, ou seja, oeste e noroeste de Mato Grosso
e o territério de Rondonia. Quanto aos recursos financeiros, 34% eram provenientes do Banco

Mundial, o que equivalia a US$ 443 milhoes (Pereira, 2016, p. 344).

Todavia, a a¢ao de José Lutzenberger, ambientalista brasileiro, na divulgacao da série de docu-
mentdrios A Década da Destruigio, que retratava a destruicio da floresta, a ocupagio desordenada,
os conflitos por terras e a constante expulsdo e reducio das populagoes indigenas, levou o Banco
Mundial a convidi-lo para prestar depoimento em Washington sobre as consequéncias sociais e
ambientais dos projetos financiados pelo banco (Pereira, 2016, p. 345-349). Com a pressio de
grupos ambientalistas nacionais e estrangeiros sobre o Banco Mundial, o conselho de diretores do
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Banco Internacional para Reconstru¢io e Desenvolvimento (Bird) suspendeu parte dos desembolsos
do Polonoroeste em 1985 (Pereira, 2016, p. 354). O fato de o repasse final do empréstimo ter sido
“congelado” fez, junto as criticas, com que o projeto fosse descontinuado, configurando-se como a
primeira vez que as preocupagoes ambientais foram apontadas como o principal motivo para que
houvesse a interrup¢ao de recursos, por uma instituigao multilateral, para um projeto de desenvol-
vimento de determinado pais.

Assim, foi-se associando, cada vez mais, o conjunto de questoes que envolvem a Amazodnia ao que
se considerava ser uma interferéncia internacional em assuntos internos. Essa percepgao fica explicita
em passagens documentais, como a que afirma que o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) e o Bird condicionavam seus cronogramas de desembolso financeiro e a liberagao das parcelas
de empréstimos ao Brasil aos cumprimentos de “exigéncias surpreendentes e bem especificas relacio-
nadas com a politica ambiental e a protegao dos ecossistemas”, destacando que “esses bancos chegam
até a interferir na dimensao das 4reas indigenas que devem ser demarcadas” (Emfa, 1986, p. 8).

Na segunda metade dos anos 1980, a deteriora¢io da imagem do Brasil no exterior chegava a um
outro nivel devido ao conjunto de questoes envolvendo a Amazénia. Em arquivo do Servi¢o Nacional
de Informagoes (SNI), de setembro de 1988, é possivel verificar a preocupagao com a sistemdtica
campanha em 4mbito internacional, por meio de entidades de defesa dos indios, da ecologia e dos
direitos humanos, que vinha atingindo o Brasil. Propalava-se que o crescimento das atividades de
tais organizacoes passava a atingir um novo patamar de preocupagdes para o governo brasileiro, pois
essas atividades nao estavam mais adstritas & mera retérica e ao “envio de milhares de mensagens as
embaixadas e aos 6rgaos governamentais em Brasilia” (SNI, 1988, p. 6).

Os documentos dos 6rgaos de informacao do Brasil indicavam que a agao de entidades ecoldgicas
contra a imagem do pais no exterior estava aumentando de forma irreversivel, que a questao indigena
e a ocupacao da Amazdnia estavam despertando interesses externos que transcendiam a problemadtica
em si e que, além dos aspectos de natureza econémica, comegavam a surgir implica¢oes insertas no
contexto da seguranca nacional (SNI, 1988, p. 8).

As manifestagdes contra os projetos para a construgio do Complexo Hidrelétrico do Rio Xingu
aparecem de forma recorrente no dossié, cujo documento referencia as noticias que citam a “incidéncia
de efeitos adversos sobre o meio ambiente com a construcio de usinas hidrelétricas, de acordo com
os pareceres e adverténcias do meio cientifico e mesmo de pretensos cientistas” (Brasil, 1988,
p. 215). Assim como jd ocorria com outras usinas hidrelétricas, como a de Tucurui e a de Balbina, o
que seria a entao usina de Kararad — atual Belo Monte —, no rio Xingu, também era alvo de intensa
campanha nacional e internacional.

Diante das constantes vinculagoes de questoes e pressoes que a comunidade internacional vinha
fazendo sobre o Brasil, devido as acusacoes de destruicao do meio ambiente e de violagoes dos direitos
humanos, o governo brasileiro teve de adotar uma medida concreta no Itamaraty para lidar com esses
temas: criou-se, em 1989, a Divisao para Assuntos de Ecologia e Direitos Humanos no MRE. Rui
Nogueira, entdo porta-voz do Itamaraty, admitia que era “uma necessidade ébvia, em fun¢io das
reiteradas manifesta¢oes contrdrias que temos recebido de entidades internacionais governamentais
e privadas” (Itamaraty..., 1989, p. 7).

De acordo com um artigo do Jornal do Brasil, o MRE nio escondia que, apesar de o termo
“direitos humanos” estar presente no titulo da divisao, foi especialmente a questio do meio ambiente
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que motivou a sua criagdo. Ao que parecia, dizia a noticia, as dentncias sobre os direitos humanos na
anistia internacional eram ruins, mas nio causavam tantos estragos quanto as que diziam respeito a
devastagao da floresta amazo6nica. As dentincias desse tipo, como vem sendo demonstrado ao longo
do texto e com a premissa da vincula¢io de temas, podiam, conforme o artigo, “até mesmo atrapalhar
o acordo de renegociagao da divida externa” (Itamaraty..., 1989, p. 7).

Como se sabe, os anos 1980 marcaram um ponto critico para as contas nacionais — o periodo
ficou conhecido por ter-se acentuado a crise da divida externa brasileira. Apés o segundo choque do
petréleo e o choque dos juros externos, ambos iniciados em 1979, o aprofundamento do endivida-
mento passou a se alimentar da deterioracao dos termos de troca e da elevagao dos custos da prépria
divida (Baumann e Gongalves, 2016, p. 311).

Era mais uma questao internacional a ser vinculada & Amazdnia: aventava-se a possibilidade de
negociar com o governo brasileiro a redugio da divida em troca de prote¢ao ambiental, ou a conversao
de parcelas em investimentos em programas de preservagao ecolégica. Em 1989, uma comissao
estadunidense, sob a lideran¢a do senador democrata Timothy E. Wirth, visitaria a Amazdnia
com o objetivo de analisar os problemas locais e pensar em proposta de lei a ser apresentada que
incentivasse os bancos dos Estados Unidos a reduzir a divida dos paises que protegiam seu meio
ambiente. Os 6rgaos de informacao brasileiros reuniam referéncias e materiais sobre os membros
da comissao, a qual era composta por deputados, senadores e o cientista Thomas Lovejoy. No caso
do deputado Gerry Sikorski, o documento armazenado no fundo da Divisao de Seguranca e Infor-
magdes do MRE destaca ser este um parlamentar muito ativo, que copatrocinou o Tropical Forest
Protection Act. Considerava-se que esse projeto de lei dizia respeito diretamente a questao ecoldégica
no Brasil, pois propunha que os bancos multilaterais de desenvolvimento permitissem que os paises
em desenvolvimento pagassem parte de suas dividas com programas de conservagio da natureza, o
que era chamado de debt-for-nature swaps (Brasil, 1989, p. 9).

Na oportunidade, os congressistas se reuniram também com autoridades brasileiras, como o
secretdrio-geral do MRE, o qual afirmou que o Brasil reconhecia a nocividade dos desequilibrios
ambientais enfrentados pelo mundo naquele momento. O secretdrio apontou que, como reflexo
desse reconhecimento e preocupagio por parte do Brasil, o pais tinha na nova Constitui¢io um
capitulo dedicado ao meio ambiente, em que se previa o dever do governo de preservar o equilibrio
ecolégico, a integridade dos ecossistemas e dos recursos genéticos nacionais. Acrescentou, ainda, que
a Constitui¢io aprovada declarava vastas dreas do territério como “patriménio nacional”, a fim de
prevenir agoes predatérias, e promovia a responsabilidade do governo federal em difundir a educagao
e a consciéncia ecolégica da populagao (Brasil, 1989, p. 19).

Em 9 de janeiro de 1989, o Jornal do Brasil noticiou que a convocagio de um tribunal ecolégico,
com um juri formado por personalidades europeias, estava sendo cogitada por associagoes de defesa do
meio ambiente para julgar os grandes grupos transnacionais por suas agdes predatérias na Amazodnia.
A matéria também apontava o assassinato de Chico Mendes, em 1988, como uma “inje¢ao” ao
movimento ambientalista e o irrompimento da questao, exemplificado pelas revistas 7ime — que
elegeu o planeta Terra como “homem do ano”, em 1988 — e National Geographic — que acabava de
dedicar mais de quarenta pdginas ao Brasil e sua “crise ecolégica” (Tribunal..., 1989, p. 8).

O assassinato do lider extrativista Chico Mendes, mundialmente conhecido pelo seu trabalho,
reforcou a ideia de que o Estado brasileiro nao tinha capacidade de cuidar da floresta amazénica e
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acentuou a rotulagio do pais como o grande vilao do meio ambiente naquele momento. Além disso,
dados cientificamente comprovados se misturavam, na opinido publica global, com hipérboles enrai-
zadas, como a de que a Amazonia era o “pulmio do mundo” (Lago, 2006, p. 149). Na percepgao
de diferentes érgaos brasileiros, o interesse nacional e a soberania na Amazénia estavam em risco,
pois se discutia internacionalmente se o Brasil era capaz de gerir a floresta e se esta nio deveria ser
declarada um patriménio da humanidade, um “bem comum” (Bezerra, 2013).

Na esteira do progresso cientifico, as florestas, j tradicionalmente valorizadas por sua beleza e
biodiversidade, passaram a ser constitutivas de ainda mais valor devido as formulagées que demons-
travam sua fun¢io de “sumidouro” de gases de efeito estufa. Com isso, sua destruicio se tornava
mais grave, uma vez que os cortes ¢ as queimadas fariam com que quantidades preocupantes de
emissoes fossem liberadas (o que antes estava “preso” dentro das florestas). Logo, a incapacidade
ou “incompeténcia’ dos Estados detentores de tais florestas em preserva-las seria uma justificativa
palpdvel para que houvesse uma intervencao externa a fim de proteger a humanidade de forma geral
(Lago, 2006). Nesse sentido, o desenvolvimento da nogao de global commons (bens comuns globais)
exigia estreito acompanhamento por parte do Brasil.

Em meio ao recrudescimento da campanha internacional e nacional pela defesa da Amazonia,
algumas atitudes foram tomadas, como o lancamento do Programa Nossa Natureza, em 1988; a
criacdo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), em
1989; e, conforme Ricupero (2017), de alcance muito mais duradouro, o lancamento, pelo governo
José Sarney, da candidatura do Brasil para sediar a grande CNUMAD, que se reuniria em 1992,
no Rio de Janeiro. Apesar de ser conhecida como uma instituigio avessa a decisées ousadas, o préprio
[tamaraty langou a ideia de sediar a futura conferéncia no Brasil. Em meio a inimeros problemas
internos, com a Assembleia Nacional Constituinte em plena execugio e atravessando um dos piores
momentos financeiros da histéria do pais, alguns diplomatas viram que, naquela circunstincia de
crise, a questao do meio ambiente poderia representar uma oportunidade na qual o Brasil parecia
ter mais a ganhar que a perder, tanto politicamente quanto em matéria de imagem (Lago, 2000).
Assim, se, por um lado, o risco da iniciativa era grande por abrir o Brasil ao escrutinio universal,
por outro, “também grande poderia ser o efeito catalisador para obrigar o governo a adotar politica

ambiental eficaz” (Ricupero, 2017, p. 544).

Considera-se, portanto, que o nimero crescente de questdes associadas & Amazonia nas relagoes
internacionais do Brasil durante a década de 1980 levou a uma situa¢ao insustentdvel, que precisava
ser revertida por meio de politicas que demonstrassem o compromisso do pais em relagao a preser-
vagao ambiental. Apesar de ser a inica década sem uma conferéncia da ONU para o meio ambiente,
os anos 1980 foram determinantes para que se forcasse uma mudanga na politica interna e externa
do Brasil. J4 em abril de 1990, o chanceler Francisco Rezek anunciava que o Brasil mudaria a sua
postura externa em relagao a ecologia (Bezerra, 2013, p. 163), uma necessidade diante da visibilidade
que o pais teria ao sediar a conferéncia de 1992.

4 OS ANOS 1990: A RIO-92 E A NECESSARIA CONSTRUCAO
DA CREDIBILIDADE

No final dos anos 1980 e inicio da década de 1990, quando houve a convocagio e preparagio para
a conferéncia do Rio, o fim da Guerra Fria marcava a cessacao da légica bipolar que se impregnava
em praticamente todas as dimensées do relacionamento entre os Estados. Nesta se¢do, o objetivo



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 34 | Set./Dez. 2022 5
Da Resisténcia a Necessaria Aceitacdo: a vinculagao de temas ambientais nas relacées internacionais do Brasil e o papel da Rio-92

nao ¢ fazer uma andlise minuciosa da atuagao do Brasil em cada tépico e em cada etapa da CNUMAD
(em 1992), mas compreender seu papel e seu significado no conjunto da politica externa e das
relagbes internacionais do Brasil.

A CNUMAD parecia traduzir o otimismo que se esbogava para a ONU: era o maior evento
organizado pelo érgao até aquele momento, trazendo para o Rio de Janeiro 108 chefes de Estado
ou de governo e delegacdes de 172 paises, afora os cerca de 10 mil jornalistas credenciados e as
representagoes de 1.400 organizagoes nao governamentais (ONGs) (Lago, 2006). O Brasil seria
sede de uma iniciativa com extrema visibilidade, todos os discursos e documentos acordados seriam
minuciosamente averiguados pela sociedade civil global e havia, concomitantemente, uma pressao,
de certa forma, fisica, pois membros de 7 mil ONGs se reuniam no Férum Global, evento paralelo
a conferéncia oficial que também ocorria no Rio de Janeiro. Diante desse cendrio, cumpre ressaltar
que, vinte anos antes, o Brasil chegou a ser considerado um pais que atuou de forma arrevesada em
Estocolmo, momento que nio caiu no esquecimento para os demais paises (Lago, 2006, p. 53).

Para Casardes (2014), o que estava em jogo na politica externa do governo Collor de Mello
(1990-1992) era, antes de qualquer outra coisa, a credibilidade do pais, que se encontrava corroida
pelas relagdes herdadas dos governos anteriores. Tal heranga se refere sobretudo as relagoes com a
comunidade financeira internacional e com as liderangas em questao com o meio ambiente e os
direitos humanos, “a ponto de nos vermos transformados em pdrias ambientais ou no tratamento
das populag¢oes indigenas” (Casaroes, 2014, p. 15).

A necessidade de se colocar como mudanga internacionalmente vinha desde a campanha elei-
toral pelos diferentes candidatos que disputavam o cargo da presidéncia em 1989. Leonel Brizola,
por exemplo, tratou do meio ambiente com os presidentes de Portugal e da Franga, prometendo
criar uma secretaria exclusiva para assuntos ambientais. Collor, por sua vez, ao visitar o presidente
portugués Mdrio Soares, propds a criagio de um “imposto sobre polui¢ao” para tributar paises que
poluem o meio ambiente (Casarées, 2014). Deste modo, nota-se que qualquer dos candidatos
que assumisse sabia que os assuntos de ecologia ocupariam um lugar central na politica externa do que
viria a ser o primeiro presidente eleito por voto direto desde o inicio da ditadura.

Com a chegada de Collor ao poder, o presidente convidou José Lutzenberger, um dos principais
lideres ambientalistas do Brasil, para assumir o cargo de secretdrio nacional do meio ambiente, o que
equivalia a ministro de Estado. Parte da imprensa o recebia bem, enquanto outra parte criticava seus
pedidos de suspensio de empréstimos ao Brasil caso as cldusulas de prote¢ao ambiental dos contratos
nao fossem cumpridas. Como manifestagao de uma possivel mudanga, Lutzenberger contava com
o apoio de seus colegas ambientalistas para assumir o cargo, mas estes ressaltavam a manobra que o
convite representava, alegando que sua nomeagio era uma jogada politica de Collor para tentar
saciar a midia nacional e silenciar a imprensa internacional — visto que seu nome era um dos mais
respeitados e conhecidos no mundo — e para que ele fosse “vendido” como ministro por conta da

Rio-92 (Pereira, 2016, p. 445).

J4 no Ambito internacional, a indica¢io de Lutzenberger foi recebida com surpresa e otimismo.
Como secretdrio, afirmou, em suas primeiras declaragdes, que a prioridade era a Amazdnia, cujo
empenho contra a concessao de subsidios para fazendas na regiao e a defesa da demarcagao de terras
indigenas se fariam presentes. Também no inicio de sua atuagao no governo Collor, Lutzenberger
conseguiu o que foi considerado sua primeira vitéria no cargo politico: a promessa do presidente de
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reorientar o projeto Calha Norte. Internacionalmente, um més apds a posse, 0 secretdrio ja participava
de evento na Casa Branca sobre mudangas globais, ocasido em que apontou que o governo Sarney
havia financiado a devastacdo da Amazdnia, criticando o desmatamento na floresta para dar lugar a
projetos como a hidrelétrica de Tucurui e o Grande Carajds. O discurso do secretdrio no exterior fazia
sucesso, trazendo prestigio ao governo Collor e ganhando até mesmo a adesdo do senador democrata

Al Gore e do principe Charles (Pereira, 2016).

Poucas semanas antes de a Rio-92 comecar, no entanto, suas divergéncias com 0 governo se
tornaram insustentdveis e Lutzenberger foi exonerado do cargo. Nio cabe aqui aprofundar os
motivos que levaram 2 sua demissao, mas, em suma, sua franqueza na dentincia dos problemas e
dos préprios 6rgaos do governo federal gerava insatisfagao em diversos setores. Durante os dois anos
(1990-1992) em que comandou a Secretaria Nacional do Meio Ambiente, uma de suas fungées era o
planejamento da CNUMAD. Paralelamente, Collor de Mello, desde que assumiu o poder, colocava-se
como defensor das questoes ambientais. Em seu discurso de posse, por exemplo, ao elencar os grandes
temas que fariam parte de seu programa, mencionou a preocupacao ecoldgica e a posi¢ao do Brasil
no mundo contemporineo (Mello, 1990).

O presidente eleito expressava que, na ONU e nos demais foros, o Brasil passaria a estar entre
os paises que melhor sustentariam o esfor¢o de encontrar solu¢oes objetivas para harmonizar o
desenvolvimento e a preservagio do meio ambiente. Uma das tdnicas do Brasil daquele momento
haveria de ser, segundo Collor, a participagdo ativa do pais nas grandes decisées internacionais, pois
a interdependéncia exigia que todo ato de governo fosse uma permanente combinagdo de varidveis
internas e externas. Conclufa-se que, para um pais com as dimensées do Brasil, a melhor opgio era
ter parte ativa nas decisoes internacionais (Mello, 1990).

Essa légica de participagio ativa do Brasil nas decisoes internacionais se relaciona com dois pontos
aqui fundamentais: o primeiro se refere a determinacao do pais em fazer da Rio-92 um novo marco
para pautar suas relagoes exteriores; o segundo concerne as transformagoes matriciais que ocorreram
na politica externa brasileira na década de 1990 e que reorientaram sua insergao internacional (Silva,
2008). As mudangas tanto internas quanto internacionais decorrentes do fim da Guerra Fria tornavam
dificil para a politica externa brasileira manter as mesmas diretrizes do periodo anterior. Com isso,
era necessirio praticar uma nova forma de dialogar com o mundo, principalmente a partir do inter-
médio de estratégias formuladas em dreas centrais do governo, como a integragio regional, o meio
ambiente ou a abertura comercial (Vigevani e Cepaluni, 2007).

O que se alterava era que, até o final dos anos 1980, a busca por autonomia na politica externa
significava certo distanciamento de assuntos polémicos a fim de resguardar o pais de alinhamentos
que nao eram desejéveis. Ja nos anos 1990, esse paradigma se modifica, sendo a autonomia nio mais
caracterizada pela “distincia”, mas, sim, pela “participagao”, como aponta Fonseca Jinior (1998).
De “autonomia pela distincia”, a diplomacia passava a se orientar pela “autonomia pela participa¢io”
na década de 1990, e isso é perceptivel na forma como o Brasil se preparou para participar e
sediar a Eco-92. A “participagao” se traduzia em uma vontade de conseguir influenciar a agenda
internacional — afinal, se reconhecia que, pelas dimensoes do pais, quase nio havia temas que nao
o afetassem, como era o explicito caso do meio ambiente.

Com os diferentes temas cada vez mais entrelagados nas relagoes internacionais, “resolver” a questao
do meio ambiente e “participar” das decisdes de ambito multilateral eram diretrizes interdependentes e
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que se retroalimentavam: a prote¢ao ecoldgica era um tema que vinha desencadeando uma onda de
hostilidade que penetrava os mais diversos setores da opinido publica mundial e que estava “na raiz
de crescentes estrangulamentos para atrair nao s6 empréstimos do Banco Mundial e do BID, mas
até de investimentos privados” (Ricupero, 1995, p. 190). Isso, por si s6, ji obstruia tentativas de o
Brasil participar e influir em qualquer outro tema da agenda internacional.

Nesse sentido, o Itamaraty percebia e defendia, naquele contexto de globalizagio pds-Guerra
Fria, que a nogao de inser¢ao externa do pais devia ser consolidada, pois representava, sempre mais,
uma fonte de oportunidades para o desenvolvimento nacional, sendo a questao do meio ambiente
identificada como uma possibilidade de representar essas oportunidades (Lago, 2006, p. 151). Assim,
desde aquele momento do final dos anos 1980, constatava-se que ser visto como pdria ambiental
limitava e ofuscava qualquer outro aspecto positivo da sociedade brasileira, como a redemocratizagio
e a adesao a uma nova Constituigao.

Comecou-se a articular o pensamento de que nao havia motivo para temer o debate do meio
ambiente, pois era justamente essa atitude que fazia agravar a situagio. O Brasil continuaria a defender,
na Rio-92, que o desenvolvimento econdmico era a melhor forma para lidar com os problemas
ambientais e que a soberania sobre seus recursos era indiscutivel. Ao mesmo tempo, porém, podia
assumir diante da sociedade que havia problemas ligados ao meio ambiente que eram dificeis de
combater, mas que teriam de ser discutidos e enderegados. Até o final dos anos 1980, a orientagao
precipua era a de nao discutir as questdes (Lago, 2006, p. 160), o que aponta para a logica da au-
tonomia pela distAncia. A partir de 1990, a mudanca mais bdsica era passar a discutir as questoes e
aceitar que o meio ambiente seria uma pauta constante nas relagoes internacionais, dele em boa medida
dependendo, portanto, para o objetivo de inser¢ao internacional e autonomia pela participagao.

Por fim, apesar de a candidatura brasileira para sediar uma conferéncia da ONU sobre meio
ambiente parecer ter tido conotagio puramente defensiva, aos poucos o pais foi encontrando espagos
nos quais atuar e buscando-se tornar, de acordo com Casardes (2014, p. 221), um “rule-maker
incipiente em vez de um rule-taker contrariado”. Até entdo, nio havia encontro com a autoridade de
um pais desenvolvido em que nao se levantasse a questao ambiental. Desvencilhar-se disso a partir da
construgao de uma credibilidade na 4rea era uma necessidade, pois somente assim o Brasil poderia
colocar os préprios interesses na mesa. Embora nio fosse uma questao puramente de poder em seu
sentido material, a credibilidade constitui um mecanismo importante para paises como o Brasil,
apontados como poténcias médias, uma vez que atenua os constrangimentos estruturais ou serve ao
menos para ampliar a autonomia em determinadas questées internacionais.

Na abertura da Rio-92, era essa credibilidade que permitia o presidente discursar e enfatizar
que, em dois anos de trabalho, o Brasil adotou uma postura de cooperacio, didlogo e até lideranca
no tratamento internacional das questoes de meio ambiente, amparado por importantes medidas no
plano interno, entre elas a significativa redugao do desmatamento na Amazo6nia e novas demarcagdes
de terras indigenas (Mello, 1992). Em meio a um conjunto de promessas nio realizadas no governo
Collor, a Rio-92 ¢ apontada como o maior e o mais perdurdvel dos éxitos externos do governo e,
possivelmente, do restante da década (Ricupero, 2017) — ndo exatamente por uma vontade auténtica,
mas para que o Brasil tivesse maior autonomia e liberdade para negociar e se inserir em outras 4reas
também caras ao pais.
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5 CONCLUSAO

O artigo buscou analisar de que forma se deu a assimilagio do meio ambiente na politica externa
brasileira dos anos 1970, quando o tema comegou, até a decisao por sediar a CNUMAD, realizada
no Rio de Janeiro, em 1992. Ao recorrer ao rastreamento de processos para examinar a for¢a das
evidéncias que ligam as mudangas que ocorreram nestes aproximadamente vinte anos as suas causas
potenciais, constata-se que foram forcas essencialmente externas que fizeram o Brasil passar de uma
resisténcia ou ceticismo ao tratar do meio ambiente em suas relagoes exteriores para uma necessiria
aceitagao, vinte anos depois.

Apesar de serem forgas externas, estas constrangiam a atuagio do Brasil nos demais assuntos e
faziam com que o governo — qualquer que fosse (ditadura ou democracia) — tivesse seus objetivos
restringidos tanto no sistema internacional como no nacional, ji que diferentes projetos passavam
a sofrer pressao para que nio houvesse aprovagao de financiamento internacional ou para que estes
fossem descontinuados. As questoes econdmicas, de fundamental relevancia para o contexto de crise
da divida e de hiperinflagio nos anos 1980, eram crescentemente vinculadas 2 situa¢io ambiental
no Brasil, sobretudo na Amazonia.

A situagao se tornava insustentdvel com o decorrer dos anos, ao passo que, desde a década de
1970, a delegagao do Brasil & Conferéncia de Estocolmo j4 alertava para os desdobramentos das
questoes ambientais, como restri¢oes ao comércio e o condicionamento de empréstimos. O que
parecia uma discussao distante, contudo, materializar-se-ia rapidamente, ji na década seguinte.
O Itamaraty percebia que a capacidade do Brasil de influenciar a agenda internacional se tornava
cada vez mais estreita, pois nio se conseguia pautar uma discussiao sem que o tema do meio ambiente
fosse abordado.

A medida que poderia impor uma mudanga mais répida em todo o aparato interno era candi-
datar o pais para sediar a conferéncia que se realizaria em 1992 — era também, entretanto, uma das
decisdes com maior chance de fracasso. Cumpre lembrar que, politica e economicamente, o Brasil
nio poderia estar mais conturbado naquele momento, com dentincias de corrupgao, processo de
impeachment e crise econdmica ocorrendo em paralelo & preparagio do evento, o qual sabia-se que
seria de grandes proporgoes.

Devido ao trabalho do MRE, em conjunto com diversos outros setores da administragao putblica,
a conferéncia legou uma imagem de ator propositivo ao Brasil, que reconhecia a necessidade de se
debater sobre o meio ambiente internacionalmente. Além disso, os resultados da Rio-92 configuraram
o marco inicial da criagao dos regimes internacionais de meio ambiente, além de terem consolidado
uma nog¢ao que era aceitdvel para o Brasil, isto é, a de desenvolvimento sustentavel.

Em sintese, quando se analisa historicamente o meio ambiente nas relacoes internacionais do
Brasil, constata-se que, por suas proporgdes e por conter grande parte da floresta amazdnica em seu
territério, nao hd espago para que o pais negligencie a prote¢ao ambiental por um motivo bastante
pragmdtico: hd um transbordamento dessa questao para as demais, e o Brasil ficaria inevitavelmente
isolado e sem capacidade de agir com autonomia em sua politica externa.
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SINOPSE

Este artigo apresenta o motivo pelo qual a tematica climatica é central no processo de acessao do Brasil a Organizacao
para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE), dados a importancia do tema na organizacao e o papel
do Brasil na governanca climatica global; e o fato de a formagéo de uma coalizdo pro-clima no Brasil ser crucial para
avancar a acesséo. O trabalho apresenta a posicdo do Brasil no ciclo global do carbono; o perfil das emissdes brasileiras;
e a trajetoria da politica climatica brasileira desde os anos 1990, combinando elementos de economia politica, politica
interna e os posicionamentos de politica exterior. A conclusdo traz os desafios para avancar a implementacdo da requlacéo
de combate as emissdes, especialmente as advindas do desmatamento, de modo a alinhar o Brasil a normativa da OCDE.
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ABSTRACT
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global carbon cycle; the profile of the country’s emissions; and the trajectory of Brazilian climate politics and policies since
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1 INTRODUCAO

As relagoes entre o Brasil e a Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
tiveram inicio nos anos 1990, quando a OCDE lancou uma estratégia de engajamento com Argentina,
Brasil, Chile e México (OCDE, 2020). Em 2007, o Brasil foi incluido na iniciativa Engajamento
Aprimorado, que tinha o objetivo de aprofundar a cooperacio entre a OCDE e os paises emergentes
com papel cada vez mais relevante na economia global. Em 2017, ap6s décadas de participagao ativa

em comités e ratificagio de diversas normativas da organizagio, o Brasil formalizou o pedido de

1. Pesquisadora do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos Internacionais do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dinte/Ipea); pesquisadora da rede Earth Systems Governance e do grupo Economia Politica Internacional,
Variedades de Democracia e Descarbonizagdo, do Instituto de Estudos Avancados da Universidade de S&o Paulo (IEA/USP); advogada;
mestra em direito internacional pela USP e em politica ambiental pela Universidade de Cambridge; e doutora em relagées internacionais
pela Universidade de Brasilia (UnB).
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membresia na OCDE. Em 25 janeiro de 2022, o conselho da OCDE aprovou a abertura formal do
processo de acessdo e o Brasil recebeu carta-convite, e, em 10 de junho de 2022, a OCDE divulgou
o roteiro para acessao do Brasil.

Ao longo da existéncia da OCDE, meio ambiente e clima deixaram uma posigao lateral,
subsididria em relagdo a outros temas, para compor a defini¢ao de desenvolvimento e crescimento
econdmico (Basso, 2023). Com a adogao da declaracio sobre o crescimento verde, em 2009, e a
inclusao de metas e indicadores para sua implementagao nas boas praticas da maioria de seus comités,
a transversalidade da agenda torna-se evidente. Com a mudanga, a temdtica passou a fazer parte dos
valores da OCDE, influenciando seus critérios de compartilhamento de valores (like-mindedness).

Além de terem se tornado temas centrais para a OCDE, os temas meio ambiente e clima sao
dreas em que o Brasil tem destaque na governanga global, pois estd entre os dez maiores emisso-
res globais de gases de efeito estufa (GEE), em ndmeros histéricos, nimeros absolutos correntes
e em termos per capita. Além disso, tem a maior reserva global de biodiversidade, tem capital e
performance em fontes e tecnologias de energia renovavel e estd entre os grandes produtores agricolas.
O papel do Brasil na governanga ambiental global e no ciclo global do carbono é relevante para a
OCDE e influencia os critérios de relevancia global para a acessao. Temas como meio ambiente,
biodiversidade e clima receberam mais citagées do que qualquer outra temdtica no roteiro para

acessao do Brasil (OCDE, 2022).

O alinhamento com a OCDE ¢ considerado satisfatério quando: i) hd legislacao nacional sobre
os temas; ii) a legislagao incorpora as recomendagdes da OCDE; e iii) é implementada, ou seja, hd
recursos financeiros, humanos e institucionais que promovem a aplica¢do da lei. Toda regulagao
surge e ¢ implementada em um contexto de interesses e prioridades sociais e politicas; esse contexto
¢ determinado por caracteristicas da sociedade, do sistema politico e alinhamentos de politica exterior.
Ao pensar em como avancar o alinhamento da regulagio brasileira 4 normativa ambiental da OCDE,
é preciso considerar esse contexto.

O objetivo deste trabalho ¢ analisar o alinhamento do Brasil com a normativa da OCDE sobre
meio ambiente e clima, com foco no setor de mudanca de uso da terra e florestas. O setor é central
para o papel do Brasil na descarbonizagio global, tanto por conta de sua ligagao direta com a bio-
diversidade — tema que mais recebeu aten¢io na Revisdao da Performance Ambiental do Brasil de
2015, com dois capitulos especificos e 32 recomendagoes relacionadas ao tema — como pelo papel
das florestas tropicais, em especial a Amazdnia, no ciclo global do carbono.

Este artigo estd dividido em trés secoes, além desta introduc¢ao. A préxima apresenta a posi¢ao
do Brasil no ciclo global do carbono e o perfil das emissoes brasileiras, justificando a importincia
de analisar as emissoes do setor de mudanca de uso da terra e das florestas e do desmatamento na
Amazonia dentro deste setor. A segdo trés descreve a trajetdria da politica climdtica brasileira desde
os anos 1990, combinando elementos de economia politica, politica interna e os posicionamentos
de politica exterior, em especial no regime internacional do clima. A conclusao traz reflexoes sobre
desafios para avangar a implementacio da regulagao de combate ao desmatamento e, desse modo, o

alinhamento do Brasil com a OCDE.
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2 PERFIL DO BRASIL: CICLO GLOBAL DO CARBONO E COMPOSICAO
DAS EMISSOES

Em 2019, entre as economias do Grupo dos 20 (G20), o Brasil ocupava a quinta posi¢io (atrds da
China, dos Estados Unidos, da India e da Uniio Europeia) em emissdes de GEE, com emissoes totais
de 1,97 gigatonelada (Gt) de diéxido de carbono equivalente (CO,e); a oitava posigio em emissoes de
GEE per capita, com 9,35 toneladas de CO,e per capita; ademais, estava entre as economias mais
intensivas em GEE, com emissoes de 0,63 megatonelada (Mt) de CO,e por bilhao de délares de
produto interno bruto (PIB).? Entre 1990 e 2020, as emissoes brasileiras de GEE cresceram 5,15%
no total, de 2,055 Gt de CO,e para 2,160 Gt (SEEG, 2022). Nos diferentes setores que compdem
o total, houve aumento de emissoes de 47,78% em agricultura e pecudria; 103,28% em energia;
94,19% em processos industriais; e 225,18% em residuos (SEEG, 2022). Apenas no setor de mudanca
de uso da terra e de florestas houve diminui¢io de emissoes, concentrada no periodo 2004-2012
(SEEG, 2022). Contudo, a participagio desse setor no total das emissoes brasileiras ¢ tao relevante
que a sua trajetdria temporal tem 0 mesmo formato das emissdes totais (grafico 1).

GRAFICO 1

Trajetoria total e por setores das emissdes brasileiras de GEE (1990-2020)
(Em milhdes de toneladas de CO, equivalente)
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Fonte: SEEG (2022).
Elaboracdo da autora.

A trajetdria das emissoes brasileiras na maior parte dos setores estd alinhada com as transformagoes
desde os anos 1990 em uma economia emergente. O aumento de emissdes nos quatro primeiros
setores ¢ coerente com o aumento da atividade econémica em termos absolutos nesses setores em
comparagao com o periodo anterior.’ As emissoes decorrentes de mudanga de uso da terra e de
florestas, no entanto, nao sio triviais.

Mudar o uso da terra é transformar dreas de vegetagao natural — florestas e outras vegetagoes
naturais — para outros usos, por exemplo, agricultura, pecudria, mineragdo ou usos urbanos.

2. Célculos proprios com base em dados do SEEG (2022) para o Brasil e Climate Watch Data para os demais paises do G20. Para a intensidade
de GEE do PIB, dados de emissdes totais incluindo mudanca de uso da terra e florestas do SEGG (2022) e dados do PIB em paridade de poder de
compra (PPC) de 2017, do Banco Mundial. Disponivel em: <https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.PP.KD>.

3. Em energia, houve também mudanca na matriz energética, com aumento da participacéo de energias fosseis em comparagéo com o periodo
anterior. Mais informagdes disponiveis em Basso (2019).


https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.PP.KD
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Desde 1990, este setor responde pela maior parcela das emissdes de GEE brasileiras. Houve, contudo,
mudangca da participagdo do setor no total de emissdes no periodo: enquanto o setor respondia por
67,69% das emissoes brasileiras em 1990, a participagao caiu para 64,34% em 2000, 38,74% em
2010, voltando a subir para 46,19% em 2020 (gréfico 2).

GRAFICO 2
Participacao dos setores no total de emissdes brasileiras
(Em %)
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Fonte: SEEG (2022).
Elaboracao da autora.

Dentro do setor de mudanca de uso da terra e de florestas, as emissoes decorrem principalmente
de duas atividades: de alteragoes de uso do solo, que correspondem a conversio de vegetacio primdria
para outros usos, ¢ de residuos. Quando hd aumento da cobertura vegetal, ocorre o contrério: as novas
plantas retiram o gds carbonico da atmosfera, e, portanto, fala-se em atividades de remocio.* Entre
1990 e 2020, a participagio da atividade alteracoes de uso do solo no total de emissoes brasileiras do
setor de mudanga de uso da terra e de florestas esteve sempre acima de 90% (SEEG, 2022). Residuos
florestais responderam por menos de 6% das emissoes em 1990 e menos de 7% em 2020 (gréfico 3).

GRAFICO 3
Variacdo de participacao de atividades nas emissdes de mudanca de uso da terra
(Em %)
1990
2000
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Fonte: SEEG (2022).
Elaboracao da autora.

4. De acordo com a metodologia utilizada por SEEG (2022), as emissdes para essas atividades entre 1990 e 2020 foram nulas. As emissdes
de agricultura e pecudria sdo contabilizadas no setor prdprio, conforme o gréfico 2.
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Segundo dados do MapBiomas, entre 1985 e 2020, o Brasil perdeu 12,76% de vegetacao
primdria em seus seis grandes biomas. Houve diminuigao de vegetagio primdria em cinco dos seis
biomas: 11,89% na Amazonia, 10,17% na Caatinga, 20,07% no Cerrado, 3,02% na Mata Atlantica e
18,07% no Pantanal. Apenas no Pampa houve aumento da vegetagao primdria, de 9,52% (gréfico 4).

GRAFICO 4
Variacdo da vegetacdo primaria nos seis biomas brasileiros (1985-2020)
(Em %)
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Fonte: MapBiomas (2021).
Elaboracao da autora.

Se a diminuigio das emissoes brasileiras ocorrida entre 2004 e 2012 ¢ explicada pela redugio
das emissoes no setor de mudanca de uso da terra e de florestas, conforme o gréfico 1, a redugao das
emissoes nesse setor ¢ explicada por politicas de controle do desmatamento na Amazo6nia. A mu-
danga na implementacio dessas politicas responde também pelo aumento das emissoes brasileiras
a partir de 2012, e em velocidade altissima desde 2019. A préxima se¢ao demonstra a trajetdria
da politica climdtica brasileira desde os anos 1990, combinando elementos de economia politica,
politica interna e as posicoes brasileiras no regime internacional do clima que explicam os dados
apresentados anteriormente.

3 TRAJETORIA DAS POLITICAS AMBIENTAL E CLIMATICA NO BRASIL

3.1 Soberanismo e reticéncia em assumir compromissos de reducao de emissoes

No final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990, ocorreram importantes transformagdes no cendrio
internacional: reformas liberais, aumentando o papel de atores privados na economia; revolugoes
nas comunicagoes, na informagio e no transporte; e no colapso do socialismo (Ricupero, 2017,
p- 547). Um mercado global para comércio, investimentos e fluxos financeiros estava crescendo;
empresas tornavam-se transnacionais, criando cadeias globais de valor (Ricupero, 2017, p. 573).
No Brasil, um novo governo foi eleito por voto direto com a promessa de modernizar a economia
e de ingressar na globalizagao.
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Houve maior abertura para o comércio exterior e os investimentos estrangeiros, maior participagao
na cooperagao internacional e para a atuagao da sociedade civil.” Os militares perderam influéncia
em temas ambientais e algumas terras indigenas foram demarcadas, como a reserva Yanomami em
Roraima (Kasa, 2013). No entanto, as taxas de desmatamento eram muito altas e havia forte pressao
internacional por padroes ambientais mais rigidos no Brasil (Kasa, 2013). O Brasil candidatou-se para
sediar a Conferéncia da Organizagio das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
conhecida como Rio-92, para mitigar sua imagem internacional de grande vilao ambiental apds o
amplamente divulgado “desastre de 1987” (Stoddard, 1992, p. 527) — quando a midia internacional
divulgou os nimeros recordes de desmatamento na Amazonia (Hochstetler e Keck, 2007, p. 113) —
e a morte do ambientalista Chico Mendes, em 1988.

Durante a Rio-92, o Brasil defendeu que crescimento econémico era premissa para o desenvol-
vimento sustentdvel. A mesma defesa era feita em outros foros — por exemplo, na Rodada Uruguai
sobre comércio internacional, buscando ampliar a agenda e reduzir as barreiras nao tariférias a seus
produtos, expandindo sua participagio no comércio internacional (Lago, 20006).

A Rio-92 produziu cinco acordos. Na Declaragao do Rio e na Agenda 21, os dois mais gerais,
o Brasil defendeu a primazia do crescimento econémico sobre o desenvolvimento sustentdvel. Na
Convengao sobre Diversidade Bioldgica, defendeu a soberania sobre os recursos naturais e o direito
de empregd-los como insumos no processo produtivo; em relagio a florestas, argumentou que os
paises deveriam receber recursos para a preservagido como parte da cooperagio internacional no
tema, e ndo serem sujeitos A tutela internacional (Lago, 2006). Na Declaragao sobre Florestas, nao
vinculante,® foi incluida a importancia de todas elas, e nio apenas das tropicais, como estava nos
debates originais (Lago, 2006). Em relacio 4 Convengao Quadro sobre Mudangas Climaticas, o Brasil
argumentou que a mudanca do clima era relevante e deveria receber prioridade pela comunidade
internacional, mas que os paises teriam responsabilidades histéricas diferentes em relagio a questao
e essas deveriam refletir na agao para mitigar (Viola, 2004, p. 38). Além disso, posicionou-se contra
a énfase nas florestas como sumidouros de carbono (Lago, 2000).

Uma das agendas de politica externa brasileira no periodo era ampliar o engajamento inter-
nacional, firmando a imagem do Brasil como um pais que participa das negociagoes e dos regimes
internacionais. Com essa agenda, o Brasil ingressou e ratificou todos os tratados ambientais assinados
a época, como por exemplo: a Convencio de Basileia sobre o controle de movimentos transfronteirigos
de residuos perigosos e seu descarte;” o Protocolo de Montreal sobre substincias que destroem a
camada de ozdnio e sua emenda de Londres;® a Convengao sobre Diversidade Bioldgica;’ e o Global
Environmental Facility' (Viola, 2004, p. 35-30).

Quando Fernando Henrique Cardoso assumiu o governo, em 1995, inaugurou um periodo
na politica externa em que o Brasil foi bastante realista em relagao aos seus recursos de poder.

5. Por exemplo, a Fundagéo SOS Mata Atlantica foi criada em 1986; o Greenpeace Brasil, em 1992; e 0 WWF-Brasil, em 1996.

6. Declaracdo autoritativa ndo vinculante de principios para um consenso global em relacdo a gestdo, a conservagdo e ao desenvolvimento
sustentavel de todos os tipos de florestas.

7. Firmada em 1989. O Brasil aderiu em 1 de outubro de 1992 e o tratado entrou em vigor em 30 de dezembro de 1992.
8. Firmado em 1990. O Brasil aderiu em 12 de outubro de 1992.

9. Firmada em 1992. O Brasil é membro-fundador.

10. Criado em 1990. O Brasil participa desde 13 de junho de 1994.
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O pais posicionou-se como poténcia global média, com pontos fortes em recursos de soft power:"!
cultura, estabilidade de longo prazo e auséncia de conflitos com os vizinhos, tradigao diplomdtica
de cooperagdo nos assuntos internacionais (Ricupero, 2017, p. 587-588). A redemocratizagao ¢ a
recém-recuperada estabilidade econdmica também influenciaram o prestigio internacional do Brasil.
O pais possufa alguma importincia em nivel global em algumas 4reas, como comércio internacional
e atragdo de investimentos, mas uma presenca internacional mais relevante era limitada por questoes
estruturais internas, embora permanecesse uma poténcia regional chave na América do Sul (Ricupero,

2017, p. 587-588).

As posigoes brasileiras em temas ambientais eram influenciadas por questoes estruturais internas.
Enquanto abria a economia brasileira a globalizagao e ao capital privado, a administragao Cardoso
encorajava investimentos em atividades como mineragio, energia, exploragio de madeira e cultivo
de soja que exerciam grande impacto sobre o desmatamento. O Estado tinha baixa capacidade para
combater o desmatamento ilegal e empregava tecnologia de monitoramento fraca — o sistema de
radares tornou-se operacional apenas em 2002 (Viola, 2004, p. 39). Pelo fato de ter o desmatamento
como a principal fonte de emissées de carbono, o Brasil adotou uma postura defensiva no regime
climdtico internacional. Sendo assim, apoiaria o Protocolo de Quioto' desde que: i) no impusesse
compromissos vinculantes para paises em desenvolvimento, argumentando que emissoes per capita
histéricas/cumulativas deveriam ser a base para calcular a responsabilidade por mitigar emissoes,
mantendo o direito ao desenvolvimento como componente fundamental da ordem mundial (Viola,
2004, p. 40); e ii) compromissos nao envolvessem florestas — o que, na interpretacio brasileira,
significava que permaneceriam sob soberania nacional (Viola, 2004, p. 40).

O Brasil também propds que os recursos das multas impostas aos paises do anexo I da Convengao
sobre Mudanca do Clima'? que no cumprissem com suas metas de redugao de emissoes fossem des-
tinadas ao Fundo de Desenvolvimento Limpo, para serem utilizados em atividades de mitigacio de
paises nao pertencentes ao anexo I. Contudo, a proposta foi rejeitada. Dessa forma, Brasil e Estados
Unidos articularam para transformd-la em mecanismo de mercado, o Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo (MDL). Quando o MDL foi aprovado, o Brasil aceitou que reflorestamento e florestamento
contassem como atividades de sumidouro de carbono, mas nao desmatamento evitado (Viola, 2004,
p- 41). Os negociadores brasileiros preocupavam-se que incluir o desmatamento evitado tornaria o
Brasil internacionalmente responsavel pelas altas taxas de desmatamento na Amazonia (Hochstetler

e Viola, 2012, p. 761).

Esse posicionamento enfrentava criticas externas severas. O pico de desmatamento ocorrido
em 1995 foi a causa de fortes manifestagdes da midia internacional e de liderangas como Tony Blair
e a administragao Clinton/Gore. A administragao Cardoso era sensivel a essas criticas e aos poucos
comegam a ocorrer mudangas na politica interna. Em 1996, via medida proviséria que modificaria
o Cédigo Florestal de 1965, a administragao determinou que apenas 20% da drea das propriedades

11. Em relacBes internacionais, recursos de soft power sao contrapostos a recursos militares e economicos, considerados hard power.

12. O protocolo foi assinado em 11 de dezembro de 1997 e entrou em vigor em 16 de fevereiro de 2005, quando foram alcancadas as
55 ratificacdes necessérias para sua entrada em vigor, conforme seu art. 23.

13. Na Convencdo das Nages Unidas sobre Mudanca Climatica, os paises-membros sdo divididos em dois grupos: anexo I, paises
industrializados, com obrigacdes de reducdo de emissdo; e paises ndo anexo |, os demais. Mais informacdes disponiveis em:
<https://unfccc.int/resource/docs/convkp/conveng.pdf>.
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rurais localizadas na Amazonia poderiam ser desmatados — antes da lei, eram 50% (Almeida et 4/, 2013)."
Em 1998 foi aprovada a lei de crimes ambientais,” e, em 2000, a de unidades de conservagio (UCs).'
Durante as administragées de Cardoso, 81 UCs foram criadas (Pereira e Viola, 2022).

3.2 Aprofundamento da governanca ambiental e construcao da
governanca climatica

No contexto da ratificagdo do Protocolo de Quioto, algumas mudangas institucionais comegaram
a ocorrer na governanga nacional do clima. Em 1999, foi criada a Comissao Interministerial de
Mudanga Global do Clima (CIMGC) para coordenar a a¢ao climdtica no governo federal. Em 2000,
surgiu o Férum Brasileiro sobre Mudanga do Clima (FBMC), um canal informal para grupamento
de representantes de governos municipais, estaduais e federal, além de organizagdes nao governa-
mentais (ONGs), academia e setor privado para discutir mudangas climdticas (Viola, 2002). Essas
institui¢des nao afetaram as posigoes brasileiras no regime climdtico ou aumentaram o compromisso
interno com a questao, mas formaram uma base para aparato de governanca que se desenvolveria
mais nos anos subsequentes.

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

No primeiro mandato de Luiz Inicio Lula da Silva, o contexto era de pregos das commodities
agricolas e minerais em elevagio, em beneficio de grandes exportadores como o Brasil, estabilidade
fiscal e crescimento econdmico. Entre 2003 e 2006, a administracio Lula da Silva manteve medidas
econdmicas iniciadas na gestao anterior, mas reduziu a velocidade e o alcance das reformas. Na
politica externa, o novo governo manteve algumas posi¢oes — como a participagio na Rodada Doha
da Organiza¢ao Mundial do Comércio (OMC), visando reduzir barreiras a produgao agropecudria
brasileira e o foco na América do Sul como drea estratégica para integrar o Brasil ao sistema interna-
cional (Ricupero, 2017, p. 608). Contudo, mudou outras: firmou o entendimento de que o Brasil
deveria se comportar e ser tratado como poténcia global, ingressando como membro permanente
do Conselho de Seguranga da Organizagao das Nag¢des Unidas, participando de missoes de paz e
militares e aumentando sua presenga internacional em outros continentes, especialmente na Africa;
e o foco em parcerias com economias emergentes ¢ outros paises em desenvolvimento. O didlogo
India, Brasil e Africa do Sul (Ibas), o férum Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul (BRICS), a
cupula Africa-América do Sul, a cupula paises sul-americanos e africanos e a cipula Caricom-Brasil
sao algumas das iniciativas do periodo (Ricupero, 2017, p. 608).

14. Medida Provisoria n® 1.511/1996. Contudo, a literatura argumenta que a medida teve pouca efetividade até as mudancas institucionais
no monitoramento e na execucdo de leis ambientais nos anos 2000 (Almeida et al, 2013).

15. Lei Federal n® 9.605/1998.
16. Lei Federal n° 9.985/2000.
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Em 2004, entra em vigor a politica para enfrentar o desmatamento na Amazonia, o Plano de
Acio para Prevencio e Controle do Desmatamento na Amazoénia Legal (PPCDAm). Durante sua
primeira fase (2004-2008), foram criadas carreira especializada para servidores na drea ambiental,
com a defesa de sua atuagio técnica contra entendimentos diferentes de outros ministérios, e estra-
tégias de cooperagio entre autoridades estaduais da regiao amazdnica e o governo federal. Teve inicio
a implementacio do Programa Areas Protegidas da Amazdnia (Arpa), langado em 2002 dentro da
moldura do Sistema Nacional de Unidades de Conservacio (SNUC) para coletar e gerenciar doagoes
para conservagao de dreas na floresta amazonica. O sistema Deter para monitoramento do desmata-
mento em tempo real foi lancado pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe), aumentando
a efetividade de execucio da lei.'” Em 2006 foi criado o Servico Florestal Brasileiro'® e, em 2007, o
Instituto Chico Mendes de Conservac¢io da Biodiversidade (ICMBio)."

3.3 Brasil assume compromissos de reducao de emissoes de carbono

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

As taxas de desmatamento na Amaz6nia comegaram a cair. Contribuiram o aumento signifi-
cativo da capacidade de implementa¢io de politicas e execugao da lei: fortalecimento institucional;
a colaboragao entre governos federal, estaduais e municipais; ferramentas de monitoramento; e a
atuagio de promotores de justica estaduais e federais — o nimero de operagdes referentes a corte

ilegal de drvores e as multas por violagoes de regulagio florestal foram recordes (Hochstetler e Viola,
2012; Viola, 2013).

Incentivos financeiros também contribuiram. Em 2007, o Bolsa Floresta, um programa piloto de
pagamentos por servicos ambientais para dreas florestais foi estabelecido pelo estado do Amazonas.”
Com as doagoes de Noruega e Alemanha para o Fundo Amazdnia, criado em 2008, a ideia foi
expandida: o governo federal fazia transferéncias para municipalidades da regido amazo6nica com a
condi¢ao de que o desmatamento fosse contido.?' O acesso ao crédito rural com a condi¢ao de que
titulos de propriedade da terra fossem regularizados e o meio ambiente fosse protegido® é outro

17. 0 Inpe também tem o sistema Prodes, ativo desde 1988, que mede taxas anuais de desmatamento. Enquanto o Prodes traz a consolidacdo
dos dados, importantes para avaliar a efetividade e corrigir o rumo de politicas pablicas sobre desmatamento, o Deter traz informacdes em
tempo real, importante para acdes em campo, além de conter o desmatamento conforme ocorre.

18.A Lei Federal ne 11.284/2006 autorizou a Unido a transferir &reas de sua propriedade a agentes privados que poderiam fazer seu manejo
sustentavel e estabeleceu o Servico Nacional Florestal para monitorar atividades em areas florestais.

19. Lei Federal ne 11.516/2007.
20. Em 2011, o governo federal implementa o Bolsa Verde, em grande medida inspirado pelo Bolsa Floresta.

21. O Decreto Federal n° 6.231/2007 incumbiu o Ministério do Meio Ambiente (MMA) de criar uma lista, atualizada periodicamente, com
municipios que seriam autorizados a receber transferéncias do governo federal com a condicéo de controlar o desmatamento, verificado
com dados do Inpe.

22. Resolugdo ne 3.545/2008 do Conselho Monetério Nacional.
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exemplo. Iniciativas transnacionais, como a moratéria da soja (2006) e da carne (2009) — grandes
compradores globais dessas commodities comprometeram-se a nao adquirir produtos oriundos de dreas
desmatadas, e o rastreamento da produgio tornou possivel identificar a origem dos produtos — também
tiveram papel (Nepstad e al., 2014; Gibbs ez al., 2015; Gibbs ez al., 2016; Heilmayr ez al., 2020).

Trajetoria da taxa de desmatamento na Amazdnia legal (1988-2021)
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Fonte: Inpe (2022).
Elaboracao da autora.

Em 2007, o governo federal criou o Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima (CNMC),*
liderado pelo MMA, para coordenar a agdo nacional sobre mudanca do clima. Os trabalhos do
comité deram origem ao Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, que apresenta, entre outros, as
oportunidades de mitigagio de emissoes brasileiras. O PPCDAm tornou-se um plano setorial para
redugdo de emissoes de uso da terra no bioma Amazdnia, e um programa similar foi estabelecido
para o Cerrado — o Plano de A¢do para Prevengao e Controle do Desmatamento no Cerrado
(PPCerrado). Ademais, programas foram estabelecidos para outros setores.*

3.4 Coalizoes para o aumento do compromisso climatico brasileiro

Ao longo da segunda metade dos anos 2000, o tema das mudangas climdticas ganhou atengao da
opiniao publica. Os eventos climdticos extremos, cada vez mais frequentes, chamaram a atengao
para a questdo climdtica: em 2004, um tornado formado no Atlantico Sul causou grandes estragos
em Santa Catarina; em 2005, a seca na regido amazonica mudou o volume de precipitagao em
diversas regioes brasileiras, afetando a produtividade de colheitas e causando grandes queimadas.
A cobertura intensa das mudangas climdticas pela midia contribuiu, também, com divulgagao
massiva, tanto das informacées cientificas®® como dos fenémenos extremos e o documentdrio

23. Decreto Federal n2 6.263/2007.

24. Plano Decenal de Expansdo de Energia (PDE); Plano Agricultura de Baixo Carbono (Plano ABC); Plano de Redugdo de Emissdes da
Siderurgia. Além disso, o Brasil conta com o Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima.

25. Um estudo que monitorou cinquenta jornais em circulacdo no Brasil entre 2005 e 2008 identificou que as matérias dedicadas & mudanca
do clima cresceram 200% s6 durante a primeira metade de 2007 (Andi, 2010).
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Uma Verdade Inconveniente, de Al Gore, que recebeu o prémio Nobel de 2007 em conjunto
com o Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climdticas (Intergovernmental Panel on Climate
Change — IPCC) e teve grande repercussio na opinido publica.

Entre 2009 e 2010, mudou o equilibrio de for¢as entre setores que apoiavam ou resistiam com-
promissos climaticos do Brasil. Primeiro, governadores e prefeitos amazdnicos, interessados em receber
os recursos do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo e do Fundo Amazdnia, passaram a apoiar a
agenda. No governo federal, o MMA ganhou o apoio do Ministério das Relagoes Exteriores (MRE)
e do Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI), os dois tltimos com papel central na
formulagao das posigoes do Brasil (Hochstetler e Viola, 2012; Viola e Franchini, 2012; Kasa, 2013).%

Coalizoes do setor privado também foram formadas para pressionar o governo a mudar sua
posi¢ao no regime climdtico. Em junho de 2009, a Cimara dos Deputados dos Estados Unidos
aprovou a Lei Waxman-Markey, que impunha impostos de fronteira a importagoes de paises sem
compromissos climdticos, o que reduziria a competitividade das empresas brasileiras no mercado
internacional e preocupou seus representantes (Hochstelter e Viola, 2012, p. 762-763). A lei seria
mais tarde rejeitada pelo Senado, mas, nesse contexto, emergiram trés coalizdes que pressionavam o
governo federal para aumentar seu compromisso climdtico.

A primeira, a Alianca de Empresas Brasileiras pelo Clima, era formada por quatorze entidades
do setor agropecudrio, florestas plantadas e bioenergia, como a Associacio Brasileira das Indus-
trias de Oleos Vegetais (Abiove) e a Unido da Industria de Cana-de-Agticar (Unica).”” A Alianca
pressionava o governo para reduzir o desmatamento na Amazdnia e aceitar mecanismos de mercado
para desmatamento evitado (Viola, 2010, p. 102; Kasa, 2013, p. 1058). A segunda era composta por 22
grandes empresas brasileiras, lideradas pela Vale, Instituto Ethos, Pao de Agticar e CPFL e manifestou-se
via carta aberta ao Brasil sobre mudancas climdticas. Ademais, pressionava o governo para fazer
um compromisso formal de redugio de emissoes e adotar politicas para reduzir consistentemente
a curva de crescimento das emissoes focando em eficiéncia energética, controle do desmatamento,
redugio de dreas degradadas e mecanismos de mercado para desmatamento evitado; em troca, as
empresas comprometeram-se a publicar anualmente seu balango de emissoes e usd-lo para informar
as decisoes gerenciais e, mais tarde, reduzir as emissoes (Viola, 2010, p. 102; Kasa, 2013, p. 1058).
A terceira, a Coalizdo de Empresas pelo Clima, liderada pela AES Brasil, Shell, Ambev e Fundagao
Brasileira para o Desenvolvimento Sustentdvel, era mais ambiciosa: solicitava que o governo federal
aceitasse metas obrigatdrias para reduzir as emissoes brasileiras até 2020, tendo as emissoes de 2007
como base (Viola, 2010, p. 103).

Por fim, quando Marina Silva tornou-se candidata a Presidéncia da Reptblica para as eleigoes
de 2010, as mudangas climdticas ganharam espaco nas campanhas, que ji haviam iniciado em 2009.
O governo federal e a campanha de Dilma Rousseff, candidata apoiada pela administragao no poder,
foram forcados a debater o tema e a acelerar a mudanga no posicionamento brasileiro no regime

climdtico (Hochstetler e Viola, 2012, p. 763-764; Viola, Franchini e Ribeiro, 2013, p. 295-296).

26. Apesar disso, 0 apoio nunca foi total: havia resisténcia de parte do gabinete Lula e [tamaraty, que considerava prioritaria a alianca com
China e India no contexto geral, resultando na coalizdo Basic.

27. A indUstria do etanol, membro da alianga, vinha defendendo mudangas na posicéo brasileira desde 2006 e fez lobby em favor de um
mercado de comércio de emissées no Brasil e um mercado internacional para compensagées de carbono (Kasa, 2013, p. 1058).
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Nesse contexto, em 2009, o Brasil aceitou, pela primeira vez, metas voluntdrias de redugao de
emissdes e comprometeu-se a reduzir entre 36,1% e 38,9% do crescimento de sua curva de emissoes
de 2020, ou seja, as emissoes projetadas até 2020.%* A meta foi um avanco em rela¢io a posicoes anteriores,
considerando que o Brasil sempre havia relutado em aceitar metas de reducao de emissoes; mas era muito
pouco ambiciosa, dado que a linha-base era um cendrio com emissoes bastante infladas para 2020, em
razao das proje¢oes de PIB utilizadas (Basso e Viola, 2017).” Em dezembro de 2009, foi aprovada a lei
da Politica Nacional sobre Mudangas Climdticas,” que incorpora ao ordenamento juridico brasileiro o
compromisso assumido em Copenhague. Alguns atores politicos importantes, como a bancada ruralista
do Congresso Nacional e o chanceler Celso Amorim, nao apoiaram a proposta.

Apesar do compromisso voluntirio, o Brasil formou, com Africa do Sul, India e China, a alianga
Basic. Esse alinhamento ocorre nas negocia¢des sobre mudanga do clima, mas leva em consideracio
determinantes de diplomacia mais ampla. O Brasil tem baixa taxa de emissoes per capita se descon-
tadas as emissoes de mudanga de uso da terra — ou seja, se essas forem zeradas. Tem também maior
participagao, se comparado a outros paises, especialmente os trés aliados da Basic, de fontes primdrias
de baixo carbono em sua matriz energética e grande potencial para expandi-las, além de potencial de
reduzir emissdes de maneira substancial por meio de eficiéncia energética e medidas de conservagio
da energia. Portanto, focando nos recursos de descarbonizagao da economia, uma alianga do Brasil
com a Unifo Europeia e o Japao faria muito mais sentido. Entretanto, o Basic fazia sentido dentro
de um contexto mais amplo de politica externa dos governos de Lula da Silva, com os objetivos
estratégicos de projetar o Brasil como poténcia global na geopolitica e ampliar as parcerias Sul-Sul
para contrabalancar os paises ocidentais.

No Acordo de Copenhague foi registrada a intengao dos paises em limitar o aumento da tem-
peratura média do planeta em até 2°C, quando comparada ao periodo pré-industrial, até o fim do
século. Porém, a meta nao seria oficial, pois o acordo nio é vinculante, visto que nao houve consenso;
Bolivia, Cuba, Venezuela e Nicardgua opuseram-se oficialmente ao acordo, enquanto diversos outros
paises manifestaram oposi¢io de maneira informal.

3.5 Temas ambientais perdem a primazia

A diminuicao da aderéncia a pautas ambientais no Executivo federal teve inicio no governo Dilma
Rousseff. O contexto era de fim do boom das commaodities, reduzindo receitas que haviam sido uti-
lizadas em programas de distribui¢o de renda na administragao Lula; instabilidade internacional
em razao da crise financeira, reduzindo a coopera¢ao em alguns temas de interesse publico global,
como a mudanca do clima. No Brasil, havia crescente descontentamento popular, alimentado
pela desaceleracao econdmica, insatisfagdo com a qualidade dos servigos publicos e, a partir de
2014, pelos escandalos de corrupgao revelados pela Operagao Lava Jato. O engajamento do setor
privado com pautas ambientais diminuiu, e aumentou a representatividade da bancada ruralista
no Congresso apds as eleicoes de 2010. Além desse contexto, o perfil de Rousseff era diferente do

28. Metas de reducdo de emissdes projetadas funcionam da sequinte maneira: usando estimativas de crescimento do PIB e da atividade
econdmica, séo feitas projecdes de como estardo as emissoes em determinada data; dessas emissées projetadas, é estabelecido um
compromisso de manté-las mais baixas do que o projetado. Essa meta foi incluida na Politica Nacional sobre Mudanca do Clima por meio
do Decreto Federal ne 7.390/2010.

29. O Brasil, na verdade, estava repetindo para o publico internacional o que ja estava fazendo em casa, visto que a meta era facilmente
superada com a redugéo do desmatamento na Amazonia que ja estava acontecendo (Hochstetler e Viola, 2012, p. 768; Viola e Franchini, 2018).

30. Lei Federal n° 12.187/20009.
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de Lula da Silva: sua administragao tinha estilo mais tecnocrdtico e reduziu o alinhamento com
pautas de setores socioambientais.

Em 2012, o Brasil sediou a Rio+20 em meio aos efeitos da crise financeira global, que reduziu
a relevincia da discussao das temdticas ambiental e climdtica na agenda da politica internacional e a
atengio da opinido publica para os temas. A conferéncia foi marcada por reiteragao do compromisso
com a agenda ambiental, mas avanco irrisério. O destaque ocorreu na Capula dos Prefeitos, em
que os representantes assumiram o compromisso de reduzir as emissoes das cidades. O Brasil, como
sede, salientou que a defesa ambiental ndo poderia ser buscada sem crescimento econdémico, e que
este deveria ter como foco a promogao de melhorias na saide, na educacio, nos direitos civis e na
erradica¢io da pobreza e da fome. Houve renova¢io do compromisso com os objetivos do milénio
e aprovagio de processo politico para preparagio de novos objetivos para substitui-los em 2015.

Em 2012 foi aprovado o novo Cédigo Florestal com trés mudangas substanciais que reduzem
a protegao de dreas florestais em propriedades privadas. Primeiro, permite que até 50% — o limite
anterior era de 20% — de uma propriedade rural localizada no bioma Amazénia seja desmatada caso
essa propriedade esteja localizada em estado brasileiro com pelo menos 65% do territério ocupado
por UCs ou por terras indigenas,’’ liberando entre 6,5 milhoes e 15,4 milhoes de hectares de
floresta para desmatamento legal (Freitas ez al., 2018). Segundo, em todos os biomas, a lei cancelou
multas de desmatamento ilegal ocorrido antes de 2008 desde que os proprietdrios ingressassem
no Programa de Regularizagio Ambiental. Terceiro, para todos os biomas, os registros no Cadastro
Ambiental Rural (CAR) passaram a guiar a obrigagao de reflorestar; porém as declaragoes do CAR
sao autodeclaratdrias, sendo ausente o georeferenciamento em muitas localidades brasileiras; a
autodeclaragao diminui sua efetividade.

O Cédigo Florestal reduz a protegao para florestas e ainda assim nio ¢ cumprido a contento.
O griéfico 6 apresenta quanto precisaria ser reflorestado em 2014 — antes das grandes taxas de des-
matamento recentes — em cada bioma para que o disposto no Cédigo Florestal seja cumprido em
relagdo a reserva legal.

GRAFICO 6

Déficit de reserva legal, por bioma (2014)
(Em milhdes de hectares)
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Fonte: Observatério do Cédigo Florestal. Disponivel em: <https://www.imaflora.org/noticia/novo-estudo-mostra-deficit-de-floresta_14>.
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Apés atingir um minimo em 2012, o desmatamento voltou a crescer durante o governo Rousseft.
Para isso, contribuiram a nova lei, que reduziu a protecio florestal em 4reas rurais, e a redu¢io do
or¢amento do MMA e de suas agéncias — o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (Ibama) e o ICMBio —, diminuindo a capacidade de monitoramento e execu-
¢ao da lei e aumentando a impunidade no desmatamento ilegal, tanto em dreas privadas como em
florestas publicas (Pereira e Viola, 2022). A administracio Rousseff também reduziu a criagao de
UCs, que tém papel importante na preservagio da biodiversidade: enquanto a administragao Lula
da Silva criou 77 UCs, a administragdo Rousseff criou apenas 15 (Pereira e Viola, 2022).

No Legislativo federal, o aumento da representatividade da bancada ruralista reduziu a aderéncia
a pautas ambientais. Além da aprovagio do novo cédigo florestal, a bancada pressionou para manter
baixa a disponibilidade de crédito — em comparagio com o crédito disponivel para agricultura tra-
dicional — para o Plano ABC, cuja implementagao iniciou na administragao Rousseff (Ryan, 2014;
Viola e Franchini, 2018).

Em 2013, a posicao brasileira no regime do clima retrocedeu ao reintroduzir a doutrina das respon-
sabilidades comuns, porém diferenciadas, que havia abandonado em 2009. De acordo com a doutrina,
a responsabilidade em relagio & mudanga do clima deve ser medida pelas emissoes cumulativas dos
paises, e ndo as emissoes correntes. Em 2014, a diplomacia brasileira foi além ao propor a diferenciacio
de paises em trés grupos organizados em circulos concéntricos. No circulo central estariam os paises
com redugio obrigatdria de emissoes, conforme o Protocolo de Quioto; nos outros circulos os demais
paises, sem redugao compulséria, mas com a op¢ao de adotar redugoes voluntdrias. Todos as metas
deveriam ser nacionalmente determinadas, e nao havia previsao de san¢io para o nao cumprimento.

Em 2015, foi assinado o Acordo de Paris, segundo o qual os paises-membros comprometiam-se
a agir para limitar o aumento médio da temperatura do planeta em até 2°C, idealmente 1,5°C,
comparados aos niveis pré-industriais, até 2100. A meta seria alcancada por meio de contribuigoes
nacionalmente determinadas (nationally determined contributions — NDCs). Na ocasido, o Brasil
comprometeu-se a reduzir suas emissoes em relacao aos niveis de 2005 em 37% até 2025, com
indicagao de alcangar 43% até 2030 (UN, 2016). Como ponto positivo, o compromisso brasileiro
apresentou uma linha de base clara, as emissoes de 2005 — o que traz transparéncia em comparagao
com cendrios de curva de aumentos de emissao, como era a meta voluntaria do Brasil em 2009.
Entretanto, 2005 foi ano de grandes emissdes de desmatamento, entdo nio é uma linha de base
ambiciosa. A ambic¢ao também estava ausente nas indicacoes de reducao setoriais, ainda que, como
esclarecido pelo texto da NDC, fossem indicativas.

Durante o governo de Michel Temer, os temas ambientais nao eram prioridade para nenhuma
esfera governamental nem para a opiniao publica, que estava focada na deterioragao da economia,
no aumento do desemprego, dos crimes e de outros problemas de seguranca. Temer negociou com
a bancada ruralista para obter apoio politico e aprovou leis de interesse da bancada: legalizou titulos
de propriedade rural sem questionar a legalidade da ocupa¢io;** cancelou dividas de fazendeiros;
suspendeu a ratificagio de demarcagdes de terras indigenas e alocou largas quantidades de recursos
em emendas em beneficios de congressistas da bancada ruralista (Pereira e Viola, 2022; Fearnside,
2018). A administragio também reduziu o or¢amento de instituigoes ambientais e suspendeu o Bolsa
Verde. No regime climdtico, o Brasil bloqueou negocia¢des de mecanismos de mercado de carbono
(Pereira e Viola, 2022).

32. Um exemplo foi a Lei Federal ne 13.465/2017, que legalizou os titulos de todas as propriedades de até 2.500 ha ocupadas entre 2004 e 2011.
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3.6 A politica antiambiental

Enquanto a administragdo Temer deu pouca atengao para questdes ambientais porque a opiniao
publica estava focada em outros temas e interesses que se opunham aos ambientais e eram dominantes
no Congresso, o governo de Jair Bolsonaro inaugurou um periodo em que o Executivo federal esteve
claramente alinhado com pautas antiambientais.

Depois da elei¢ao e antes de tomar posse, Bolsonaro considerou unir o MMA e o Ministério da
Agricultura e Pecudria (Mapa) — o que, na prdtica, eliminaria a efetividade do primeiro em relagio a
controlar o desmatamento.”® A ideia nao foi levada adiante em razao de resisténcia ativa da oposigao
e da sociedade civil, da academia e de ambientalistas e uma parte do setor privado. Contudo, Bolsonaro
escolheu como ministro um quadro alinhado com a bancada ruralista e que era processado na justiga
estadual de Sao Paulo por ter alterado planos estaduais ambientais para beneficiar interesses privados

(MP abre..., 2017; Sem lei..., 2017).

O governo Bolsonaro foi marcado pelo desmonte de institui¢des de proteciao ambiental e pela
reducio do orgamento das remanescentes. Foi extinta a Secretaria de Mudanga Climdtica e Florestas
do MMA e transferido o Servigo Florestal Brasileiro para a algada do Mapa. Até abril de 2021, o
Servigo Florestal era liderado por Valdir Colatto, deputado da bancada ruralista que apresentou, em
2016, um projeto de lei para descriminalizar a caga, proibida no Brasil desde 1967.>* A adminis-
tragio também limitou a atuagao fiscalizatéria do Ibama ao determinar que as multas ambientais
precisariam ser confirmadas pelo Nucleo de Conciliagao Ambiental, criado em 2019.”° O orgamento
do Ibama foi substancialmente reduzido, além de nio ter havido reposi¢ao de quadros em razio da
aposentadoria de servidores. O PPCDAm e PPCerrado perderam forca, pois a administragao federal
extinguiu os 4rgios colegiados que supervisionavam a execug¢ao dos planos.*®

O antiambientalismo também ¢ promovido via discurso antiambiental e deslegitimagao da ciéncia.
Em 2019, as taxas de desmatamento na Amazodnia voltaram a crescer de maneira substancial, e a
cada ano os recordes do anterior sao superados (grfico 5). Incéndios de grandes propor¢oes também
passaram a acontecer — por exemplo, o dia do fogo, que ganhou visibilidade nacional e internacional
(Amazon..., 2019). Em 2019, apés o Inpe divulgar as taxas de desmatamento na Amazdnia, a admi-
nistrago federal exonerou o presidente do instituto e abriu licitagao para contratar empresa privada
para substituir o Inpe nas atividades de monitoramento (Bolsonaro..., 2019). Além disso, o governo
federal propos usar doagoes para o Fundo Amazdnia para compensar os donos de terras invadidas
quando essas fossem expropriadas — o que foi prontamente recusado pelos paises doadores e levou,
inclusive, a suspensao das doagdes por parte deles (Ap6s Alemanha..., 2019). Ainda, o governo
ofereceu apoio ao reduzir a prote¢io nas UCs e em terras indigenas — por exemplo, ofereceu apoio
ao projeto de Lei Federal n° 490/2007, que estabelece que terras indigenas sejam demarcadas por
lei apés um debate politico no Parlamento, retirando a competéncia técnica da Fundagao Nacional
dos Povos Indigenas (Funai) estabelecida em 1973.%

33. Atividades agroindustriais sdo 0 maior vetor de desmatamento no Brasil. Se o controle do desmatamento e a requlagdo de atividades agropecudrias
forem competéncias do mesmo ministério, o controle do desmatamento tende a diminuir, dado o peso politico do setor agropecudrio no Brasil.

34. Projeto de Lei Federal n® 6.268/2016, ainda em tramitacdo na Camara dos Deputados.
35. Decreto Federal n° 9.760/2019, modificado pelo Decreto Federal n® 11.080/2022.

36. Decretos Federais n®= 9.759/2019 e 9.812/2019.

37. 0 projeto segue em tramitagao na Camara.
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O antiambientalismo da administragao Bolsonaro reflete nas posigoes brasileiras no regime
internacional do clima. A Conferéncia das Nacoes Unidas sobre as Mudancas Climdticas (COP 25),
em 2019, estava agendada para ocorrer no Brasil, mas a administragao Bolsonaro retirou sua can-
didatura, manobra que criou importante constrangimento diplomdtico para o Brasil.* Em 2020,
seguindo a prescri¢ao do Acordo de Paris — que requer que os paises-membros revisem suas NDCs
periodicamente, para aumentar a ambigao de seus compromissos de redugao de emissoes — o Brasil
apresentou a primeira revisio de sua NDC. A revisio, no entanto, diminufa substancialmente a
ambicao da meta apresentada em 2015. Essa redu¢io de ambigao nao fica clara se apenas o texto
da NDC revisada é considerado: o Brasil reitera a meta de reduzir as emissées em 37%, até 2025,
em relagdo aos niveis de 2005, e oficializa a meta de reduzir em 43%, até 2030, afirmando que
corresponderia a alcancar a neutralidade climdtica até 2060 (UN, 2020). Porém, com as mudangas
nos calculos das emissoes para o setor mudanca de uso da terra no Terceiro Inventdrio Nacional de
Emissoes,”” as emissoes totais do Brasil em 2005 mudam de 2,1 Gt de CO e para 2,8 Gt de CO.e
(Brasil, 2017) — ou seja, mantendo-se as mesmas porcentagens, o Brasil estaria “autorizado” por sua
NDC revisada a emitir muito mais em termos absolutos. A manobra foi classificada por ambienta-
listas como “pedalada climdtica” (Brasil..., 2022).

Em 2021, o Brasil levou para a COP 26, em Glasgow, uma segunda revisao da NDC, que
novamente nio aumenta a ambi¢io do compromisso brasileiro. Como ponto positivo, a nova revisio
corrigiu parte dos excessos da revisao de 2020 ao aumentar a meta de redug¢io de emissoes de 43%
para 50%, em relacio aos niveis de 2005, até 2030 (UN, 2022). No entanto, a meta para 2025
segue bastante acima dos niveis apresentados em 2015. A tabela 1 apresenta uma comparagao dos
compromissos brasileiros e explicita a reducio de ambicao.

TABELA 1

Comparacao das NDCs brasileiras em valores absolutos de reducao de emissdes
(Em bilhdes de toneladas de CO, equivalente)

Emissoes do ano-base Metas Diferenca em relacdo a NDC de 2016
NDC Inventario nacional base
2005 2025 2030 2025 2030
Original (2016) Préximo ao segundo 2,10 1,30 1,20
Primeira atualizacdo (2020) Terceiro 2,84 1,79 1,62 Aumenta 0,49 Aumenta 0,42
Terceira atualizacdo (2022) Quarto 2,56 1,61 1,28 Aumenta 0,31 Aumenta 0,08

Fonte: Unterstell e Martins (2022, p. 10). Disponivel em: <https://Awww.institutotalanoa.org/_files/ugd/098c59_7714e24cb1d74faaa2dceb298be78a67.pdf>.

Houve avangos, como a assinatura da declaracio de lideres de Glasgow sobre florestas e uso do
solo para deter e reverter a perda de florestas e degradacao do solo até 2030, por meio de fundos pu-
blicos para a conservagio de florestas e um roteiro global para tornar sustentaveis 75% das cadeias
globais de commodities florestais.** O Brasil também assinou o compromisso para reduzir em 30%

38. A COP 25 foi transferida para o Chile, mas, em decorréncia dos protestos que ocorriam no pais as vésperas da reunido, acabou sendo
realizada na Espanha.

39. Inventarios nacionais de emissdes sao publicacdes periddicas apresentadas pelos paises no regime climatico com os calculos das emissdes
totais do pais e de cada setor produtivo, que servem como base para avaliar a ambicio dos compromissos de reducio de emissdes. £ normal
que as metodologias para calculos de emissdes sejam revistas periodicamente, para incorporar melhorias de medicdo e calculo. No entanto,
sempre que isso ocorre, é esperado que o compromisso politico também seja revisado: o que precisa permanecer constante é o objetivo
coletivo de reducao de emissdes, que sé é atingido se todos os paises aumentarem periodicamente sua ambicao.

40. Disponivel em: <https://ukcop26.org/glasgow-leaders-declaration-on-forests-and-land-use/>.


https://ukcop26.org/glasgow-leaders-declaration-on-forests-and-land-use/

Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 34 | Set./Dez. 2022

Coalizao Pro-Clima é Condicdo para o Ingresso do Brasil na OCDE 6 9

até 2030 as emissoes de metano — um dos gases com maior efeito estufa, provindo, no caso do Brasil,
principalmente da fermentagao entérica no crescimento de animais ruminares — com mais de cem
paises que respondem por aproximadamente 50% das emissoes globais de metano.*' Por fim, o
Brasil abriu mao da dupla contagem nas negocia¢oes do mecanismo de mercado de créditos de
carbono.* No entanto, o Brasil apoiou a proposta do Japao — que cria dois tipos de crédito e evita a
dupla contagem na contabilidade oficial, mas niao no mercado voluntdrio® —, que dificulta verificar
a transparéncia e monitorar a corre¢io dos mercados de carbono.

A COP de 2021 também foi marcada por forte presenca de entidades da sociedade civil brasileira,
com grande interlocu¢ao com atores internacionais, com destaque para representantes de povos
indigenas. Ademais, houve engajamento relevante de atores subnacionais; governadores j4 haviam
formado a coalizio Governadores pelo Clima e encaminhado uma carta ao recém-eleito presidente
dos Estados Unidos, Joe Biden, sobre o compromisso dos estados em combater a mudanga do clima.
Na COP, langaram o Consércio Interestadual Brasil Verde, apresentado para a comunidade interna-
cional como opgao dos estados para avancar a agenda climdtica no Brasil de modo independente da
gestdo federal. A Frente Nacional de Municipios também esteve presente na COP.

4 CONCLUSOES

Ao longo de sua existéncia, os valores da OCDE foram sendo atualizados. Meio ambiente e clima
deixaram uma posigao lateral, subsididria em relagio a outros temas, para compor a defini¢ao de
desenvolvimento e crescimento econdmico. Apés a adogao da declaracio sobre crescimento verde,
em 2009, metas e indicadores para sua implementagio tém sido adicionados as boas praticas da
maioria de seus comités. Atualmente, a agenda ambiental é transversal, e passa a compor os critérios
de compartilhamento de valores (/ike-mindedness) para acessao de novos membros. No caso do Brasil,
dada a posicao do pais na governanga ambiental e climdtica global, a agenda ambiental compée
também os critérios de ator relevante na governangca global. De fato, meio ambiente, biodiversidade
e clima receberam mais citagoes do que qualquer outra temdtica no roteiro para acessao do Brasil.

Entre 2004 e 2012, o Brasil apresentou importante diminui¢ao nas suas emissdes de GEE,
impulsionada pelo controle do desmatamento na Amazénia. Como toda regulagio surge e é imple-
mentada em um contexto de interesses e prioridades sociais e politicas, o artigo apresenta a trajetéria
de adogao e implementagio das politicas que permearam essa mudancga, combinando elementos de
economia politica, politica interna e alinhamentos de politica exterior, especialmente no regime
internacional do clima.

A anilise demonstra que hd no Brasil grupos com interesses divergentes, cuja composicao e
forga politica mudaram ao longo das décadas. O entendimento de que a floresta nio tem valor em si
existe hd muito tempo, resultado da heranga de épocas coloniais e de projetos de desenvolvimento da
segunda metade do século passado. Nos anos 1990, com a redemocratiza¢ao, outros grupos passaram

41. Disponivel em: <https://www.globalmethanepledge.org/>.

42. Mecanismo de Desenvolvimento Sustentavel (MDS), ferramenta prevista no art. 6 do Acordo de Paris para avancar a implementacéo das
NDCs. A dupla contagem permitiria que o crédito contratado para contabilizar reducéo de emissdes em outro pais fosse descontado duas
vezes, uma no pais da empresa contratante do crédito e outra no Brasil.

43, A proposta do Japdo cria dois tipos de crédito: autorizados, certificados pelo MDS, ainda a ser criado e para os quais todos os ajustes de
contabilidade devem ser feitos; e ndo autorizados, vendidos no mercado voluntério, para os quais ndo é necessario fazer ajustes na contabilidade.


https://www.globalmethanepledge.org/
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a participar dos debates ptblicos, e a ideia da importincia de preservar a floresta ganha forga. Ainda
assim, havia contradi¢des na acio do governo federal entre a busca de uma insercio internacional
globalista, que alinhava o Brasil com pautas de protegao do meio ambiente, e o incentivo a prdticas
de mineracio, energia, explora¢io de madeira e cultivo de soja, atividades com grande impacto sobre
o desmatamento.

Nos anos 2000, com lideranca de ministros do meio ambiente, mudancas institucionais,
orcamentdrias e estratégia de inser¢ao na politica exterior, além de contexto internacional favoravel
a aumento do compromisso climdtico, a agenda e sua implementa¢io avangam no Brasil. Houve
resultados concretos para redu¢ao do desmatamento e das emissoes de mudancga de uso da terra e
florestas, com grandes ganhos também para a reputagio do pais no sistema internacional.

Em meados dos anos 2010, mudangas nas prioridades institucionais, crise econémica, problemas
de corrupgio e seguranca publica roubam a primazia do tema, e as coalizdes pré-clima se enfraquecem.
Desde 2019, hd priorizacao de interesses antiambientais no governo federal, com retrocessos substan-
ciais na implementagio da regulagao, no aumento substancial e no preocupante do desmatamento
e das emissoes brasileiras e na perda de capital politico e de poder na politica exterior.

A andlise demonstra que convivem no Brasil entendimentos opostos sobre meio ambiente,
clima e, especificamente, florestas. E que, em momentos de avango no combate ao desmatamento,
hd formacao de coalizoes amplas que apoiam a agenda, seja por interesses intrinsecos de protegao do
meio ambiente, porque incorporam as evidéncias cientificas da importncia dos servigos ambientais
para a vida e/ou porque sao sensiveis ao impacto da agenda internacional do clima sobre a economia
global. Atualmente, comega a ganhar for¢a uma coalizao pré-clima com representantes subnacionais,
atores privados e da sociedade civil, mas que enfrenta grande resisténcia de grupos contrdrios, que
tém forte representacio no Congresso e na Presidéncia da Republica.

Os resultados das elei¢oes de outubro de 2022 para o Legislativo federal e os Executivos esta-
duais ilustram o desafio para avangar a agenda e reverter o retrocesso nos préximos anos. Além disso,
influenciarao as chances de ingresso do Brasil na OCDE. Dessa forma, dados o cardter politico da
acessao e a relevincia do pais na governanga ambiental e climdtica global, sem corre¢ao de rumos,
dificilmente a acessao do Brasil serd aprovada.

REFERENCIAS

AAMODT, S. Environmental ministries as climate policy drivers: comparing Brazil and India. The Journal
of Environment and Development, v. 27, n. 4, p. 355-381, 2018.

ABERS, R. N. Bureaucratic activism: pursuing environmentalism inside the Brazilian state. Latin American
Politics and Society, v. 61, n. 2, p. 21-44, 2019.

ALMEIDA, A. N. ez al. Efetividade do aumento da drea de reserva legal por meio de instrumento legal na
taxa de desmatamento da Amazonia brasileira. Floresta e Ambiente, v. 20, n. 2, p. 143-148, 2013.

AMAZON rainforest fires: here’s what's really happening. New York Times, 2019. Disponivel em: <https://

www.nytimes.com/2019/08/23/world/americas/amazon-fire-brazil-bolsonaro.html>. Acesso em: 26 nov. 2022.

ANDI - AGENCIA DE NOTICIAS DOS DIREITOS DA INFANCIA. Mudangas climéticas na imprensa
brasileira: uma andlise comparativa da cobertura feita por 50 jornais entre julho de 2005 e dezembro de
2008. Brasilia: ANDI, 2010. Disponivel em: <https://andi.org.br/wp-content/uploads/2020/09/Mudanca-
climatica-na-imprensa-brasilerira-2005-2008.pdf>. Acesso em: 15 mar. 2022.


https://www.nytimes.com/2019/08/23/world/americas/amazon-fire-brazil-bolsonaro.html
https://www.nytimes.com/2019/08/23/world/americas/amazon-fire-brazil-bolsonaro.html

Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 34 | Set./Dez. 2022 7 ’|

Coalizao Pro-Clima é Condicdo para o Ingresso do Brasil na OCDE

APOS ALEMANHA, Noruega também bloqueia repasses para Amazonia. El Pais, 2019. Disponivel em
<https://brasil.elpais.com/brasil/2019/08/15/politica/1565898219_277747.html>. Acesso em: 26 nov. 2022.

BASSO, L. Brazilian energy-related climate (in)action and the challenge of deep decarbonization. Revista
Brasileira de Politica Internacional, v. 62, n. 2, 2019.

. De lateral a transversal: a trajetéria das questoes ambientais no 4&mbito da OCDE. Boletim de
Economia e Politica Internacional, n. 34, 2023.

BASSO, L.; VIOLA, E. From co-leader to loner: Brazilian wavering positions in climate change negotiations.
In: ISSBERNER, L-R.; LENA, P. (Ed.). Brazil in the anthropocene: conflicts between predatory development
and environmental policies. New York: Routledge, 2017.

BOLSONARO confirma que solicitou exoneragao de diretor do Inpe. Exame, 2019. Disponivel em: <https://

exame.com/brasil/bolsonaro-confirma-que-solicitou-exoneracao-de-diretor-do-inpe/>. Acesso em: 26 nov. 2022.

BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao. Estimativas anuais de emissoes de gases de efeito
estufa no Brasil. 3. ed. Brasilia: MCTTI, 2017. Disponivel em: <https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-
o-mcti/sirene/publicacoes/estimativas-anuais-de-emissoes-gee/arquivos/estimativas_3ed.pdf>. Acesso em:
26 nov. 2022.

BRASIL oficializa ‘pedalada climdtica’ em nova meta de redugio de gases. Folha de S.Paulo, 2022. Disponivel
em: <https://www1.folha.uol.com.br/ambiente/2022/04/brasil-oficializa-pedalada-climatica-em-nova-meta-
de-reducao-de-gases.shtml>. Acesso em: 26 nov. 2022.

FEARNSIDE, P. M. Challenges for sustainable development in Brazilian Amazonia. Sustainable Development,
v. 26, n. 2, p.141-149, 2018.

FREITAS, E L. M. ez al. Potential increase of legal deforestation in Brazilian Amazon after forest act revision.
Nature Sustainability v. 1, p. 665-670, 2018. Disponivel em: <https://doi.org/10.1038/s41893-018-0171-4>.

GIBBS, H. K. e al. Brazil’s soy moratorium, supply-chain governance is needed to avoid deforestation.
Science, v. 347, n. 6220, p. 377-378, 2015.

. Did ranchers and slaughterhouses respond to zero-deforestation agreements in the Brazilian amazon?
Conservation Letters, v. 9, n. 1, p. 32-42, 2016.

HELMAVYR, R. ez al. Brazil’s amazon soy moratorium reduced deforestation. Nature Food, v. 1, p. 801-810, 2020.

HOCHSTETLER, K.; KECK, M. Greening Brazil: environmental activism in state and society. Durham:
Duke University Press, 2017.

HOCHSTETLER, K.; VIOLA, E. Brazil and the politics of climate change: beyond the global commons.
Environmental Politics, v. 21, n. 5, p. 753-771, 2012. Disponivel em: <https://www.tandfonline.com/doi/
abs/10.1080/09644016.2012.698884>.

INPE — INSTITUTO NACIONAL DE PESQUISAS ESPACIAIS. Prodes: taxas anuais de desmatamento
na Amazodnia legal, 2022. Disponivel em: <http://terrabrasilis.dpi.inpe.br/app/dashboard/deforestation/
biomes/legal_amazon/rates>.

KASA, S. The second-image reversed and climate policy: how international influences helped changing
Brazil’s positions on climate change. Sustainability, v. 5, p. 1049-1066, 2013. Disponivel em: <https://doi.
0rg/10.3390/5u5031049>.

LAGO, A. A. C. do. Estocolmo, Rio, Johanesburgo: o Brasil e as trés conferéncias ambientais das Nagoes
Unidas. Brasilia: Instituto Rio Branco; Funag, 2006.

MAPBIOMAS. Estatisticas sobre cobertura do solo e transi¢des por biomas (1985-2020), 2021. Disponivel
em: <https://plataforma.brasil.mapbiomas.org/?>.


https://brasil.elpais.com/brasil/2019/08/15/politica/1565898219_277747.html
https://exame.com/brasil/bolsonaro-confirma-que-solicitou-exoneracao-de-diretor-do-inpe/
https://exame.com/brasil/bolsonaro-confirma-que-solicitou-exoneracao-de-diretor-do-inpe/
https://www1.folha.uol.com.br/ambiente/2022/04/brasil-oficializa-pedalada-climatica-em-nova-meta-de-reducao-de-gases.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/ambiente/2022/04/brasil-oficializa-pedalada-climatica-em-nova-meta-de-reducao-de-gases.shtml
http://terrabrasilis.dpi.inpe.br/app/dashboard/deforestation/biomes/legal_amazon/rates
http://terrabrasilis.dpi.inpe.br/app/dashboard/deforestation/biomes/legal_amazon/rates
https://plataforma.brasil.mapbiomas.org/?

Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 34 | Set./Dez. 2022

7 2 Coalizdo Pro-Clima é Condicdo para o Ingresso do Brasil na OCDE

MP ABRE novo inquérito de improbidade contra secretirio de Ambiente de SP por venda de florestas.
Estadao, 2017. Disponivel em: <https://www.estadao.com.br/sustentabilidade/mp-abre-novo-inquerito-
de-improbidade-contra-secretario-de-ambiente-de-sp-por-venda-de-florestas/>. Acesso em: 26 nov. 2022.

NEPSTAD, D. ¢t al. Slowing Amazon deforestation through public policy and interventions in beef and soy
supply chains. Science, v. 344, n. 6188, 2014.

OCDE - ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO.
Declaration on green growth. Paris: OCDE, 2009. Disponivel em: <https://legalinstruments.oecd.org/en/
instruments/ OECD-LEGAL-0374>. Acesso em: 20 fev. 2022.

. OECD environmental performance reviews: Brazil 2015. Paris: OCDE, 2015. Disponivel em:
<https:/[www.oecd.org/environment/oecd-environmental-performance-reviews-brazil-2015-9789264240094-
en.htm>. Acesso em: 20 fev. 2022.

. Active with Brazil. Paris: OCDE, 2020. Disponivel em: <https://www.oecd.org/brazil/Active-with-
Brazil.pdf>. Acesso em: 20 fev. 2022.

. Roadmap for the accession process of Brazil. Paris: OCDE, 2022. Disponivel em: <https://www.
oecd.org/latin-america/Roadmap-OECD-Accession-Process-brazil-EN.pdf>. Acesso em: 20 fev. 2022.

PASSIVO florestal é de quase um Parand. Observatério do Cédigo Florestal, 2014. Disponivel em:

<https://observatorioflorestal.org.br/passivo-florestal-e-de-quase-um-parana/?doing_wp_cron=1662832504.8
137209415435791015625>. Acesso em: 26 nov. 2022.

PEREIRA, J. C; VIOLA, E. Climate change and biodiversity governance in the amazon at the edge of
ecological collapse? New York: Routledge, 2022.

RICUPERO, R. A diplomacia na construg¢ao do Brasil (1750-2016). Rio de Janeiro: Versal Editores, 2017.

RYAN, D. Politica y ambiente en la Argentina: un caso de baja politizacion? Analysis de la aprobacion de
las leyes de bosques nativos y proteccion de glaciares. Revista Estado y Politicas Piblicas, v. 3, n. 22-32,
p. 271-286, 2014. Disponivel em: <https://dx.doi.org/ 10.14288/1.0073365>.

SEEG — SISTEMA DE ESTIMATIVAS DE EMISSOES E REMOCOES DE GASES DE EFEITO ESTUFA.

Brazilian total GHG emissions. 2022. Disponivel em: <https://plataforma.seeg.eco.br/total_emission>.

SEM LE], governo de SP faz chamamento para venda de 34 dreas florestais. G1, 2017. Disponivel em:
<https://g1.globo.com/sao-paulo/noticia/governo-de-sp-disponibiliza-34-areas-florestais-para-venda-e-concessao.
ghtml>. Acesso em: 26 nov. 2022.

STODDARD, R. The disaster of deforestation in the Brazilian rainforest. /7z: MAJUMDAR, S. K.
et al. (Ed.). Natural and technological disasters: causes, effects and preventive measures. Easton: Pennsylvania
Academy of Science, p. 527-535, 1992.

UN — UNITED NATIONS. Nationally determined constributions registry: Brazil, 2016. UNFCCC, 2016.
Disponivel em: <https://unfccc.int/ NDCREG>.

. Nationally determined constributions registry: Brazil, 2020. UNFCCC, 2020. Disponivel em:
<https://unfccc.int/ NDCREGs.

. Nationally determined constributions registry: Brazil, 2022. UNFCCC, 2022. Disponivel em:
<https://unfccc.int/ NDCREGs>.

UNTERSTELL, N.; MARTINS, N. NDC do Brasil: avaliacio da atualizacio submetida 8 UNFCCC em
2022.2022. Disponivel em: <https://www.politicaporinteiro.org/2022/04/07/atualizacao-da-ndc-brasileira-
vai-contra-acordo-de-paris-ao-nao-elevar-ambicao-climatica/>.


https://www.estadao.com.br/sustentabilidade/mp-abre-novo-inquerito-de-improbidade-contra-secretario-de-ambiente-de-sp-por-venda-de-florestas/
https://www.estadao.com.br/sustentabilidade/mp-abre-novo-inquerito-de-improbidade-contra-secretario-de-ambiente-de-sp-por-venda-de-florestas/
https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0374
https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0374
https://www.oecd.org/environment/oecd-environmental-performance-reviews-brazil-2015-9789264240094-en.htm
https://www.oecd.org/environment/oecd-environmental-performance-reviews-brazil-2015-9789264240094-en.htm
https://www.oecd.org/brazil/Active-with-Brazil.pdf
https://www.oecd.org/brazil/Active-with-Brazil.pdf
https://www.oecd.org/latin-america/Roadmap-OECD-Accession-Process-brazil-EN.pdf
https://www.oecd.org/latin-america/Roadmap-OECD-Accession-Process-brazil-EN.pdf
https://observatorioflorestal.org.br/passivo-florestal-e-de-quase-um-parana/?doing_wp_cron=1662832504.8137209415435791015625
https://observatorioflorestal.org.br/passivo-florestal-e-de-quase-um-parana/?doing_wp_cron=1662832504.8137209415435791015625
https://plataforma.seeg.eco.br/total_emission
https://g1.globo.com/sao-paulo/noticia/governo-de-sp-disponibiliza-34-areas-florestais-para-venda-e-concessao.ghtml
https://g1.globo.com/sao-paulo/noticia/governo-de-sp-disponibiliza-34-areas-florestais-para-venda-e-concessao.ghtml
https://unfccc.int/NDCREG
https://unfccc.int/NDCREG
https://unfccc.int/NDCREG
https://www.politicaporinteiro.org/2022/04/07/atualizacao-da-ndc-brasileira-vai-contra-acordo-de-paris-ao-nao-elevar-ambicao-climatica/
https://www.politicaporinteiro.org/2022/04/07/atualizacao-da-ndc-brasileira-vai-contra-acordo-de-paris-ao-nao-elevar-ambicao-climatica/

Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 34 | Set./Dez. 2022 7 3

Coalizao Pro-Clima é Condicdo para o Ingresso do Brasil na OCDE

VIOLA, E. O regime internacional de mudanca climdtica e o Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais,
V.17,n.50,p.25—46,2002.

. Brazil in the context of global governance politics and climate change, 1989-2003. Ambiente e
Sociedade, v. 7, n. 1, p. 27-46, 2004.

. A politica climdtica global e o Brasil: 2005-2010. Revista Tempo do Mundo, Brasilia, v. 2, n. 2,
p- 81-117, 2010.

. Brazilian climate policy since 2005: continuity, change and prospective. [s.1.]: Ceps, 2013.
(Working Paper, n. 373). Disponivel em: <https://www.ceps.eu/publications/brazilian-climate-policy-2005-
continuity-change-and-prospective>.

VIOLA, E.; FRANCHINI, M. Climate politics in Brazil: public awareness, social transformations and
emissions reduction. /z: BAILEY, I.; COMPSTON, H. (Ed.). Feeling the heat: the politics of climate policy
in rapidly industrializing countries. London: Palgrave Macmillan, 2012. p. 175-201.

. Brazil and climate change beyond the Amazon. New York: Routledge, 2018.






PARLAMENTOS NACIONAIS E POLITICA EXTERNA SOBRE MEIO
AMBIENTE: DEMANDAS DE DOIS NiVEIS NAS REACOES DA FRANCA,
DOS PAISES BAIXOS E DO REINO UNIDO A POLITICA BRASILEIRA
SOBRE RECURSOS AMAZONICOS ENTRE 2012 E 2021
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SINOPSE

Embora haja uma usual énfase no papel do Poder Executivo na formulagdo da politica externa de um Estado, outros
atores sdo igualmente cruciais para formulé-la e avalia-la. Com foco no papel dos parlamentos nacionais na construgéo
e fiscalizacdo da politica externa, este texto analisa as reacdes dos poderes Legislativos da Franca, dos Paises Baixos e do
Reino Unido as politicas adotadas pelo Brasil para a floresta amazonica entre 2012 e 2021. Com uma abordagem qualitativa
de fontes primarias, o artigo examina documentos emitidos por drgaos dos poderes Executivo e Legislativo desses trés
paises europeus. E possivel verificar que, apesar de a proteco internacional do meio ambiente ter surgido recentemente
como um dos temas mais importantes em diversas esferas da comunidade internacional, seu crescente rigor na abordagem
do tema parece ndo ter sido sequido pelas politicas externas dos paises selecionados. Ao restringir sua atuagéo ao leque
de op¢des tradicionalmente adotadas pelos regimes ambientais internacionais — dialogos bilaterais, name and shaming
(exposicdo publica), assisténcia financeira, entre outros —, 0s parlamentos e poderes Executivos nacionais parecem néo
pretender adotar uma postura mais assertiva em relacdo ao Brasil e suas politicas ambientais para a Floresta Amazonica.
Nesse sentido, parece que o discurso adotado pelos paises europeus selecionados é direcionado principalmente a satisfazer
as demandas domésticas e europeias relacionadas as suas proprias disputas internas pelo poder politico.

Palavras-chave: politica externa e Poder Legislativo; politica externa e meio ambiente; politica brasileira sobre meio
ambiente; politica brasileira sobre recursos amazonicos; jogo de dois niveis.

ABSTRACT

Despite the usual emphasis on the role of the Executive Power in shaping a State's foreign policy, other actors are equally
crucial to formulate and to evaluate it. Focusing on the role of national Parliaments in the construction and supervision of
foreign policy, this text analyzes the reactions of the Legislative Powers of France, the Netherlands and the United Kingdom
to the policies adopted by Brazil towards the Amazon rainforest between 2012 and 2021. Through a qualitative approach
of primary sources, the article examines documents issued by the bodies of the Executive and Legislative Powers of these
three European countries. It is possible to note that, even though the international protection of the environment arose
recently as one of the most important topics in several spheres of the international community, the growing rigorous
approach of such theme by the international community seems to not have been followed by the foreign policies of the
selected countries. By restricting their actions to the range of options traditionally adopted by international environmental
regimes (bilateral dialogues, name and shaming, financial assistance, among others), national parliaments and Executive
Powers do not seem to intend to adopt a more assertive approach towards Brazil and its environmental policies regarding
the Amazon Rainforest. In this sense, it seems that the foreign discourse adopted by the selected European countries
concerning the protection of the Amazon Rainforest is mostly directed to satisfy domestic and European demands related
to their own internal disputes for political power.
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1 INTRODUCAO

E comum conferir uma énfase maior ao papel desempenhado pelo Poder Executivo dos Estados na
formulagio, organizacio, implementagio, condugio e avaliagao da politica externa. Essa dinAmica
pode estar relacionada ao entendimento de que a politica externa nao estd isolada da politica doméstica,
mas, sim, que ambas compdem um processo decisério continuo partindo da avalia¢io de demandas
domésticas pelo Poder Executivo (Sanchez ez 4l., 2006, p. 131).

Seja como for, as relagdes internacionais nao sao unicamente pensadas e executadas pelo Poder
Executivo, nem mesmo negociadas internacionalmente de maneira exclusiva entre poderes Executivos.
Elas também estdo entrelagadas em um complexo jogo politico doméstico que envolve a relagao:

* entre os diferentes niveis do Poder Executivo (Slaughter, 2005; Sassen, 2010; Marcovitch
e Dallari, 2014; Corréa e Castro, 2016);

*  do Poder Executivo com seus nacionais (Braithwaite e Drahos, 2000, p. 497-501; Hardt e
Negri, 2000, p. 393-413; Quermonne, 2008, p. 46-48, 92-97) e com nacionais de outros
estados (Hardt e Negri, 2000, p. 393-413; Hobsbawn, 2007, p. 131-137; Koskenniemi,
2004, p. 244-246); e

* entre poderes Executivo e Legislativo (Putnam, 2010, p. 149), sendo que alguns autores
salientam igualmente o papel exercido, na execu¢io de partes da politica externa de um
pais, pelo Poder Judicidrio (Kessedjian, 2005, p. 788-8006).

Nesses termos, Putnam (2010, p. 151) argumenta que as relagoes internacionais se desenvolvem
em um jogo de dois niveis: um lider nacional encontra-se cercado pelo tabuleiro internacional —
composto por suas contrapartes estrangeiras — e pelo tabuleiro doméstico — do qual fazem parte
parlamentares, figuras partiddrias, representantes de grupos de interesse e agéncias domésticas e os
assessores politicos do préprio lider. Nesse sentido, na tomada de decisao em negociagoes internacionais,
os lideres parecem balancear a satisfagio dos grupos domésticos com consequéncias eventualmente
adversas dos resultados externos.

O parlamento exerce, assim, papel fundamental nas relacoes internacionais para além de mera
dimensao legislativa. Como argumenta Cervo (1981, p. i), o Poder Legislativo fiscaliza “o desempenho
dos agentes de relagoes exteriores, buscando, em principio, julgar sua adequagio ou nio ao interesse
nacional em jogo, ou pelo menos, com aquele de determinado grupo da sociedade”. Mais do que isso,
o parlamento também “elabora [em suas discussoes o] pensamento politico que se consubstancia em
diretrizes de politica externa” (idem, ibidem). Isso significa que o parlamento — e mais especificamente,
os grupos de interesse que o compdem — detém influéncia politica sobre as relagoes exteriores (op. cit.,
p. 9-13). Essa ponderagao foi igualmente levantada por Eric Williams, em 1944, em seu estudo sobre
o papel do Legislativo do Reino Unido no processo de abolicao da escravidao nas colénias britanicas
caribenhas no século XIX.?

3. Conforme abordado em Williams (2012), por séculos, o parlamento britanico foi dominado pela elite do capitalismo comercial, que sustentou
0 sistema escravista implementado pelo governo. Entretanto, em 1832, uma reforma eleitoral levou os capitalistas industriais, que se sentiam
prejudicados economicamente pelo sistema colonial escravista, a dominar o parlamento. Essa mudanga na composicéo e, consequentemente,
nos interesses dos grupos parlamentares desempenhou papel significativo na aprovacdo da lei que aboliu a escraviddo no ano seguinte.
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Tendo em vista a importincia do Poder Legislativo na formulagao, condu¢io e avalia¢ao da
politica externa de Estados, este texto analisa as reagoes do Poder Legislativo dos Paises Baixos,
da Franga e do Reino Unido a politica externa adotada pelos seus respectivos poderes Executivos
com relagio a politica ambiental adotada pelo governo federal brasileiro. Na compreensao da relagao
entre politica externa e meio ambiente, a énfase dada por este artigo consiste em compreender as
interacoes entre os poderes Legislativo e Executivo desses trés paises europeus quanto as politicas
federais brasileiras relacionadas a0 manejo dos recursos amazonicos entre os anos de 2012 ¢ 2021 —
reacoes que derivam de uma crescente tendéncia a um tratamento internacional mais rigoroso sobre
questoes ambientais, inclusive em termos securitdrios.

Em 2016, reconheceu-se que a destrui¢do do meio-ambiente poderia, em alguns casos, ser
associada a crimes julgados pelo Tribunal Penal Internacional (TPI) (ICC, 2016, p. 13-14). Caso
essa associagao seja seriamente desenvolvida e adotada, isso permitiria a responsabilidade penal inter-
nacional de individuos pelo cometimento do que se convencionou denominar ecocidio — razao pela
qual essa possibilidade passou a ser debatida publicamente, desde entdo, por inimeros académicos
e comunidades epistémicas especializadas* (Macedo, 2021, p. 17).

Em 2021, a prépria gestao dos recursos amazdnicos foi apontada pelo Conselho de Seguranca
da Organiza¢ao das Na¢oes Unidas (CS/ONU) como uma potencial justificativa para um recurso do
famigerado e controverso instituto do responsibility to protect (R2P) contra o Estado brasileiro (Macedo,
2021, p. 12-20). Nesse mesmo sentido, em outubro de 2022, a Colémbia anunciou a permissao para
que os Estados Unidos e a Organiza¢io do Tratado do Atlantico Norte (Otan) estivessem presentes
em sua drea amazonica (Barbosa, 2022a). Desconsiderando jd existir uma organiza¢ao internacional
(OI) regional responsdvel pela gestao compartilhada de tais recursos (a Organizacao do Tratado de
Cooperacao Amazonica — OTCA),’ essas propostas ignoram o cardter complementar entre Ols uni-
versais e regionais na prote¢ao de bens publicos, reconhecido pelos arts. 52 a 54 da Carta da ONU,
e retomam o debate sobre a legalidade internacional e a soberania de paises em desenvolvimento
por argumentos morais —, porém ilegais (Gray, 2008, p. 55-59) — oriundos de paises desenvolvidos
(Hardt e Negri, 2000, p. 325-350; Anghie, 2004; Corten, 2021).

Ainda que fora de um discurso securitdrio, foi recentemente reativada a conexao entre direitos
humanos e preserva¢io do meio ambiente. Em 22 de setembro de 2022, o Comité de Direitos Humanos
das Nagoes Unidas reconheceu, por meio da Resolugio CCPR/C/135/D/3624/2019, ser a
Austrilia internacionalmente responsavel pela violagao dos arts. 17 (direito & vida privada e familiar)
e 27 (direito de minorias étnicas, religiosas e linguisticas) do Pacto Internacional de Direitos Civis e
Politicos em virtude da incapacidade de lidar localmente com os efeitos negativos das mudangas
climdticas (elevagao do nivel dos oceanos), prejudicando a popula¢ao das ilhas do estreito de Torres
(United Kingdom, 2022).

Os exemplos citados evidenciam uma crescente assun¢io de papel assertivo sobre questoes
ambientais por diferentes organismos internacionais. Por esse motivo, mostra-se importante tentar

4. Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=f7ZQcq25zKA&t=1s>.

5. 0 Tratado de Cooperagao Amazonica (TCA) foi assinado em Brasilia, em 1978, pelos representantes dos governos de Bolivia, Brasil, Colombia,
Equador, Guiana, Peru, Suriname e Venezuela. Em 1995, por meio da Resolugdo V MRE-TCA/1, da V Reuni&o de Ministros de Relagdes Exteriores
do TCA, realizada em Lima (Peru), foi criada uma Secretaria Permanente do TCA com sede em Brasilia. Por meio do Protocolo de Emenda ao
Tratado de Cooperagdo Amazonica, assinado em Caracas (Venezuela), em 1998, pelos representantes dos governos dos mesmos paises, foi
criada a OTCA. O Acordo de Sede desta Ol foi celebrado em Brasilia, em 2002, entre o governo brasileiro e a Secretaria Permanente da OTCA.
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compreender como os Estados, como atores da comunidade internacional influenciados por essa
orientacdo ambiental dada por distintas Ols, tém formulado ou reavaliado suas politicas externas
em relagao a terceiros Estados que parecem nao adotar, em suas normas e politicas publicas, uma
postura mais protetiva do meio ambiente. Sobre o estado brasileiro nao se pode ignorar a recente
consternagao internacional com o desvio de rota realizado pelo governo de Jair Bolsonaro em relagao

a diversos temas ambientais — com especial foco na mitigacao de mecanismos para a preservagao da
Amazonia (Barbosa, 2022b, p. 15-16).

E por esse motivo que se adota o marco temporal. Com efeito, os dez anos englobam mandatos
de trés governantes brasileiros, de distintas vertentes politicas, a saber: Dilma Rousseff (janeiro de
2011 a agosto de 2016); Michel Temer (agosto de 2016 a dezembro de 2018) e Jair Bolsonaro
(janeiro de 2019 a dezembro de 2022). Inclusive, conforme dados do Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (Inpe), nesse periodo houve um aumento crescente nas taxas de desmatamento da floresta
amazodnica (Inpe, 2022). A partir desse recorte temporal, acompanhou-se a variagio nas politicas
implementadas pelo governo brasileiro, seu possivel impacto no desflorestamento da Amazonia e as
respectivas reagoes dos entes estatais estrangeiros.

A selecao de Estados europeus deriva da constatacio de que a Unido Europeia (UE) foi, a partir
dos anos 2000, uma das responsdveis por impulsionar, dentro da agenda comercial internacional, a
inser¢ao de temas ambientais em acordos preferenciais de comércio (Badin, 2013; Badin e Azevedo,
2013). Essa preponderincia da UE na regulacio multilateral de temas ambientais lhe permitiu
consolidar uma centralidade na governanga internacional do meio ambiente, culminando, segundo
alguns autores, em uma ordem internacional ambiental ocidentocéntrica sustentada primariamente
pela UE e seus Estados-membros (Boulet, Barros-Platiau e Mazzega, 2016, p. 146-147).

Desse modo, mostra-se relevante compreender como paises europeus pautaram suas politicas
externas em relagao a politica doméstica brasileira sobre recursos amazonicos no periodo analisado
(2012-2021). Nesse particular, a escolha de paises europeus se justifica ainda pela relevancia que a
prote¢ao ao meio ambiente assumiu no encaminhamento do acordo de livre comércio entre a UE
e 0 Mercado Comum do Sul (Mercosul) dentro daquela organizagio, por meio da inclusao de um
capitulo sobre desenvolvimento sustentdvel (Barbosa, 2022, p. 17). A percepgao pela UE sobre os
efeitos dessa mudanca de rota na politica ambiental brasileira implicou, inclusive, uma primeira
rejeicdo de tal acordo pelo parlamento europeu, no ponto 36 da Resolugio P9_TA(2020)0252, de
7 de outubro de 2020.°

Entre os 28 paises que fazem parte da UE,” a escolha dos Paises Baixos, da Franca e do Reino
Unido se justifica por diferentes motivos. Ao lado de paises europeus como Alemanha, Bélgica,
Dinamarca, Espanha, Itdlia e Noruega, os trés integram a Amsterdam Declaration Partnership (ADP,
2015). Baseada na Declaragao de Nova lorque sobre Florestas, essa parceria teve inicio em 2015 e,
em termos gerais, visa eliminar o desmatamento das cadeias agroindustriais dos paises europeus, por
meio, entre outros mecanismos, do didlogo com paises produtores de commodities (CEU, 2018, p. 2).

A UE ¢ o segundo maior importador de desmatamento do mundo, como aponta o WWF (2021,
p.16): “em 2017, foi responsdvel por 16% do desflorestamento associado ao comércio internacional,

6. Disponivel em: <https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2020-0252_EN.pdf>.

7.Ainda que néo seja mais um membro da UE desde 31 de janeiro de 2020, o Reino Unido participou desta Ol na maior parte do periodo selecionado
para este artigo, bem como das negociacdes relacionadas ao referido acordo — as quais se iniciaram em 1995 (Nolte e Ribeiro, 2021, p. 96).
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totalizando 203 mil hectares e 116 milhées de toneladas de CO,”. Entre 2005 e 2017, Alemanha,
Bélgica, Espanha, Franca, Itdlia, Paises Baixos, Pol6nia e Reino Unido foram responsaveis por 80%
do desmatamento importado por intermédio de commodities de alto risco ambiental pelo bloco
europeu (idem, ibidem).

Por um lado, Reino Unido, Franga e Paises Baixos figuram entre os principais importadores
europeus de desmatamento. Por outro lado, esses paises parecem ter adotado uma orientagio
comum na Amsterdam Declaration Partnership com relagao ao tema da gestao sustentdvel de recursos
florestais, que vai de encontro com os dados observados. Diante dessa situagio, é relevante entender
os posicionamentos de seus governantes em relagio 8 Amazodnia em territério brasileiro, considerando
a importincia da floresta para o clima mundial (EP, 2020a, p. 11-15) e do pais como o maior
exportador de produtos agricolas para a UE (dado referente a 2021).%

A escolha especifica pela Franga deriva da tentativa de compreender possiveis respostas do Poder
Legislativo francés aos episédios de engajamento do governo de seu presidente, Emmanuel Macron,
nos incéndios florestais amazonicos de 2019. Nesse aspecto, nao se pode ignorar diferentes posturas
do presidente francés como o pedido para que o G7 discutisse um possivel stazus internacional da
Amazdnia e o apoio ao uso do termo ecocidio para denominar os atos correntes na regiao (Macedo,
2021, p. 21-22). Posicionamentos como esses geraram respostas do governo brasileiro e embates
entre os lideres politicos — o presidente brasileiro Jair Bolsonaro questionou a intencionalidade de
Macron e o acusou de instrumentalizar a pauta para obter ganhos politicos (Bolsonaro..., 2019;
Amazonie..., 2019).

Por sua vez, a opgao pelo Reino Unido deriva da sua reconhecida tradi¢ao em unir pautas
comerciais a pautas morais e moralizantes e, com isso, buscar influenciar na agenda poh’tica doméstica
de Estados com os quais mantém relagoes comerciais regulares. De fato, durante o século XIX houve
um engajamento do pais em abolir o trfico de africanos escravizados para o continente americano
a partir do momento em que essa agenda se alinhou com interesses nacionais de promogao de livre
comércio internacional (Williams, 2012). Sem comparar a gravidade das duas situacoes, Jamieson
(2016, p. 177-181) sugere que aspectos morais também podem estar envolvidos nos atuais discursos
de protecao internacional do meio ambiente e combate as mudancas climdticas. Por esse motivo,
mostra-se relevante compreender a atual politica externa do Reino Unido com relagio ao governo
brasileiro em sua agenda doméstica de gestao dos recursos amazonicos. Essa discussao é particular-
mente importante porque, em 2020, o governo britinico propds adicionar a sua legislagao ambiental
(Environmental Bill) a proibi¢ao de uso, no pais, de commodities que nao respeitem as regras locais
de protegao de florestas (United Kingdom, 2020a) e, em meio a crise dos incéndios florestais de
2019, o entdo primeiro-ministro Boris Johnson anunciou — na mesma reunido em que Macron fez
alusio a internacionaliza¢ao da Amazdnia — a destinagao de novos recursos para a protegao amazonica

(United Kingdom, 2019a).

Por fim, os Paises Baixos foram selecionados considerando sua tradicio, em nivel nacional e
internacional, de promogio da pauta de meio ambiente. No cendrio internacional, por exemplo,
destaca-se seu engajamento nas décadas de 1980 e 1990 em reformar o sistema das Nag¢des Unidas a
fim de que priorizasse o meio ambiente em politicas de cooperagio para o desenvolvimento sustentdvel
(Mey, 1995). Mais recentemente, em 2020, no contexto de negocia¢ao do acordo comercial entre

8. Disponivel em: <https://ec.europa.eu/ statistics-explained/index.php?title=Extra-EU_trade_in_agricultural_goods#Main_trading_partners_
for_agricultural_products>.
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UE e Mercosul, os Paises Baixos, em coordena¢io com o governo francés, submeteram uma pro-
posta conjunta 2 Comissao Europeia urgindo que compromissos verdes e, mais especificamente, as
determinagbes do Acordo de Paris de 2015, fossem tomados em consideragio em acordos comerciais
(Cremers, Laurans e Voituriez, 2021, p. 10).

Ap6s essas explicagoes, tem-se que o artigo estd dividido em trés partes, além desta introdugao.
A primeira indica os materiais e métodos utilizados no estudo. A segunda apresenta os resultados
obtidos a partir da andlise da forma e do contetddo dos documentos. Por fim, a terceira parte discute
os resultados encontrados, de maneira a sugerir possiveis interpretacoes do que foi indicado no
item precedente.

2 MATERIAIS E METODOS UTILIZADOS: ABORDAGEM QUALITATIVA
DE FONTES PRIMARIAS E SECUNDARIAS

2.1 Procedimento de coleta e de analise das fontes primarias

2.1.1 A formacdo do banco de informacdes a partir de repositorios digitais oficiais

Este texto deriva de uma abordagem qualitativa de fontes primdrias (andlise documental), as quais
consistiram em documentos emitidos pelos 6rgaos dos poderes Executivos da Franga, dos Paises Baixos
e do Reino Unido em relagio as agoes governamentais brasileiras de preservacao amazénica e/ou a
sua prépria politica externa, bem como em atos produzidos pelos respectivos poderes Legislativos
em reacio a esses dois pontos.

Os documentos de organizagio politica dos trés paises’ definem de maneira explicita a con-
centragao nos seus respectivos poderes Executivos e érgaos correlatos a formulagao, organizagio,
implementagdo, condugio e avaliagao da politica externa (France, 1958; The Netherlands, 2018c,
cap. 2, 3 e 5; United Kingdom, 2011, p. 2). Contudo, aos parlamentos de cada um dos paises foi
conferida, em termos gerais, uma competéncia para controlar atos governamentais, isto &, qualquer
politica implementada pelo seu respectivo Poder Executivo (France, 1958, art. 24; The Netherlands,
2018c, art. 68; United Kingdom, 2011, p. 40-41).

Quanto ao Executivo, foram mapeados posicionamentos em repositérios digitais de seus res-
pectivos governos. Esse foi considerado o meio mais apropriado de coleta de fontes primdrias, em
virtude das restri¢oes relacionadas ao contexto pandémico e ao fato de que a pesquisa foi realizada a
distancia, no Brasil. Nos Paises Baixos e no Reino Unido foram explorado os sizes dos governos.'® No
caso francés, para além do governo, foi explorado o site oficial da Presidéncia,'’ visto que a ela cabe a
administragao de assuntos externos. Em relacio ao Legislativo, foram mapeados atos das duas casas
parlamentares de cada Estado. Nos casos neerlandés e britanico, os recursos das duas cAmaras estao

9. Informacdes referentes ao Reino Unido foram retiradas do manual do governo (United Kingdom, 2011), visto que o Estado néo possui
Constituicao escrita.

10. Disponivel em: <government.nl> e <gov.uk>.
11. Disponivel em: <gouvernement.fr>, <data.gouv.fr> e <elysee.fr>.
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centralizados em um mesmo size.'* Jd na Franga, foram explorados, em separado, os repositérios da

Assembleia Geral'® e do Senado.'

Essa coleta de fontes primdrias foi realizada entre setembro de 2021 e abril de 2022, fazendo
uso — quando disponiveis — de mecanismos de busca por periodo (2012-2021) e por palavras-chave
(Floresta Amazdnica; Brasil; e desmatamento), traduzidas para inglés, no caso dos Paises Baixos e
do Reino Unido, ou francés, no caso da Franca. Na auséncia de tais recursos de busca, a localizacao
dos documentos foi dificultada mediante a quantidade de arquivos a serem acessados, a fim de
averiguar se condiziam com o tema em pesquisa. No caso dos Paises Baixos, diante da limitagio
de idioma dos pesquisadores, a busca nao foi realizada em holandés. Isso, contudo, nao impediu a
localiza¢ao de documentos, visto que o repositério permitia a busca em inglés e realizava tradugio
automdtica dos recursos disponiveis. Além disso, em procedimento que serd detalhado a seguir, o
governo disponibilizou outros materiais mediante contato direto entre pesquisadores e funciondrios
publicos neerlandeses.

Ao se deparar com a limitagao na localizagao de documentos de alguns 6rgaos, optou-se por
fazer uso de contatos com as institui¢des por meio de seus canais oficiais de comunica¢io — e-mail
ou WhatsApp. Essa medida nao foi aplicada somente nos casos em que poucos documentos foram
localizados, uma vez que sua potencialidade foi considerada pertinente nao s6 para acessar outros
documentos sobre o tema mas também para coletar informagoes sobre o funcionamento institucional
dos Estados. Sendo assim, em cada Estado, foram contatados, em inglés, um ou mais érgaos do
Executivo e de cada casa parlamentar.

Nos Paises Baixos, fez-se contato com o governo, via nimero oficial de WharsApp disponibilizado,
tendo sido obtida resposta. Na Cimara, contataram-se, via e-mail, o Comité de Comércio Exterior
e Cooperagio para Desenvolvimento; o Comité de Assuntos Econémicos e Clima; e o Comité de
Relagoes Exteriores. Nesse caso, somente o primeiro contato foi respondido. No Senado, obteve-se
resposta do Comité de Relagoes Exteriores, Defesa e Cooperagio para o Desenvolvimento.

No Executivo britanico, foram contatados, via e-mail, o Departamento de Comércio Exterior;
o Escritério de Relagoes Exteriores, Commonwealth e Desenvolvimento; e o Departamento de Meio
Ambiente, Alimentagao e Assuntos Rurais. Obteve-se resposta dos dois primeiros. No Legislativo,
fez-se contato, por e-mail, com o Comité de Desenvolvimento Internacional, o Comité de Comércio
Exterior da Camara dos Comuns e com o Comité de Meio Ambiente e Mudanga Climdtica da
Céamara dos Lordes. Obteve-se resposta somente do primeiro.

Quanto a Franca, os contatos foram realizados, inicialmente, em inglés. Entretanto, diante
do nio recebimento de nenhum retorno, as unidades foram novamente contatadas em francés.
No Executivo, foram preenchidos dois formularios de acesso ao governo, disponiveis nos sites oficiais,
e obteve-se uma resposta. No Legislativo, na auséncia de meios de interacdo com comissoes, fez-se
uso de contatos por e-mail, com a Divisao de Arquivos da Assembleia Nacional, bem como com
a Direcao de Relagoes Internacionais e com o contato disponibilizado a imprensa do Senado.
Obteve-se resposta dos trés contatos.

12. Disponivel em: <overheid.nl> e <parliament.uk>.
13. Disponivel em: <assemblée-nationale.fr>.
14. Disponivel em: <senat.fr>.
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A partir desses contatos, obtiveram-se novos documentos bem como informagdes complementares
sobre o funcionamento dos érgaos, material que serviu, junto aos atos localizados nos repositérios,
como fontes primdrias desta pesquisa. No fim, foram analisados 162 documentos — 46 dos Paises
Baixos; 82 do Reino Unido; e 34 da Franca.

Entre esses documentos, encontram-se, majoritariamente, questionamentos orais e escritos e
cartas submetidas pelo Parlamento ao Executivo; transcri¢io de debates parlamentares; mogoes;
relatérios; comunicados de imprensa; e discursos ou entrevistas. Por suas categorias, percebe-se que
a maioria dos documentos reflete intera¢oes entre o Legislativo e o Executivo, em uma dinimica de
controle governamental. Além disso, cabe destacar que os documentos, em sua maioria, estao dispo-
nibilizados nos repositérios sem a opgao de download, o que significa que nao possuem paginagao.

2.1.2 Critérios de andlise dos documentos selecionados

De forma a realizar a andlise das fontes primadrias, foi organizado para cada Estado um quadro
(quadro 1) com oito colunas, cada uma com as seguintes informagées: i) ano e més de produgio
do documentos; ii) /ink de acesso; iii) uma classificagao bindria, na qual sim indica que a Amazonia
assume papel central na discussio e zdo que ela tangencia a temdtica da protegdo de florestas tropicais;
iv) casa legislativa manifestante; v) partido politico manifestante; vi) 6rgao do Executivo manifestante;
vii) contetdo abordado pelo Legislativo no documento; e viii) contetido abordado pelo Executivo.

QUADRO 1
Quadro utilizado na sistematizacdo dos documentos

Link de A Amazonia

acesso ¢ central? Casa Legislativa | Partido politico | Orgdo do Executivo | Posicionamento do Legislativo | Posicionamento do Executivo

Més/ano

Elaboracao dos autores.

Da anilise dos materiais foram coletadas duas categorias de informagdes: aspectos formais e
aspectos de contetido. Os aspectos formais se referem a dados temporais e politico-institucionais
extraidos dos documentos. A saber, foram tabuladas, de maneira individual para cada estado, a
quantidade de documentos provenientes de cada um dos poderes, de manifestacoes de cada érgao do
Executivo, casa legislativa, bem como partido politico, além da incidéncia temporal dos documentos
de acordo com o ano e com os mandatos presidenciais brasileiros. Esses dados foram sistematizados
permitindo a identificagio de padrdes e/ou variagdes politico-temporais das manifestagoes tanto no
ambito de cada Estado, como em anilise comparada entre eles.

Para além desses dados, foram analisados os aspectos de conteddo dos documentos. Esse
processo se deu pela leitura e sistematizagio das informagoes, com base em trés eixos temdticos:
i) criticas, explicitas ou nao, & politica ambiental implementada pelo governo federal brasileiro; ii) criticas,
explicitas ou nao, as politicas estatais do pais analisado ou as a¢oes privadas de seus nacionais,
cujos impactos atingem a Amazonia; e iii) agoes implementadas pelo Estado analisado em relagao
a protecao da floresta.

A anilise de contetido foi estruturada nos eixos citados, visto esses temas serem comuns a0s
documentos dos trés Estados. Isso revelou que os parlamentares e politicos estdo interessados na
responsabilidade do Estado brasileiro, mas também no papel dos préprios estados, tanto na destrui¢ao da
Floresta Amazdnica como na sua preservacio. Essa divisio permitiu que fossem realizadas comparagoes
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entre as reacoes dos Estados em cada tdpico e, junto aos dados formais, permitiu compreender de
forma ampla os fendmenos analisados pelos parlamentares sobre o Brasil e sobre os respectivos Estados.

A partir da andlise dos aspectos salientados, entende-se ser possivel compreender pelas reagoes
internacionais a politica ambiental brasileira na Floresta Amazonica nao sé as manifestacoes dos lideres
nacionais dos paises selecionados e de seus respectivos ministros mas também dos representantes que
compéem os 6rgaos legislativos dos Estados analisados. Puderam ser assim verificadas, por exemplo,
de que maneira o Legislativo agiu e o que cobrou do Executivo, quais os grupos ou partidos do
Parlamento se manifestaram sobre o tema, e como o Executivo reagiu as cobrangas do Parlamento.

2.2 Respostas governamentais a praticas domésticas ambientais estrangeiras:
a especificidade do regime internacional do meio ambiente

Para compreender o tipo de resposta interna que os poderes Legislativos dos trés paises escolhidos
exigiram de seus respectivos poderes Executivos, este texto recorreu a literatura que discute os
mecanismos de solucio de conflitos entre Estados. Entende-se que essa literatura poderia auxiliar
na adequada defini¢ao da gestagao doméstica das diferentes reagoes de cada pais a politica brasileira
sobre os recursos amazonicos.

Nesse particular, lembre-se de que o art. 2, inciso III, da Carta da ONU determina que, na
solucio de controvérsias, os Estados devem fazer uso, primariamente, de meios pacificos — tanto
diplomdticos (negociagdo, conferéncias, bons oficios, mediagao) como juridicos (conciliagao,
arbitragem, tribunais). Apesar disso, também se reconhece a possibilidade de solugao por mecanis-
mos nao pacificos — jamais se admitindo o uso da forga, nos termos dos arts. 2.4, 33 a 38 ¢ 52.2
da Carta da ONU. Esses mecanismos nao pacificos (retorsdo, embargos, boicote ou ruptura de
relacoes diplomdticas) sdo utilizados com o intuito de estimular outro Estado a mudar sua atitude

(Kelsen, 1951, p. 706-768).

Seja como for, no regime internacional de meio ambiente, preponderam mecanismos especificos
para solucionar conflitos. Segundo Doelle (2021, p. 975), acordos e regimes ambientais de meio
ambiente sao formados por: um sistema primério de regras, um sistema de informagoes sobre o cum-
primento delas e um sistema de resposta ao nio compliance, formado por mecanismos facilitadores
ou punitivos. Nesse sentido, enquanto agoes punitivas criam incentivos para que os Estados omitam
comportamentos que nio condizem com suas obrigagoes, reduzindo a informacao disponivel sobre
o problema ambiental, mecanismos facilitadores atingem fatores que podem causar o nao compliance
como a falta de capacidades e eventos inesperados, por exemplo, as crises (Michel, 2021, p. 897-900).

Nesse cendrio, Braithwaite e Drahos (2000, p. 256-296) apontam que, em regimes de meio
ambiente, o apelo & coer¢io econdmica ou militar é praticamente inexistente como meio de garantir o
comprometimento dos Estados com normas internacionais — ainda que essa possibilidade esteja sendo
levantada recentemente dentro de abordagem securitdria pelo TPI ou pelo CS/ONU (ICC, 2016,
p. 13-14; Macedo, 2021, p. 12-20). De forma complementar, para Wolfrum (1998), a protegao
efetiva do meio ambiente global depende da participagao universal e da cooperagao entre os Estados.
Por isso, os regimes internacionais tendem a privilegiar medidas que incentivem e construam capaci-
dades para que os Estados se comprometam com esfor¢os de prote¢ao ambiental, em detrimento de
mecanismos de reagio que sejam confrontantes — como retirada de incentivos econémicos, restrigoes
comerciais ou coer¢ao militar.
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Assim, parece haver um consenso em torno da ideia de que s2o mais recorrentes mecanismos de
incentivo ao compliance como assisténcia financeira (Chazournes, 2021), transferéncia de tecnologia
e know-how (Wolfrum, 1998; Alam, 2021), sistema de transparéncia em acordos ambientais (Sparks e
Peters, 2021), aplicagio de mecanismos de mercado (Mehling, 2021), pratica de name and shaming
(Michel, 2021, p. 900), elogios a agdes positivas implementadas pelos Estados (Michel, 2021,
p- 900) e declaragdes politicas conjuntas (op. cit., 2021, p. 901).

3 RESULTADOS

3.1 Aspectos formais

Os aspectos formais referem-se a dados politicos e temporais retirados do processo de produgio das
discussoes. Essas informagoes visam localizar quais agentes discutem — isto ¢, poderes, 6rgaos do Executivo
e do Legislativo e partidos politicos — e em que momento do marco temporal de anilise isso se d4.
O quadro 2 apresenta uma sintese dos resultados encontrados, os quais serao detalhados a seguir.

QUADRO 2
Sintese dos aspectos formais dos documentos
Paises Baixos Reino Unido Franca
Total de documentos 46 82 34
chumentos de _ 8 9 4
origem do Executivo
Total: 80
Total 50 o Escritorio de Relagoes Exteriores, Commonwealth
otal: e Desenvolvimento: 29 Total: 33
o Ministério de Comércio Exterior e o Departamento de Meio Ambiente, Alimentacao o Ministério de Neaécios Estranaeiros: 14
) Cooperacdo para o Desenvolvimento: 26 | e Assuntos Rurais: 20 oo g ) geiros:
Numero de~ o Ministério de Agricultura: 12 e Departamento para Comércio Internacional: 9 * Ministério de Ecologia: 9
manifestagdes por e - ) - . o Ministério de Agricultura e Alimentacao: 4
6rgao do Executivo e Ministério de Relagoes Exteriores: 7 e Departamento de Negécios, Energia e
T - s ial: o Presidente: 4
* Ministério de Assuntos Econdmicos: 3 Estratégia Industrial: 9 o )
o Ministério de Financas: 1 * Departamento para Desenvolvimento Internacional: 7 | ® Ministério da Economia:1

« Gabinete do Primeiro-Ministro: 1 o Primeiro-Ministro: 3 * Ministério de Territérios Além-mar: 1

e Ministério do Tesouro: 2
e Departamento de Energia e Mudancas Climaticas: 1

Total: 38 Total: 73 Total: 30

Documentos de . . ) )

origem do Legislativo | ® Camara: 37 e Camara dos Comuns: 64 o Assembleia Nacional: 21
e Senado: 1 o Camara dos Lordes: 9 e Senado: 9

Assembleia Nacional — Total: 20

e Em Marcha: 5

Total: 48 Total: 86 e Franca Insubmissa: 4
) — ’ o Socialista: 4
) Eartldoddo\j A;“m;ls' 1 * Partido Trabalhista: 46 e Liberdades e Territérios: 3
o .
squerda verce: o Partido Conservador: 20 * Republicanos: 2
Numero de * Demlzcrata; Ii } o Liberal Democrata: 5 o Ecologista: 1
manifestagbes por : Part! oo o sta:8 * Plaid Cymru: 4 * Esquerda Democrata e Republicana: 1
partido politico e Partido Socialista: 4 o Crossbench: 4
o Partido Popular pela Democracia « Partido Verd.e' 3 Senado — Total: 10
. E#::ngi(:;i o Partido Unionista Democratico: 2  Comunista, Republicano, Cidado e Ecologista: 4
« Aoclo Demo-crata Cristior] o Partido Nacional Escocés: 2 e Socialista, Ecologista e Republicano: 2
P ' ® Reunido Democratica e Social Europeia: 2
o Em Marcha: 1
e Unido Centrista: 1
Periodo com 2019 e 2020 2019, 2020 2021 2019 € 2020

mais documentos

Elaboracao dos autores.



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 34 | Set./Dez. 2022

Parlamentos Nacionais e Politica Externa sobre Meio Ambiente: demandas de dois niveis nas reagoes da 8 5

Franca, dos Paises Baixos e do Reino Unido a politica brasileira sobre recursos amazdnicos entre 2012 e 2021

Como primeiro ponto, cabe comparar a quantidade de documentos produzidos por cada Estado.
Levando em considera¢io que foram seguidos os mesmos métodos para localizagao de documentos —
busca em repositérios digitais e contatos institucionais —, tem-se que o Reino Unido se destacou em
relagdo aos Paises Baixos e 4 Franca na produgio de discussoes envolvendo a Floresta Amazonica,
com 82, 46 e 34 documentos, respectivamente.

Para além dessa comparagio entre paises, pode-se verificar um padrio interno na produgao de
documentos pelos poderes Executivo e Legislativo. Quanto a isso, observa-se que os Executivos dos
trés Estados produziram poucos documentos em comparagio a seus Legislativos, sendo, respectiva-
mente, 8 e 38 nos Paises Baixos, 9 ¢ 73 no Reino Unido e 4 e 30 na Franca.

Apesar dessa diferenca na quantidade de documentos produzidos por cada um dos poderes, os
posicionamentos dos Executivos foram verificados ao longo dos documentos do Legislativo. Isso se
deu porque as discussoes sobre a Floresta Amazonica nesses Estados foram majoritariamente instigadas
pelos parlamentares, 8 medida em que cobraram do Executivo posicionamentos a respeito de sua
responsabilidade, bem como de suas agdes para enderecar a problemadtica. Sendo assim, verificou-se
que poucas manifestacoes do Executivo foram independentes dos questionamentos do Parlamento,
isto ¢, realizadas, por exemplo, por meio de seus canais oficiais de comunicagao, em entrevistas ou
foruns internacionais.

A anilise da estrutura de cada um dos poderes revela também um padrao acerca da participagio
de seus 6rgaos nos trés Estados, isto ¢, ministérios, no caso do Executivo, e casas parlamentares, no
caso Legislativo. No Executivo, por conta de suas competéncias, foram mais ativos 6rgaos cujas
temdticas envolvem questoes de meio ambiente, relagoes exteriores e desenvolvimento. Esse resul-
tado foi obtido contabilizando tanto os 6rgaos que produziram documentos como também os que
se manifestaram via requerimento dos parlamentos.

J4 no Legislativo, verificou-se maior participa¢do de uma das casas parlamentares em detrimento
da outra, mesmo na auséncia de uma divisao formal de suas competéncias funcionais em questoes de
politica externa. Nos Paises Baixos houve prevaléncia da Cimara Baixa em detrimento do Senado;
no Reino Unido, da Cimara dos Comuns sobre a CAmara dos Lordes; e na Franca, da Assembleia
Nacional sobre o Senado. Tal resultado foi contabilizado a partir do nimero de documentos produzidos
por cada casa parlamentar, visto que nio foram localizados atos com participacio das duas casas.

Para além disso, a pesquisa buscou observar a existéncia, ou nao, de um recorte de espectro politico
dos parlamentares manifestantes. Foram contabilizadas como manifestagdes todas as participagoes dos
parlamentares nos documentos e, em documentos nos quais dois ou mais parlamentares de um mesmo
partido se pronunciaram, a manifestacio foi contabilizada uma tnica vez. De maneira geral, os
posicionamentos dos parlamentares e, consequentemente, dos partidos politicos foram similares na
medida em que demonstraram preocupacio quanto ao desmatamento da Amazonia e cobraram de
seus Executivos a¢oes de cooperagio com o Brasil.

Nos Paises Baixos e no Reino Unido, visto que os partidos politicos sao comuns a ambas casas
legislativas, foi realizada uma contabilizagao conjunta das manifestagoes. Nos Paises Baixos, foram
contabilizadas 48 manifestagoes de partidos, sendo quatorze correspondentes ao Partido dos Animais,
nove a Esquerda Verde, nove aos Democratas e oito ao Partido Trabalhista. Outros quatro partidos —
Partido Socialista (4), Partido Popular pela Democracia e Liberdade (2), Unido Centrista (1) e Apelo
Democrata Cristao (1) participaram menos vezes, expressas entre parénteses.



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 34 | Set./Dez. 2022

8 6 Parlamentos Nacionais e Politica Externa sobre Meio Ambiente: demandas de dois niveis nas reagoes da

Franca, dos Paises Baixos e do Reino Unido a politica brasileira sobre recursos amazénicos entre 2012 e 2021

No Reino Unido verifica-se no Legislativo central uma preponderincia numérica dos partidos
Trabalhista e Conservador. Sendo assim, das 86 manifestacoes, 46 corresponderam ao Partido Trabalhista
e vinte ao Partido Conservador. Outros seis partidos participaram, mas com menor nimero de
manifestacoes, sendo eles: Liberal Democrata (5), Plaid Cymru (4), Crossbench (4), Partido Verde (3),
Partido Unionista Democritico (2) e Partido Nacional Escocés (2). O termo crossbench se refere a
parlamentares da CAmara dos Lordes nio filiados a nenhum partido politico."”

No caso francés, os grupos politicos constituem a expressao organizada dos partidos e outras
formagoes politicas (France, 2009, p. 149). Sendo assim, sao verificadas mudancas constantes
na formagao de aliangas e nos nomes dos grupos, o que dificulta a andlise. Além disso, os grupos
politicos diferem na Assembleia Nacional e no Senado, fazendo com que a contabiliza¢io de mani-
festagoes fosse feita em separado para cada casa. De maneira geral, a quantidade de manifestacoes
dos grupos foi mais uniforme quando comparada aos Paises Baixos e ao Reino Unido.

Na Assembleia Nacional, foram contabilizadas vinte manifestagoes, sendo os grupos: Em Marcha (5);
Franca Insubmissa (4); Socialista — denominado Socialista, Republicano e Cidadao no mandato
2012-2017 (4); Liberdades e Territérios (3); Republicanos (2); Ecologista (1); e Esquerda Democrata
e Republicana (1). Jd no Senado, verificaram-se dez manifestacoes entre os grupos Comunista,
Republicano, Cidadao e Ecologista (4); Socialista, Ecologista e Republicano (2); Reunido Democratica
e Social Europeia (2); Em Marcha (1); e Unido Centrista (1).

Com base na leitura de seus programas politicos disponiveis nos sizes das casas legislativas ou
nos sites dos proprios partidos, verifica-se que, de maneira geral, aqueles com maior quantidade de
manifestagdes em discussoes internas sobre a Amazonia possuem a protegao do meio ambiente como
pauta central ou, a0 menos, como elemento importante de suas propostas.

Por exemplo, nos Paises Baixos, os quatro partidos que mais se manifestaram — Partido dos
Animais,'® Esquerda Verde,'” Democratas'® e Partido Trabalhista'” — possuem propostas ambientalistas.
Entretanto, destaca-se que os programas do Partido dos Animais e da Esquerda Verde estao centrados
na preservagao do meio ambiente.

Diferentemente, no Reino Unido, verifica-se que nem o Partido Conversador nem o Partido
Trabalhista apresentam essa centralidade em suas agendas. Contudo, o Partido Trabalhista,*® que
mais se manifestou sobre a Amazdnia, apresenta programas e prioridades com mais foco em medidas
ambientais que o Partido Conservador.”!

No caso francés, observou-se que todos os grupos possuem pontos ambientais em seus programas.*
Contudo, destaca-se a centralidade dessa pauta nas declaragoes politicas dos grupos: Franca Insubmissa;
Socialista; Ecologista; e Esquerda Democrata e Republicana, na Assembleia Nacional e nos grupos Comu-
nista, Republicano, Cidadao e Ecologista; e Socialista, Ecologista e Republicano, no Senado® (France, s.d.).

15. Disponivel em: <https://www.parliament.uk/site-information/glossary/>.

16. Disponivel em: <https://www.partijvoordedieren.nl/standpunten>.

17. Disponivel em: <https://groenlinks.nl/missie>.

18. Disponivel em: <https://international.d66.nl/yes-to-europe/vote-d66/>.

19. Disponivel em: <https://www.pvda.nl/verkiezingsprogramma-2021/>.

20. Disponivel em: <https://labour.org.uk/stronger-together/britain-2030/green-and-digital-future/>.
21. Disponivel em: <https://www.conservatives.com/our-plan>.

22. Disponivel em: <https://www.senat.fr/grp/declaration_politique.html>.

23. Disponivel em: <https://www2.assemblee-nationale.fr/15/les-groupes-politiques>.
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Para além dessas dindmicas politico-institucionais de manifestagao, é possivel verificar um padrao

temporal, em que pese a datagio dos documentos. Observa-se que estes nao se distribuem de maneira
uniforme ao longo do marco temporal da andlise, de 2012 a 2021: os anos de 2019, 2020 e 2021 con-
tabilizaram a maior parte dos materiais mapeados, a saber, 131 de 162 (gréfico 1). Nos Paises Baixos e

na Franga, 0 ano de 2019 foi o mais intenso na produgio de documentos, ocorrendo uma redugao nos

anos seguintes. No caso britanico, a quantidade de material permaneceu alta ao longo desses trés anos.

GRAFICO 1
Quantidade de documentos produzidos por ano (2012-2021)
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Elaboracao dos autores.

Esse recorte temporal da produc¢io dos documentos coincide com o governo de Jair Bolsonaro

a Presidéncia do Brasil, bem como com um periodo de taxas de desmatamento amazdénico mais

altas quando comparadas aos anos anteriores (grifico 2). Nesse sentido, constatou-se que as

politicas de Estado sobre manejo de recursos florestais tém afetado diretamente dados ambientais
(Canellas e Igari, 2022). Diante desses fatores, o referido periodo contou com intensa mobilizagio

internacional voltada a prote¢do da Floresta Amazdnica (Risso e Carvalho, 2022) — nao apenas

mididtica, também governamental.

GRAFICO 2
Taxa de desmatamento na Amazonia Legal (2000-2021)
(Em 1 mil km2)
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Fonte: Inpe (2022).
Elaboracdo dos autores.
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Portanto, diante das informacoes abordadas, tem-se que as discussoes sobre a Floresta Amazdnica
nos Paises Baixos, no Reino Unido e na Fran¢a deram-se, principalmente, via dinimica de controle
governamental dos poderes Legislativos desses paises, cujos manifestantes possuem um perfil definido
majoritariamente sob uma Casa Parlamentar especifica e um espectro politico concentrado em pautas
sociais e vinculadas 2 protegio do meio ambiente. Em paralelo, verifica-se que as manifestacoes se
intensificaram em concomitincia a mudangas nas politicas brasileiras.

3.2 Resultados de conteudo

Tendo como base quais atores discutem, quais seus vieses politicos, por meio de qual dindmica e em
que momento do tempo isso se dd, a explanagao dos resultados volta-se para o contetido discutido
nos documentos. De maneira geral, os documentos foram organizados de forma que o Legislativo
questiona o Executivo a respeito de seus posicionamentos e agoes no tocante a protegao dos recursos
naturais da Floresta Amazdnica e dos direitos das populagoes autéctones. De forma a embasar tais
cobrangas, os parlamentares citaram dados, fatos e politicas e teceram criticas — implicitas ou explicitas —
as politicas brasileiras e nacionais no tocante a conservagao amazonica.

Devido a essa dinidmica, a explanagio dos resultados serd dividida nos trés eixos de discussao
anteriormente citados: i) criticas, explicitas ou nao, a politica ambiental implementada pelo governo
federal brasileiro; ii) criticas, explicitas ou nao, as politicas estatais do pais analisado ou as a¢des
privadas de seus nacionais, cujos impactos atingem a Amazdnia; e iii) agdes implementadas pelo
Estado analisado em relagio a protegio da floresta. Em sequéncia, serdo detalhados os resultados
encontrados para cada Estado, em cada um desses eixos.

Primeiramente, a apresentagio dos resultados concentrar-se-4 nas criticas dirigidas pelos agentes
as politicas brasileiras. A principio, é importante dizer que nos documentos dos Paises Baixos foi
mais frequente a localizacio de referéncias a politicas especificas implementadas pelo governo bra-
sileiro. De outro modo, no Reino Unido e na Franga, foram mais comuns criticas implicitas sob
a temdtica do aumento do desmatamento e da viola¢io dos direitos dos povos indigenas. Uma
possivel explicacao para essa diferenca ¢ a prépria estrutura dos documentos, ji que, nos casos
britanico e francés, por eles serem mais sucintos, os parlamentares abordam de maneira mais direta
questionamentos ao Executivo.

Conforme anteriormente observado, a partir de 2019, verificou-se uma amplia¢io do ndmero
de documentos sobre a Amazonia. Além disso, esse ano também marcou uma mudanca no teor das
discussoes, visto que até 2018 foram mais frequentes referéncias a preservagao de florestas tropicais
e criticas a prépria contribuicio dos paises europeus para a destrui¢ao amazdnica.

Por exemplo, nos Paises Baixos, os documentos localizados até 2018 versaram sobre importagao
de madeira ilegal, acordo de livre comércio entre UE e Mercosul e possivel financiamento estatal da
rodovia conhecida como rota da soja, na regido amazonica (The Netherlands, 2015a; 2015b; 2018a).
No Reino Unido, a maioria dos documentos focou a preservacao das florestas tropicais como um
todo, sendo a Amazonia citada como exemplo. A excegio foi o caso francés, no qual verificaram-se
criticas de parlamentares a construcio da hidrelétrica de Belo Monte durante o governo de Dilma

Rousseff (France, 2013; 2014).
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J4 a partir de 2018, mas principalmente em 2019, verifica-se uma proliferagao de criticas mais
diretas 4 politica brasileira. Para o ministro de Agricultura dos Paises Baixos, o desmonte da politica
ambiental brasileira teria iniciado durante o governo Michel Temer e tido continuidade no mandato
de Jair Bolsonaro, com o desmantelamento de boas politicas anteriores e de leis florestais rigidas
(The Netherlands, 2019¢). Uma visao similar foi compartilhada por parlamentares britdnicos, que
apontaram para a mudanca na politica ambiental brasileira a partir da implementa¢io de uma agenda
pré-desenvolvimento do governo Bolsonaro. Esse novo papel da Amazonia estaria contribuindo para
a reversao na redu¢io do desmatamento na floresta, atingida gracas a politicas implementadas por
governos anteriores (United Kingdom, 2019d; 2021e).

De forma a ilustrar essa mudanga, os parlamentares citaram politicas implementadas pelo governo
brasileiro. Entre elas, incluem-se a desestrutura¢io — via redugao de orcamento e de pessoal — de
érgaos ambientais como o Ministério de Meio Ambiente (MMA), o Instituto Brasileiro de Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis (Ibama) ¢ o Inpe (The Netherlands, 2019¢; 2019j;
2020b; 2020c¢) e o entrave a divulgacio de dados do desmatamento no Brasil, por exemplo, com a
demissao do diretor do Inpe em 2019 (The Netherlands, 2019g), ¢ o emprego da denominada “lei
da mordaga”, no mesmo ano, por meio da qual o MMA proibiu que os funciondrios do érgao se
manifestassem na midia sem aval prévio (The Netherlands, 2020c¢).

Em paralelo a modificagbes institucionais da politica ambiental brasileira, os documentos
fizeram referéncia a como os discursos antiambientalistas de Jair Bolsonaro e de seus ministros
influenciaram na situagio ambiental do Brasil e na protecao dos povos indigenas (The Netherlands,
2019e; 2019j; 2019]; France, 2019¢). No que se refere aos povos indigenas, abordaram os ataques
dirigidos & Fundagao Nacional dos Povos Indigenas (Funai) e a transferéncia da competéncia de
demarcagao de terras para o Ministério da Agricultura (United Kingdom, 2021e; France, 2019a),
além do aumento da violéncia contra indigenas e ambientalistas, citando os assassinatos do lider in-

digena Paulo Paulino Guajajara e de um lider da tribo Wajapi, em 2019 (The Netherlands, 2019j; 20191).

Essas criticas diretas ao governo brasileiro foram proferidas por membros dos poderes Legislativos,
j& que os membros dos poderes Executivos, apesar de demonstrarem preocupagio com a destruigio
amazOnica, focaram em apresentar suas proprias agoes para lidar com a problemdtica. Entretanto, cabe
destacar que os poderes Executivos britdnico e francés proferiram acenos a compromissos ambientais
assumidos pelo governo de Jair Bolsonaro, como a promessa de reflorestar 12 milhées de hectares
de floresta, reduzir 37% das emissoes de gases do efeito estufa (GEEs) (France, 2019b) e atingir
desmatamento zero até 2030, entre outros (United Kigndom, 2021¢; 2021d; 2021g).

Para além dessa insatisfagao com as politicas brasileiras, os poderes Legislativos dos trés Estados
demonstraram preocupagio também em relagao ao impacto das relacoes comerciais e financeiras de
seus nacionais, privados ou estatais, com o Brasil.

Nesse topico, as discussoes nos trés paises estiveram centradas na temdtica do desmatamento
importado, que se refere  perda de florestas como resultado da importagio de produtos. No caso da
Amazbnia, produtos como soja, madeira, 6leo de palma e gado foram as commodities cuja importagao
suscitou maior preocupagio entre os parlamentares. Nessa discussao sobre desmatamento importado,
assume destaque, nos parlamentos dos Paises Baixos e da Franga, a negociagio entre UE e Mercosul a
respeito do acordo de livre comércio entre os blocos. Cabe reafirmar que essa temdtica nao foi obser-
vada em nenhum documento britinico, possivelmente devido a sua saida prevista do bloco europeu.
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De maneira geral, os parlamentares demonstraram inseguran¢a em relagao aos impactos eco-
ndémicos, sociais e ambientais do acordo. Do ponto de vista ambiental, nos Paises Baixos, uma das
preocupagoes levantadas decorreu do entendimento de que politicas liberalizantes aumentariam o
consumo europeu de produtos fruto do desmatamento (The Netherlands, 2019i). Outro ponto
suscitado se refere a inexisténcia de mecanismos legais capazes de garantir o cumprimento dos padroes
europeus de produgao, visto que as negociagoes do acordo primam pela autonomia politica das partes,
o que significa que a UE nao teria direito de impor regulamentagoes aos paises sul-americanos
(The Netherlands, 2019f). Na Franga, foi suscitada preocupag¢ao com a falta de compromisso do
governo brasileiro com o Acordo de Paris e com a conten¢io do desmatamento (France, 2019i).

Essa insatisfagao com o acordo foi manifestada sobretudo pelos poderes Legislativos. Entretanto,
os Executivos, em resposta as indagacoes parlamentares, forneceram posicionamentos em relagio ao
tema. O Poder Executivo dos Paises Baixos destacou a importancia do acordo como uma plataforma
para exercer pressao sobre Estados-parte no cumprimento de suas legislacoes ambientais. Todavia,
reiterou que sua posicio so seria firmada a partir da finaliza¢io de todos os estudos sobre os impactos
do acordo (The Netherlands, 2019h). Até o fim do marco temporal de andlise nao foi localizado
documento com o posicionamento final dos Paises Baixos em relagio ao tema.

J4 na Franca destaca-se a postura ativa assumida pelo presidente Emmanuel Macron, inclusive
na midia, em relagdo ao acordo, afirmando que nio o ratificaria até que mecanismos mais claros de
regulacio fossem implementados e que os Estados do Mercosul se comprometessem a cumprir suas
responsabilidades no Acordo de Paris (France, 2019h). A participagao ativa de Macron o difere tanto
de seus antecessores Nicolas Sarkozy e Frangois Hollande como de seus homélogos neerlandeses e
britanicos, 2 medida em que os demais nio se envolveram — nos atos localizados — em debates inter-
nacionais sobre o tema, estando as discussoes restritas a dinAmica governo-parlamento.

Para além da ratificagio do Acordo UE-Mercosul, a problemdtica do desmatamento importado
gerou referéncias, no 4mbito legislativo, a aplicagdo de medidas de retaliagao econémica, como
san¢oes e/ou boicote aos produtos brasileiros, em resposta a0 aumento do desmatamento. Mais espe-
cificamente, foram localizadas quatro mengdes a essas medidas. Nos Paises Baixos, um parlamentar
do Partido pelos Animais questionou o Executivo sobre a possibilidade de aplicagao de boicote aos
produtos brasileiros (The Netherlands, 2020b). Na andlise da Franga, foi localizado um questiona-
mento parlamentar do grupo Liberdade e Territério sobre se o governo tinha intengao de aplicar
sangoes ao Brasil em forma de moratdria para a soja e a carne bovina (France, 2019¢). J4 no Reino
Unido, foram encontrados um questionamento de um parlamentar do Partido Trabalhista sobre a
possibilidade de proibi¢ao da entrada em territdrio britdnico de produtos fruto do desmatamento
amazodnico (United Kingdom, 2021b) e uma discussao sobre peti¢ao publica solicitando a aplicagao
de san¢oes econdmicas pela ONU e pela UE ao Brasil (United Kingdom, 2019d).

Nessa discussao percebeu-se que a maioria dos parlamentares se posicionou, por vezes com ressalvas,
favoravelmente a peticio, sob os argumentos da necessidade de medidas rigidas capazes de deter a
destrui¢ao amazonica e do “dever moral” britanico de agir contra a emergéncia climdtica — termo
retirado da fala de um parlamentar. Em contraponto a isso, os argumentos contrdrios as sangoes
destacaram o respeito aos brasileiros e a efetividade de medidas de cooperagao. Nessa discussao, o
Executivo britinico descartou a possibilidade de aplicar esse tipo de politica, considerando que ela
prejudica as populagdes vulnerdveis dos paises em desenvolvimento e que a chave para enfrentar
essa questao ¢ encontrar solucoes junto ao Brasil. O mesmo teor de posicionamento executivo foi
verificado nos trés demais casos citados.
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Nesse sentido, em detrimento de medidas econémicas contra o Brasil, os poderes Executivos
demonstraram preferéncia pela aplicagio de politicas nacionais de controle do desmatamento impor-
tado. Na Franca, o Executivo destacou sua politica intitulada Stratégie Nationale de Lutte contre la
Déforestation Importée (France, 2019a), enquanto no Reino Unido, o governo destacou o intuito de
acrescentar um mecanismo em sua legislagao ambiental — Environmental Bill— que tornaria ilegal a
utilizagdo, por grandes empresas operando no pais, de commodities produzidas em terras ilegalmente
ocupadas ou usadas (United Kingdom, 2021f).

Nos Paises Baixos, a cobran¢a em torno do desmatamento fez com que o Ministério de Agricultura,
Natureza e Qualidade Alimentar divulgasse a criagao da Forest Strategy, um projeto de politica publica
para a protegao de florestas (The Netherlands, 2019b; 2020a). Além dessa politica, que partiu do
Executivo, destaca-se uma proposta advinda de parlamentares do Partido Esquerda Verde, intitulada
Preserving the forest: ten proposals to protect forests worldwide (The Netherlands, 2019k; 2020c), que
tem como alguns de seus objetivos o avanco de negociagoes de regimes internacionais sobre florestas,
o estabelecimento de critério de desmatamento zero em acordos comerciais e a inclusao da politica
sobre florestas como parte dos principios das embaixadas dos Paises Baixos.

Essa discussdo introduz o tltimo eixo de andlise dos resultados, isto ¢, as agoes tomadas pelos
poderes Executivos para lidar com a problemdtica amazo6nica. Conforme explicado inicialmente, o
cerne dos documentos esteve pautado em indagagoes do Legislativo ao Executivo a respeito de seus
posicionamentos e agoes para tratar da preservacio amazdnica. Sendo assim, os fatos mencionados
sobre as politicas brasileiras e a responsabilidade europeia, geralmente serviram como base de argu-
mentagio dos parlamentares para solicitar a¢ao dos Executivos.

As respostas dos Executivos, conforme demonstrado pela prépria rejeigao a aplicagao de sangdes,
foram pautadas na diplomacia e na cooperagio com o Brasil, para além da aplicacio das referidas
medidas domésticas anteriormente citadas. Nesse sentido, os Estados reiteraram seu comprometi-
mento com regimes internacionais de meio ambiente, como a Declaragao de Nova lorque sobre
Florestas (France, 2015; United Kingdom, 2018) e a Amsterdam Declaration Partnership (The
Netherlands, 2019a), das quais os trés Estados sao parte. Foi por meio dessa plataforma que seus
membros enviaram, em 2020, uma carta ao entdo vice-presidente brasileiro — também presidente
do Conselho Nacional da Amazdnia a época — solicitando medidas mais rigidas para o controle do
desmatamento e abrindo canal de cooperagao sobre o tema (France, 2020).

Além disso, os Paises Baixos e o Reino Unido demonstraram engajamento com o Brasil sobre
o tema por meio de didlogos bilaterais (The Netherlands, 2019]; United Kingdom, 2019b; 2021b).
No caso do Reino Unido, verificou-se que as respostas do Executivo focaram em mecanismos de
assisténcia financeira seja via programas multilaterais, como o Global Environment Facility (United
Kingdom, 2019¢) e o Global Forest Finance Pledge (United Kingdom, 2021a), seja via projetos
nacionais como o International Climate Finance (United Kingdom, 2018). Os Paises Baixos também
demonstraram compromisso com o Global Environmental Facility (The Netherlands, 2019d),
além do que prestaram conta de que destinam diretamente £ 3,5 milhoes em a¢des para proteger a
floresta amazonica, investimento que nio pretendiam cortar — como feito por Alemanha e Noruega
no caso do Fundo Amazonia, diante do aumento do desmatamento no pais (The Netherlands, 2019¢).

No caso francés, conforme anteriormente citado, cabe destaque ao engajamento puiblico do
presidente Emmanuel Macron, principalmente em féruns internacionais, no tocante a importancia
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da Amazonia. Nesse sentido, destaca-se a convocagao feita por Macron, em setembro de 2019, para
que lideres mundiais do G7 discutissem a emergéncia dos incéndios na Amazdnia durante seu en-
contro em Biarritz (France, 2019g). Envolto por esse mesmo cendrio, durante a Assembleia Geral da
ONU no mesmo més, Macron divulgou a iniciativa denominada Alianca pelas Florestas Tropicais
(France, 2019d).

4 DISCUSSAO

A andlise das interacoes entre poderes Executivo e Legislativo de cada pais permite perceber que as
reagdes dos paises europeus em relagio a politica brasileira para a Floresta Amazonica até o momento
respeitam a especificidade da dindmica de solugao de conflitos prépria aos regimes ambientais.

De fato, como indicado, verificou-se que os parlamentares cobraram por a¢des do Executivo,
sem especificar ou sugerir medidas a serem implementadas. As exce¢oes encontram-se nos quatro
questionamentos j4 citados anteriormente em relacio a rea¢des nao pacificas — boicote a produtos
brasileiros e aplicagao de san¢oes — bem como, nos casos neerlandés e britnico, em referéncias a
necessidade de se realizarem contatos diplomdticos do governo com o Brasil para tratar do problema

(The Netherlands, 2018b; United Kingdom, 2020b).

Assim, os meios privilegiados pelos Executivos para se relacionar com o governo brasileiro podem
ser agrupados da seguinte maneira, conforme a seguir.

1) Didlogos bilaterais com representantes brasileiros, como ministros e diplomatas, a exemplo
do demonstrado pelos governos britanico e neerlandés (The Netherlands, 20191; United
Kingdom, 2019b; 2021b).

2) Elogios a comportamentos positivos do Brasil, vide acenos dos Executivos britanico e francés
a compromissos ambientais assumidos pelo governo de Jair Bolsonaro (France, 2019b;
United Kingdom, 2021¢; 2021d; 2021g).

3) Declaragoes multilaterais, como a enviada pelos Estados analisados pela Amsterdam
Declaration Partnership ao vice-presidente brasileiro em 2020 (France, 2020).

4)  Name and shaming, praticada por Macron em seus canais oficiais de comunicacio e em
conferéncias internacionais (France, 2019d; 20191).

5) Assisténcia financeira, como os programas nacionais e multilaterais dos governos britdnico
e neerlandés (The Netherlands, 2019d; United Kingdom, 2018; 2019¢; 2021a).

Do mesmo modo, nao se pode ignorar que, quando questionados sobre a aplica¢io de medidas
nao pacificas, os Executivos descartaram o corte de investimentos (The Netherlands, 2019¢), o
boicote de produtos (France, 2019¢; United Kingdom, 2021b) e a aplicagao de sang¢ées (United
Kingdom, 2019d).

Para compreender a dinimica de reagdes dos parlamentos em relagio a politica amazodnica
brasileira, ¢ importante retomar aqui o modelo de jogo de dois niveis proposto por Putnam (2010),
o qual aponta que os processos domésticos e internacionais estao correlacionados e devem ser
compreendidos como um continuo. Nesses termos, o jogo de dois niveis age sobre os Executivos,
visto que eles reagem as politicas brasileiras de manejo amazdnico frente a pressoes internas de seus
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parlamentos e também frente a um contexto de intensa mobilizagao internacional em torno da gui-
nada antiprote¢io ambiental do Brasil (Risso e Carvalho, 2022). Entretanto, esse processo parece
nao buscar diretamente uma alteragio das politicas externas dos estados europeus selecionados em
relacdo ao Brasil.

De fato, mesmo quando incitados a aplicar medidas nao pacificas, os poderes Executivos dos
paises selecionados continuaram a aplicar as mesmas medidas pacificas e cooperativas e parecem
nao investir fortemente na pauta em nivel multilateral — com exce¢ao de algumas falas e agdes de
Macron —, a despeito do aumento do rigor dado pela comunidade internacional a temas ambientais.
Isso indica que, nesse caso, as pressoes internas e internacionais parecem nao ter sido capazes de
induzir os governos europeus analisados a adotarem medidas mais assertivas em suas politicas
externas com relagio ao Brasil, mesmo quando este adotou uma politica menos protetiva de seu
meio ambiente nacional.

Ao mesmo tempo em que buscam influenciar as relagées internacionais de seus respectivos paises,
os parlamentos respondem a cobrangas internas de seu eleitorado. Nesse particular, é preciso considerar,
por exemplo, que o combate as mudangas climdticas e a protegao ambiental foram alguns dos motivos
que levaram 37% dos entrevistados a votar nas elei¢oes para o Parlamento europeu em 2019 — somente
atrds de economia e crescimento, citados por 44% (Zalc, Becuwe e Buruian, 2019, p. 50). Quando
questionados sobre a responsabilidade pela promogao politica dessa agenda, 55% responderam ser
competéncia dos governos nacionais — seguida de industrias e empresas (51%) e Unido Europeia (49%)
(EC, 2019, p. 28). Entretanto, em rela¢io a transi¢ao verde, somente 47% dos entrevistados acreditam
estar sendo a ac¢do de seus estados nacionais suficiente para garanti-la (EC, 2022).

A preocupagio com a prote¢ao do meio ambiente parece assim gerar engajamento politico elei-
toral entre cidadaos de paises europeus — e isso nio apenas dentro dos 6rgaos da UE mas também
com relacao aos 6rgaos de seus préprios estados. Em outras palavras, os cidadaos parecem ainda
depositar esperanga em agdes governamentais domésticas e internacionais em conformidade com a
pauta ambiental, o que igualmente parece dirigir as op¢oes de agao e de resposta dos parlamentos.

Considerando o papel dos parlamentos nacionais na formulagao e avaliagio das politicas externas
de seus respectivos Estados, é possivel cogitar haver entre cidadaos de paises europeus uma expectativa
com relagio a seus préprios poderes Legislativos de engajamento ativo em temas de prote¢ao do meio
ambiente — nao apenas em Ambito nacional mas também em 4mbito internacional. Nesses termos,
parece que importa a esses cidadaos o posicionamento, por parte de seus parlamentos nacionais e por
parte dos partidos politicos que os compoem, sobre a pauta ambiental nesses dois 4mbitos — inclusive
para cobrar posturas mais assertivas de seu préprio Poder Executivo.

Nao se pode deixar de notar que os governos nacionais de alguns Estados europeus igualmente
se manifestaram em relagio a aceitagiao do Acordo UE-Mercosul — uma relevante agenda de politica
externa da ultima década. Em junho de 2020, a maioria do parlamento dos Paises Baixos (76 de
150 assentos) votou simbolicamente pela retirada do apoio do governo neerlandés ao acordo
(Cremers, Laurans e Voituriez, 2021, p. 9). J4 no caso francés, o presidente Macron posicionou-se
contra a ratificacdo (France, 2019h), e os parlamentares versaram sobre o tema em distintas ocasioes.

Nos documentos analisados de ambos os parlamentos estiveram presentes argumentos ambientais
como a falta de comprometimento do governo brasileiro com o meio ambiente (France, 2019i) e
o risco do acordo para o aumento do desmatamento (The Netherlands, 2019f; 2019i). Entretanto,
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também se encontram justificativas econdmicas — como a concorréncia desleal gerada pela diferenca
nas regulacoes que seriam cumpridas pelos produtos sul-americanos e os europeus (France, 2019¢; The
Netherlands, 2019m) — e sanitdrias — vide uso de antibiéticos e agrotéxicos nao liberados no bloco
europeu (France, 2019f; The Netherlands, 2019c). Essa postura foi seguida, e argumentos similares
foram utilizados por outros legislativos, como o irlandés e o austriaco, que vetaram simbolicamente
o acordo (Cremers, Laurans e Voituriez, 2021, p. 9-10).

Apesar da inegdvel importancia dos efeitos ambientais do acordo, as justificativas levantadas
pelos parlamentos mostram que a decisao sobre sua aprovagio ou nio envolve tanto efeitos am-
bientais externos quanto reflexos econémicos e sociais para os europeus. Essas questoes parecem
ter um peso significativo na postura adotada pelos parlamentos, na medida em que esses érgaos
respondem a grupos de interesse internos.

Diante disso, cercados por tabuleiros domésticos e internacionais, talvez a resposta dos poderes
Executivos e Legislativos nacionais em relacao a politica brasileira sobre recursos amazonicos tenha
derivado mais de uma preocupacio em responder a demandas domésticas de seus respectivos eleitores
do que do desejo de construir uma politica externa mais assertiva em relagao ao desmonte das politicas
ambientais implementado pelo Estado brasileiro. Dito de outro modo, sem colocar em questao a
sinceridade da preocupagio dos parlamentos e dos partidos politicos analisados com relagio a uma
drea de importancia climdtica e ecolégica mundial, parece que a fiscalizagdo exercida por tais rgaos
de seus respectivos poderes Executivos estd fortemente inscrita em uma agenda doméstica de disputa
pelo poder politico. Assim, a cobranga do Poder Executivo caminha geralmente por agoes de respostas
pacificas e cooperativas, sempre de acordo com a especificidade dos procedimentos de solu¢io de
controvérsias internacionais relacionadas a regimes ambientais e sem sofrerem intensificacio mesmo
diante do desvio de rota da politica ambiental brasileira.

Portanto, ao nio buscar um engajamento mais assertivo ou securitdrio nas interagbes com o
Estado brasileiro, o tema da preserva¢io amazonica invocado por tais 6rgaos parece estar mais estru-
turado de acordo com jogos politicos domésticos e europeus do que propriamente visando adotar
uma nova tonica nas respectivas politicas externas. Essa hipdtese, no entanto, precisa ser verificada
por pesquisas adicionais — inclusive por meio de outros métodos de investigagao, como entrevistas, por
exemplo, o que foge do arco de questdes propostas por este artigo.

5 CONCLUSAO

Apesar de parecer que a atengao oferecida pelos parlamentos da Franga, dos Paises Baixos e do Reino
Unido as politicas brasileiras sobre a Floresta Amazonica reflete a crescente preocupacio internacional
em relagdo a preservagao do meio ambiente, este estudo sugere que disputas domésticas pelo poder
politico podem igualmente exercer um papel relevante na explicagio das reagoes de seus respectivos
governos no periodo analisado.

A partir de uma abordagem qualitativa de fontes primdrias (andlise documental), a luz do mo-
delo de jogo de dois niveis proposto por Putnam (2010), este texto examinou documentos emitidos
pelos 6rgaos dos poderes Executivos e Legislativos dos trés paises selecionados que versassem sobre
a atuagao do governo brasileiro sobre o manejo dos recursos florestais amazdnicos. Tendo em mente a
importincia dos parlamentos nacionais na formula¢io e fiscalizagao de politica externa, buscou-se
compreender se e como os poderes Legislativos desses paises se posicionaram sobre a politica brasileira
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para o meio ambiente amazdnico, de modo a influenciar na politica externa implementada pelos
seus respectivos poderes Executivos.

Foi possivel verificar que, a despeito da crescente importincia que o tema da prote¢io inter-
nacional do meio ambiente tem recebido recentemente, o aumento do rigor do tratamento dado a
essa questdo pela comunidade internacional — inclusive em termos securitdrios — nao parece ter sido
acompanhado na condugio e formulagio das politicas externas de Franca, Paises Baixos e Reino
Unido com rela¢ao ao Estado brasileiro. De fato, a anélise dos documentos levantados sugere que,
ao restringir suas agoes ao leque de opg¢oes tradicionalmente adotado por regimes internacionais de
meio ambiente (didlogos bilaterais, name and shaming, assisténcia financeira, entre outros), nem
parlamentos, nem poderes Executivos adotam um posicionamento mais assertivo em suas interagoes
com o estado brasileiro em virtude de politicas ambientais menos protetivas da Floresta Amazdnica.
Nesse sentido, a ratificagio ou nao do acordo comercial UE-Mercosul assume importincia tanto na
agenda de politica externa quanto doméstica dos Estados europeus.

De todo modo, ainda que este estudo nao coloque em dudvida a sinceridade das posturas iden-
tificadas nos documentos produzidos por Franca, Paises Baixos e Reino Unido, a politica externa
desses paises em torno do desmonte brasileiro do sistema de protegao do meio ambiente amazonico
nao parece ter sido alterada por tais manifestacoes. Por isso, sugere-se que o tema da preservagao
amazdnica invocado por tais 6rgaos talvez esteja estruturado mais de acordo com jogos politicos
domésticos e europeus de disputa pelo poder politico do que propriamente visando formular uma
nova tonica nas respectivas politicas externas com relagao ao Brasil. Essa hipétese, contudo, precisaria
ser verificada por pesquisas adicionais, para as quais deixa-se registrado aqui o convite.
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SINOPSE

As questbes ambientais e sua intersecdo com atividades como o comércio vém adquirindo maior espaco e preponderancia
no cendrio internacional. Este trabalho objetiva analisar as estruturas de regulagdo de meio ambiente/sustentabilidade
que afetam o comércio internacional: Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), Organizacéo para a Cooperagéo e o
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), normas voluntarias de sustentabilidade (voluntary sustainability standards —VSS)
e environmental, social and corporate governance (ESG). Procura-se evidenciar qual a posicao do Brasil e quais os possiveis
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vez mais sustentavel.
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1 INTRODUCAO

As trés principais crises planetdrias s3o a climdtica e as relacionadas aos temas de biodiversidade e
natureza e de poluicdo e lixo, segundo a declarac¢io preparada para o Quinto Comité Aberto de
Representantes Permanentes (governanca ambiental multilateral para um amanha sustentdvel) da
Organizacio das Nagoes Unidas (ONU), em 15 de fevereiro de 2021.° Entre as crises, a emergéncia
climdtica adquiriu maior evidéncia com a Conferéncia das Partes da Convengao-Quadro das Nagoes
Unidas sobre Mudanca do Clima (United Nations Framework Convention on Climate Change —
UNFCCC), também conhecida como COP-26, e com a tomada de medidas por partes dos paises
para contribuir com os esfor¢os de descarbonizagio da economia e da recuperagao econémica diante
da pandemia de covid-19.

1. Professora da Escola de Economia de Sao Paulo da Fundagdo Getulio Vargas (EESP/FGV); e coordenadora do Centro do Comércio Global
e Investimento (CCGI) da EESP/FGV.

2. Pesquisadora do CCGI da EESP/FGV; e doutora em direito pela Universidade Federal do Ceara (UFC).
3. Disponivel em: <https://www.unep.org/news-and-stories/speech/multilateral-environmental-governance-sustainable-tomorrows.
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A embaixadora dos Estados Unidos, Katherine Tai, refor¢ou a necessidade de enfrentar a crise
climdtica e dispds a politica comercial como uma ferramenta para alcangar oportunidades econ6micas,
empregos ¢ a competitividade global em uma economia limpa de emissées até 2050.* A Unido
Europeia, por sua vez, possui uma politica rigorosa de inser¢ao de questoes ambientais na politica
comercial’ adotada em alinhamento com a implementagao do Pacto Ecolégico Europeu (Green New
Deal).¢ J4, pela pandemia de covid-19, criou-se contexto, no qual se reconheceu necessdrio o esforgo
para uma recuperagao global econdémica verde ou sustentdvel, mediante a cooperagio dos atores, de
reformas politicas e de financiamento estratégico (Geall, 2021). Sob a presidéncia da Indonésia, o
Grupo dos 20 (G20) langou a agenda Recover Together, Recover Stronger, que possui como imperativo
o trabalho em conjunto para alcancar a recuperagio econémica mundial mais forte e sustentdvel.”

O Brasil, cujos principais parceiros comerciais sdo Estados Unidos, Unido Europeia e China,
necessita se adequar de modo a se inserir competitivamente no comércio internacional de forma
mais sustentdvel. Evidéncias de desmatamento ilegal, mineragao ilegal e produgao agricola sem levar
em conta as preocupagoes de sustentabilidade tém ocupado as primeiras paginas dos jornais e levado
uma parte da sociedade brasileira a se posicionar contra a postura permissa de governo e de alguns
produtores rurais (The Amazon..., 2019; Millard, Batista e Patton, 2021).

Contudo, alguns normativos recentes apontam que o pais caminha em dire¢ao a uma regulagio
sustentdvel que poderd influenciar o seu comércio. Por exemplo, a Portaria do Ministério do Meio
Ambiente n® 17, de 27 de janeiro de 2022 (Brasil, 2022b), que estabeleceu a regulagio da gestao
e de processos internos para garantir a implementagao da Agenda 2030 das Nagoes Unidas para
o Desenvolvimento Sustentdvel que serao compartilhados com a Secretaria de Comércio Exterior
(Secex). A Secex coordenard e apoiard unidades do Ministério do Meio Ambiente, inclusive auxiliard
a elaboracao de indicadores ambientais para o monitoramento e a implementagio da Agenda 2030.
Outros exemplos siao o Decreto n® 10.845, de 25 de outubro de 2021 (Brasil, 2021b), que criou um
Comité Interministerial sobre Mudancas Climdticas e Crescimento Verde, e o Decreto n® 10.846, de
25 de outubro de 2021 (Brasil, 2021c), que estabeleceu o Programa Nacional de Crescimento Verde.

O pais é, ainda, um parceiro-chave da Organizagio para a Cooperacio e o Desenvolvimento
Econémico (OCDE), cujo processo de adesio estd em discussio pelos seus membros, desde 25 de
janeiro de 2022.® O Brasil deverd, portanto, se alinhar com as orienta¢oes da organizagao, inclusive
em matéria de comércio e meio ambiente.

Desse modo, a importincia de questdes ambientais e da sua interse¢ao em atividades como a
do comércio vem adquirindo maior espago e preponderincia no cendrio internacional e for¢ado o
Brasil a reagir. A questao que se coloca ¢ se tais iniciativas serdo suficientes para reverter a imagem
negativa do pais.

O comércio internacional sempre foi usado como instrumento para incentivar a adogao de valores
considerados importantes para as sociedades, como é o caso das preocupacdes com o meio ambiente.

4. Disponivel em: <https://ustr.gov/index.php/about-us/policy-offices/press-office/speeches-and-remarks/202 1/april/closing-remarks-ambassador-
katherine-tai-leaders-summit-climate>.

5. Disponivel em: <https://ec.europa.eu/trade/policy/policy-making/sustainable-development/>.

6. Disponivel em: <https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal _en>.
7. Disponivel em: <https://g20sideevents.id/>.

8. Disponivel em: <https://www.oecd.org/latin-america/paises/brasil-portugues/>.
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Nas tltimas duas décadas, as relagdes entre comércio e meio ambiente foram foco de aten¢io de vérias
organizagdes internacionais e da sociedade civil. Dessa interagao, trés marcos regulatérios distintos
foram criados e estao em operagao.

O primeiro marco de regulagao entre comércio e meio ambiente foi estabelecido pela Organizacao
Mundial do Comércio (OMC). Esse tema foi reconhecido pela OMC, especialmente, a partir de
2001, quando foram langadas as negociagdes sobre comércio e meio ambiente pela Declaragao
de Doha.” Na Declaragao Ministerial de Nairobi, de 2015, houve o refor¢o do papel atribuido ao
comércio internacional como motor para alcangar o crescimento sustentédvel, robusto e equilibrado,
bem como para a redu¢ao da pobreza e o alcance dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel

(ODS) da Agenda 2030."°

O segundo marco de regulacao é o criado pela OCDE que trabalha com a interse¢ao entre
comércio e meio ambiente desde a década de 1970. A organizagao tem por objetivo elaborar e pro-
mover diretrizes que possam efetivamente melhorar as politicas publicas dos paises, ocupando-se
da realizagdo de coleta, organizacio e andlise de dados, assim como de avaliagio de membros e nao
membros (Thorstensen e Gullo, 2018).

Além do trabalho de organizagées internacionais, um terceiro marco foi estabelecido, no ambito
da sociedade civil, com um trabalho de cooperacao entre as organizagdes nao governamentais e o
setor privado engajado para a criacio de regras e instrumentos de certificagio de comportamento
das empresas, as normas voluntdrias de sustentabilidade (voluntary sustainability standards — VSS).
Segundo o United Nations Forum on Sustainability Standards (UNESS), os VSS sao as principais
ferramentas para promover o comércio sustentdvel. O objetivo dos VSS é o de promover préticas
responséveis de produgio e consumo, além de impulsionar e aumentar a transparéncia.' Na verdade,
0s VSS, apesar de se nomearem como privados e voluntdrios, sofrem forte influéncia de organizagoes
internacionais e de governos, e se tornam mandatérios, uma vez que a auséncia de selos VSS impede
a entrada de produtos em mercados importantes.

Nos dltimos anos, o tema meio ambiente/sustentabilidade passou a ser preocupagao dos grandes
investidores e se difundiu no sistema financeiro, via investimentos orientados pelo valor environmental,
social and corporate governance (ESG). Atualmente, existe uma significativa parcela de portfélios geren-
ciados por profissionais que fazem a integracio desses valores nas avaliacoes de oportunidades e de
riscos. A abordagem ESG busca, portanto, incorporar fatores ambientais, sociais e de governanca
para que a alocagio dos ativos e as decisoes de risco sejam tomadas em prol do alcance de retornos
financeiros sustentdveis e de longo prazo (Boffo e Patalano, 2020). Na verdade, o sistema financeiro
passou a se preocupar com os altos custos de seguros incorporados a investimentos com altos riscos
ambientais ou desastres climdticos.

Diante desses trés marcos regulatérios, este trabalho objetiva analisar os impactos que as diferentes
regulagdes de meio ambiente/sustentabilidade podem causar ao comércio internacional. Procura-se

9. Outros paragrafos na declaracdo de importancia para a relacdo comércio e meio ambiente/desenvolvimento sustentavel séo: o de n° 28, que
reforca a necessidade de esclarecimento das regras da OMC sobre subsidios a pesca; o de n® 31, no qual acordam em trabalhar para
que as regras de comércio e de meio ambiente nos Acordos Ambientais Multilaterais sejam aplicadas de modo a se apoiar mutuamente, o que
inclui a troca de informacdes entre secretariados e a reducdo ou eliminacdo de barreiras tarifarias ou ndo tarifarias aos bens ambientais.
Disponivel em: <https://www.wto.org/english/thewto_e/minist_e/min01_e/mindecl_e.htm#tradeenvironment>.

10. Disponivel em: <https://www.wto.org/english/thewto_e/minist_e/mc10_e/mindecision_e.htm>.
11. Disponivel em: <https://unfss.org/2022/02/15/voluntary-sustainability-standards-for-people-planet-and-prosperity-focus-on-g20/>.
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evidenciar qual a posi¢ao do Brasil e quais os possiveis desafios que o pais enfrentard sob a perspectiva
de inser¢ao competitiva global que se torna cada vez mais sustentdvel. A metodologia foi exploratéria
e descritiva, apoiando-se nos documentos oficiais, nas publica¢des de organizagoes internacionais e
na doutrina especializada. Também se realizou consultas nos bancos de dados disponibilizados pela
OMC (Environment Data Bank e o Official Documents), pela OCDE (plataforma OECD.Stat)
e pelo International Trade Centre (ITC) (plataforma Standards Map). Na consulta dos bancos de
dados, priorizou-se identificar as informagées do Brasil, da Unido Europeia e dos Estados Unidos
para fins de anélise comparativa.

2 O MARCO REGULATORIO DA OMC: TBT, SPS E BARREIRAS AMBIENTAIS

Embora a OMC nao tenha conseguido, até o momento, negociar um acordo que estabelega regras
envolvendo comércio e meio ambiente, hd anos o tema faz parte da agenda da organizagao, estando
presente no preAmbulo do tratado de criagio da OMC, no trabalho do Comité de Comércio e Meio
Ambiente e nos comités de medidas técnicas ao comércio (technical barriers to trade — TBT) e medidas
sanitdrias e fitossanitdrias (sanitary and phytosanitary measures — SPS), na drea de subsidios e tarifas,
além de ter sido objeto de vérias decisoes do Orgio de Solucio de Controvérsias.

A Declara¢ao de Doha reconhece que nenhum membro deve ser impedido de tomar medidas
ambientais que tenham o propésito de proteger a vida, a satide humana, animal ou vegetal, ou o
meio ambiente. Essas medidas, no entanto, nao podem constituir discriminagao arbitrdria ou injus-
tificdvel entre os paises.'

Se, de um lado, as regras multilaterais de comércio permitem a adogao de medidas ambientais, de
outro, procuram assegurar que as medidas ambientais adotadas pelos paises-membros da organizagao
nao sejam utilizadas em prol de um “protecionismo verde”," ou seja, nao devem ser utilizadas como
barreiras a0 comércio internacional. As medidas ambientais e de sustentabilidade, como os padroes
trabalhistas, nao foram incluidas no marco legal do sistema General Agreement on Tariffs and Trade
(Gatt) da OMC, mas, por interpretacio flexivel, podem ser compreendidas como as excegdes do
art. 20 do Gatt-94 (Marceau, 2014). No caput desse artigo, afirma-se que o pais-membro, quando
do estabelecimento de medidas regulatérias, ndao deve permitir que sejam utilizadas como meio de
discriminago arbitrdria ou injustificada nos casos em que hd as mesmas condi¢des. As excecdes do
art. 20 sao dispostas nos pardgrafos (b), (d) e (g):

(b) necessério A protecio da vida humana, animal ou vegetal ou satide;

(d) necessdrio para assegurar o cumprimento de leis ou regulamentos que nio sejam incompativeis com as
disposicoes deste contrato, incluindo aqueles relativos  aplicagio aduaneira, a aplicagio de monopdélios
operados nos termos do inciso 4° e artigo XVII, a protecio de patentes, marcas comerciais e direitos
autorais e a prevengio de priticas enganosas;

(g) relativas & conservagdo de recursos naturais exauriveis, se tais medidas forem feitas em conjunto com
restrigoes & producio ou consumo interno (tradugio nossa).'

12. Disponivel em: <https://www.wto.org/english/thewto_e/minist_e/min01_e/mindecl_e.htm#tradeenvironment>.
13. Disponivel em: <https://www.wto.org/english/tratop_e/envir_e/envir_req_e.htm>.
14. Disponivel em: <https://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/gatt47_02_e.htmi#articleXX>.
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Essas excecoes abrangem as medidas ambientais e os padroes trabalhistas a partir de interpretagoes
estabelecidas pelo Orgio de Solucio de Controvérsias da OMC. Em razio da inexisténcia de um
acordo que aborde a relagdo direta entre comércio e meio ambiente, alguns dispositivos e acordos
da OMC passaram a desempenhar esse papel, especialmente os acordos TBT e SPS.

No ambito do acordo TBT, reconhece-se que um pais-membro pode tomar as medidas
necessdrias para cumprir os objetivos de proteger a vida e a saiide humana, animal ou vegetal; proteger
o meio ambiente; prevenir prdticas enganosas; e proteger interesses essenciais para a seguranga.
As medidas a serem adotadas podem seguir o nivel que se julgar necessdrio para alcancar o objetivo
legitimo perquirido desde que nao constitua discriminagao arbitrdria ou injustificivel entre os paises
que se encontrem nas mesmas condi¢des ou que nao constituam uma restri¢ao disfarcada ao
comércio internacional.”

Os objetivos legitimos sio, de forma nio taxativa: requisitos de seguranca nacional, prevencio
de préticas enganosas, prote¢ao da satde ou seguranca humana, prote¢ao da vida ou satide animal,
vegetal e do meio ambiente. Para averiguar o cumprimento desses objetivos legitimos, devem ser
consideradas informagées cientificas e técnicas disponiveis, bem como a tecnologia de processa-
mento e os usos finais pretendidos. Caso o objetivo legitimo nio se mantenha ou as circunstincias
relativas ao alcance dos objetivos pretendidos forem alteradas, as medidas tomadas também nio
devem se manter.'®

No 4mbito do acordo SPS, o predmbulo também reconhece que a adogao de medidas para pro-
teger a vida ou a saide humana, animal ou vegetal pelo pais-membro nao pode constituir um meio
de discriminacio arbitrdria ou injustificivel ou uma restri¢ao disfarcada a0 comércio internacional.

As SPS sao quaisquer medidas aplicadas:

(a) para proteger a vida ou a saide animal ou vegetal dentro do territério do membro dos riscos decorrentes
da entrada, estabelecimento ou disseminagao de pragas, doencas, organismos transmissores de doengas
ou organismos causadores de doencas;

(b) para proteger a vida ou sadde humana ou animal dentro do territério do membro contra riscos
decorrentes de aditivos, contaminantes, toxinas ou organismos causadores de doengas em alimentos,
bebidas ou racoes;

(c) para proteger a vida ou satide humana dentro do territério do membro dos riscos decorrentes de
doencas transmitidas por animais, plantas ou produtos derivados, ou da entrada, estabelecimento ou
disseminacio de pragas; ou

(d) para prevenir ou limitar outros danos dentro do territério do membro decorrentes da entrada,
estabelecimento ou disseminagio de pragas (tradugao nossa).'”

A constitui¢io e elaboragio dessas medidas deve ser realizada considerando principios cientificos,
sujeitando-se a um processo de avaliagao de risco (art. 5° do acordo SPS). Esse processo deve consi-
derar as evidéncias cientificas disponiveis (processos e métodos de produgao, de amostragem, testes,
entre outros), os fatores econdémicos relevantes e o objetivo de minimizar eventuais efeitos negativos
para o comércio.'®

15. Disponivel em: <https://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/17-tbt_e.htm>.
16. Disponivel em: <https://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/17-tbt_e.htm>.
17. Disponivel em: <https://www.wto.org/english/tratop_e/sps_e/spsagr_e.htm>.
18. Disponivel em: <https://www.wto.org/english/tratop_e/sps_e/spsagr_e.htm>.
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Perante a dificuldade de os membros da OMC negociarem regras sobre comércio e meio ambiente,
e a auséncia de um acordo especifico, e diante da multiplicagio de medidas ambientais adotadas, o
secretariado da OMC passou a levantar as medidas tomadas por cada membro e organizd-las em um
banco de dados. As medidas relacionadas a0 meio ambiente adotadas pelos seus membros comegaram a
ser contabilizadas pelo secretariado da OMC em 1997 (WTO, 2022). Foram classificadas em notifi-
cagoes especificas de meio ambiente ou medidas comerciais em geral relacionadas ao meio ambiente
referidas nos documentos da OMC. Finalmente, menc6es relativas ao meio ambiente existentes dos
exames de cada membro no 4mbito do Trade Policy Review (TPR).

QUADRO 1

Notificacdes e medidas relacionadas ao meio ambiente submetidas pelos membros da OMC em
TPRs e politicas

Notificagdes relacionadas ao meio ambiente 6.968
Medidas relacionadas ao meio ambiente 14.604
Ocorréncias relacionadas ao meio ambiente no TPR 9.383

Fonte: WTQ's environmental database. Disponivel em: <https://edb.wto.org/>.

S6 em 2020, o secretariado da OMC identificou 1.391 medidas relacionadas ao meio ambiente
que foram incluidas em 827 notificagoes. As notificagoes relacionadas a TBT e a SPS normalmente
sdo realizadas em notificagoes separadas, enquanto outras matérias sio incluidas em uma mesma
notificagio, como por exemplo: agricultura, acordo sobre subsidios, entre outros (WTO, 2022).

Os Estados Unidos e a Unido Europeia sio os que mais possuem notificagoes e medidas rela-
cionadas ao meio ambiente entre 2009 e 2020.

GRAFICO 1
Os dez membros da OMC com mais notificacdes e medidas relacionadas ao meio ambiente (2009-2020)
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Fonte: WTQ's environmental database. Disponivel em: <https:/edb.wto.org/>.
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O Brasil se encontra em quarto lugar entre os paises que mais notificam medidas relacionadas ao

meio ambiente na OMC. A seguir, analisam-se as matérias relacionadas as medidas e as notificacoes

dos membros da OMC e os TPRs.

2.1 As medidas e notifica¢oes relacionadas ao meio ambiente dos membros

da OMC

As medidas TBT representam 52% de todas as notificagdes ambientais, na OMC, apenas em 2020.
No periodo entre 2009 e 2020, as medidas mais notificadas sao TBT e SPS (WTO, 2022).

TABELA 1

Notificacoes e medidas relacionadas ao meio ambiente de acordo com o assunto (2009-2020)

Total de notificages relacionadas

Total de medidas relacionadas

Acordos ao meio ambiente ao meio ambiente
TBT 4331 4331
SPS 916 916
Agricultura 524 2.804
Subsidios e medidas compensatdrias 422 3.820
Procedimentos de licenciamento de importacdo 395 1.281
Restri¢des quantitativas 127 1.024
Compras governamentais 46 75
Acordos regionais de comércio 42 42
Facilitacdo de comércio 37 102
Aspelctos dos direitosldg propriedade intelectual 36 53
relacionados ao comércio

Comércio do Estado (State trading) 28 31
Acordo Geral sobre Comércio de Servicos 26 59
Salvaguarda 13 13
Avaliacdo aduaneira 12 33
Medidas de investimento relacionadas ao comércio 4 20
Antidumping 4 5
Outras disposicdes de notificacdo 4 4
Balanca de pagamentos 1 1
Regras de origem 0 0
Inspegao pré-embarque 0 0
Acordo de Tecnologia da Informagéo 0 0

Fonte: WTO's environmental database. Disponivel em: <https://edb.wto.org/>.

Verifica-se que além de TBT, hd notificagdes considerdveis sobre SPS e agricultura. No conjunto

de membros da OMC, no caso do Brasil, as notificagoes relacionadas ao meio ambiente sio, em

maioria, SPS, em 2020.
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GRAFICO 2

Assuntos das notificacoes do Brasil relacionadas ao meio ambiente (2020)
(Em %)

0,60
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Fonte: WTO's environmental database. Disponivel em: <https://edb.wto.org/>.

Das SPS notificadas pelo Brasil, a maior parte ¢ harmonizada com o objetivo de gestao de subs-
tAncias quimicas, toxicas e perigosas e a prote¢ao ambiental contra pragas e doengas e com o objetivo
relacionado ao meio ambiente e de proteger o meio ambiente do uso excessivo de pesticidas quimicos,
produtos de limpeza doméstica e preservagiao de madeira, prescrevendo os limites mdximos de
residuos (LMRs) permitidos. Quanto as matérias relacionadas as TBT, os assuntos abrangem: gestao
de substancias quimicas, toxicas e perigosas; conservagao e eficiéncia energética; gestao da agricultura
sustentdvel; reducio da poluigio do ar, conservagao e eficiéncia energética; implementagio e con-
formidade de acordos multilaterais relacionados a meio ambiente; e gestao sustentdvel das pescas.”

Diferentemente do Brasil, a Unido Europeia notificou medidas TBT, subsidios e medidas
compensatérias relacionadas ao meio ambiente, em maioria.

GRAFICO 3
Assuntos das notificacdes da Unido Europeia relacionadas ao meio ambiente (2020)
(Em %)
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Fonte: WTO's environmental database. Disponivel em: <https://edb.wto.org/>.

19. Disponivel em: <https://edb.wto.org/search?field_notifying_member%5B0%5D=13556&search_api_fulltext=&field_ics_hs_code=>.
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Nas notificagdes adotadas pela Unido Europeia em 2020, os objetivos relacionados ao meio
ambiente sio mais amplos se comparados com o Brasil. Na Uniao Europeia, as notifica¢oes estao
relacionadas a prote¢io do meio ambiente e a preservacio do campo e ao apoio a arborizagao de terras
agricolas. Também hd medidas sobre poluentes orginicos persistentes; exigéncia de informagio sobre
misturas quimicas perigosas a ser fornecida pelo importador; classificagao, rotulagem e embalagem
de substincias perigosas para o meio ambiente; rotulagem de produtos orginicos; reciclagem de
materiais; desenvolvimento de tecnologia para melhorar o desempenho ambiental; investimentos
em pesquisa e desenvolvimento; energia renovavel (incluindo a promogao de energia eélica offshore);
e medidas para descarboniza¢io da economia e estimulo ao investimento verde.?

As medidas e notificagdes europeias sao ainda justificadas para o cumprimento das seguintes
convengdes: Convencio Internacional sobre Linhas de Carga de 1966 (LL66); Convengao de 1972
sobre o Regulamento Internacional para Prevengao de Abalroamentos no Mar (Colreg); Convengao
Internacional de 1973 para a Prevencgio da Poluigao por Navios (Marpol); Convengio Internacional
de 1974 para a Salvaguarda da Vida Humana no Mar (Solas); Conven¢ao de Minamata sobre Merctrio;
Protocolo de Montreal sobre Substincias que Destroem a Camada de Ozdnio; Convencio de
Roterda sobre o Procedimento de Consentimento Prévio Informado para Certos Produtos Quimicos
e Pesticidas Perigosos no Comércio Internacional; Convengao de Estocolmo sobre Poluentes Orgénicos
Persistentes; Convengio sobre o Comércio Internacional de Espécies Ameagadas de Fauna e Flora
Selvagens (Cites); Convencao de Basileia para o Controle de Movimentos Transfronteirigos de Residuos
Perigosos e seu Descarte; Convencdo Internacional para a Conservagao dos Tunideos do Atlantico
(Iccat); Convengao de Viena e Protocolo de Montreal; Acordo de Paris sob a Convencao-Quadro
das Nag¢oes Unidas sobre Mudanga do Clima; e ODS da Agenda 2030.*

Os Estados Unidos, diferentemente da Uniao Europeia e do Brasil, possuem mais notificagoes
relacionadas a0 meio ambiente em medidas TBT e de agricultura.

GRAFICO 4

Assuntos das notificacoes dos Estados Unidos relacionadas ao meio ambiente (2020)
(Em %)
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Fonte: WTO's environmental database. Disponivel em: <https://edb.wto.org/>.

20. Disponivel em: <https://edb.wto.org/>.
21. Disponivel em: <https://edb.wto.org/>.
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Nas medidas relacionadas a0 meio ambiente adotadas pelos Estados Unidos em 2020, os obje-
tivos identificados sao: mitigacao de riscos ambientais; produgao agricola sustentdvel; biodiversidade
e ecossistema; conservagao e manejo do solo; adogao da Lei de Controle de Substancias Téxicas;
protegdo do ozo6nio estratosférico; alteragao da Regra de Rotulagem de Energia e adogao de regras
para aumentar a eficiéncia energética; Programa Organico Nacional (regulamento organico do United
States Department of Agriculture — USDA); atualizagio dos programas de gasolina, diesel e outros
combustiveis da Agéncia de Prote¢ao Ambiental dos Estados Unidos; prote¢ao do meio ambiente e
da vida animal; prote¢ao contra a entrada de pragas e doengas; protegao da sadde, do meio ambiente
e da seguranca publica; e gestao de abastecimento de dgua.?

As medidas e as notificagdes dos Estados Unidos sdo justificadas ainda para o cumprimento da
Cites e da Convencao de Minamata.”

2.2 Ocorréncias relacionadas ao meio ambiente no TPR e as novas discussoes
em matéria de comércio e meio ambiente

Nas ocorréncias relacionadas a0 meio ambiente contabilizadas no TPR, o Brasil deixa a posigao de
quarto lugar obtido entre os paises que mais notificam medidas relacionadas a0 meio ambiente e
ocupa o 13° lugar. Em contrapartida, Uniao Europeia, Estados Unidos e China se mantém entre as
trés economias com maior nimero de ocorréncias relacionadas a0 meio ambiente.

GRAFICO 5
Membros da OMC com mais ocorréncias relacionadas ao meio ambiente no TPR (2009-2020)
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Fonte: WTQ's environmental database. Disponivel em: <https://edb.wto.org/>.
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As ocorréncias referentes ao meio ambiente no TPR estao relacionadas, principalmente, nos

setores de energia, agricultura e pesca.

22. Disponivel em: <https://edb.wto.org/>.
23. Disponivel em: <https://edb.wto.org/>.
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GRAFICO 6
Setores relacionados ao meio ambiente no TPR (2009-2020)
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2,50
=Y
2,90 \ 00
A | 15,70
4,80
5,10
11,10
5,70
6,90 8,70
M Energia M Agricultura M Pesca Servicos [ Manufatura [1Outros
M Floresta M Quimicos Nao especificado ["] Mineracao Todos os produtos e atividades econémicas

Fonte: WTQ's environmental database. Disponivel em: <https:/edb.wto.org/>.

J4 os setores de servigos, quimicos, mineragio e floresta sao menos relacionados ao meio ambiente
nos TPRs. Em 2021, os paises-membros da OMC se ocuparam especialmente dos efeitos das medidas
ambientais e no acesso a mercado, especialmente, para paises em desenvolvimento, envolvendo as
informagdes descritas a seguir (WTO, 2021).

¢ Reforma do subsidio aos combustiveis fésseis.

*  Economia circular e pldsticos, diante do Didlogo Informal sobre Poluigao de Plésticos e
Comércio Ambientalmente Sustentdvel de Plésticos (Informal Dialogue on Plastics Pollution
and Environmentally Sustainable Plastics Trade — IDDP).

* Aspectos comerciais do Pacto Ecolégico Europeu: a comunicagio da nova Politica
Comercial Aberta, Sustentdvel e Assertiva (Open, Sustainable and Assertive Trade Policy)
e a cria¢do do Mecanismo de Ajuste de Carbono na Fronteira (Carbon Border Adjustment

Mechanism — CBAM).

*  Apresentagdo dos principios e valores da regido para a produgao de alimentos no 4mbito
do desenvolvimento sustentdvel, na vigéncia da declaragdo de ministros do Conselho
Agropecudrio do Sul (CAS) I (XLII — 2021), pelo Paraguai em nome do Brasil, da Argentina,
do Chile, do Paraguai e do Uruguai.

O CBAM ¢ um dos temas que gerou mais controvérsia entre os membros. Trata-se de uma iniciativa
da Unido Europeia para evitar o “vazamento de carbono” entre produtores dentro e fora da Unio.
Para a Unido Europeia, as importagoes deverdo pagar um ajuste de carbono que serd correspondente
a0 preco que pagariam se os bens tivessem sido produzidos de acordo com as regras de precificagao
de carbono da Uniao Europeia. Na OMC, as delegagoes dos paises ressaltaram que o CBAM nao
poderia constituir como uma restri¢ao disfargada ao comércio internacional e manifestaram preo-
cupagio sobre a adogao de eventuais exigéncias regulatérias muito rigidas. Outras demonstraram
apoio e reconheceram a importincia do CBAM para o alcance das metas de Paris (WTO, 2021).
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No Brasil, o Decreto n® 11.075/2022, que criou o mercado regulado brasileiro de carbono,
estabeleceu a elaboragao dos planos setoriais de mitigacao das mudancas climdticas e a instituicao
do Sistema Nacional de Redugio de Emissoes de Gases de Efeito Estufa (Brasil, 2022a). No decreto,
hd conceitos sobre crédito de carbono e de metano, unidades de estoque de carbono e sistema de
registro nacional de emissoes e reducoes de emissoes e de transacoes de créditos. A criagao do
mercado brasileiro de carbono ¢ prevista na Lei n® 12.187/2009, que instituiu a Politica Nacional

de Mudanga do Clima.

Além do decreto, hd outros projetos de lei, como o Projeto de Lei n® 528/2021,% que propoe
a institui¢ao de um mercado brasileiro de redu¢ao de emissoes para regulamentar a compra e venda
de créditos de carbono no pais. Além do Projeto de Lei n® 3.701/2021 (Brasil, 2021a), que objetiva
criar a obrigatoriedade de uma indicagdo nos rétulos de produtos comercializados no territério
nacional para informar a quantidade de diéxido de carbono que foi emitida pelo produto durante
o seu ciclo de vida.

Em sintese, o tema comércio e meio ambiente estd bem presente nas atividades da OMC. O fato
de nao existir, ainda, um acordo especifico, nao tem impedido os membros de incluirem as preocu-
pagdes sobre meio ambiente nas discussoes de comércio. A reativacao das atividades negociadoras da
organizagio, paralisadas pelo impasse Estados Unidos e China, seria fundamental para a modernizacio
das regras e para o relancamento das atividades do Orgio de Solucio de Controvérsias da OMC.

3 O MARCO REGULATORIO DA OCDE: SUSTENTABILIDADE E O
CRESCIMENTO VERDE

O papel da OCDE nas relagdes do comércio e meio ambiente ¢ distinto do papel da OMC. A OMC
procura estabelecer regras para o comércio internacional, levando a componente ambiental em con-
sideragdo. A relacio entre comércio e meio ambiente é trabalhada pela OCDE desde a década de
1970, tendo a organizagao auxiliado a OMC, no contexto da Agenda Doha, sobre bens e servicos
ambientais e requisitos ambientais de acesso ao mercado (Portier e Less, 2008).

A OCDE, como foro de negociagao de politicas publicas, procura criar padrées e diretrizes
para a governanga global, destacando os temas de crescimento verde e de sustentabilidade.
O trabalho da organizagao em meio ambiente e sustentabilidade tem por objetivo auxiliar os
paises a projetar e implementar politicas que sejam eficazes para enfrentar problemas ambientais
€ gerenciar os recursos naturais.

S4o examinadas as intersegoes entre meio ambiente e questdes econdmicas, setoriais e sociais.
Ha4 intimeros tépicos-chave de trabalho da organizagao em meio ambiente, entre eles: polui¢io do ar;
agricultura e meio ambiente; biodiversidade e ecossistemas; seguranga quimica e biosseguranga;
economia circular; consumo e inovagio; desenvolvimento e meio ambiente; pesca e aquicultura;
género e ODS; crescimento verde; plasticos; comércio e meio ambiente; entre outros.” A OCDE
adota dois conceitos: o de desenvolvimento sustentdvel e o de crescimento verde.

24. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/noticias/746463-projeto-regulamenta-mercado-de-negociacao-de-creditos-de-carbono/>.
25. Disponivel em: <https://www.oecd.org/environment/>.
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O conceito de desenvolvimento sustentdvel é definido como a integracio de pessoas e do meio
ambiente, no qual o desenvolvimento econémico deve ser alcancado de forma ampla, além-fronteiras
e entre geracoes. Em prol do desenvolvimento sustentdvel, pode-se fixar objetivos que apresentem os
melhores resultados e escolhas em dire¢ao do aumento do bem-estar da sociedade e da preservagao
dos recursos naturais. O reconhecimento da interconexao e interdependéncia da natureza no desen-
volvimento sustentdvel implica a necessidade de coordenagio e da tomada de decisoes estratégicas em
ambito nacional, regional e internacional. O esgotamento dos ecossistemas, por exemplo, ocasionard
a perda de renda, de biodiversidade e da capacidade de absor¢ao de diéxido de carbono.?

O conceito de crescimento verde, adotado em declaragao, em 2009, pelo conselho ministerial
da OCDE, implica promover o crescimento econémico e o desenvolvimento ao passo em que
garante a protegao dos recursos naturais e a promogao do bem-estar. O conceito crescimento verde
nao substitui o de desenvolvimento sustentdvel, diferenciando-se dele por salientar apenas a relagao
entre a dimensio econdmica e a ambiental.”’

Pela Estratégia do Crescimento Verde 2019-2020, a atua¢io da OCDE em prol do crescimento
verde possui uma drea ampla de atuagao: politica fiscal; empregos e habilidades; instrumentos de
planejamento espacial e meio ambiente; descarbonizagao da economia e resiliéncia do clima; finangas
e investimentos; inovacio para o crescimento verde; setores-chave do crescimento verde (energia,
transporte e agricultura); economia ocednica; e comércio e crescimento verde (OECD, 2019a).

Na OCDE, o trabalho sobre meio ambiente ¢é realizado pelo Comité de Politica Ambiental e
pelo Comité de Biotecnologia e Quimicos (Chemicals and Biotechnology Committee). A pesquisa
especificamente em comércio e meio ambiente ¢ liderada pelo Joint Working Party on Trade and
Environment (JWPTE),” que anteriormente era a Conferéncia Conjunta de Especialistas em Comércio
e Ambiente, subordinada ao Comité de Politica Ambiental da OCDE e ao Comité de Comércio. O
Working Party compde o Comité de Politica Ambiental (Environmental Policy Commitee — EPOC)
e o Comité de Comércio (Trade Commitee) da OCDE (Portier e Less, 2008).

O JWPTE publicou cerca de 120 relatérios sobre questdes que envolvem o comércio e meio
ambiente, bem como funciona como um férum para troca de informagoes entre as partes interessadas.
Entre os trabalhos pioneiros, contribuiu com as discussoes sobre os bens e servigos ambientais. Assim,
trabalhou na formagao da lista de bens ambientais (Combined List of Environmental Goods — Cleg)
que permitiu desenvolver ferramentas para analisar como os fluxos comerciais poderiam auxiliar no
alcance dos objetivos ambientais, via reducao de tarifas (OECD, 2021Db).

A OCDE, com suporte do JWPTE, estuda a intersegao dos acordos regionais de comércio e o
meio ambiente, bem como os vinculos entre comércio e mudancas climdticas. Quanto aos acordos
regionais de comércio, verificou-se que a inclusao de disposi¢oes ambientais estd cada vez mais comum
e que contribuem para a obtengao de resultados ambientais positivos (OECD, 2021b). Quanto a
mudangas climdticas, a OCDE acompanha a realiza¢io de reformas sobre os subsidios aos combustiveis

26. A OCDE incluiu o desenvolvimento sustentavel como uma das suas prioridades apenas em 1998 (Strange e Bayley, 2008).
27. Disponivel em: <https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0374>.

28. 0 Working Party é composto por paises-membros e participantes da OCDE, como Brasil, Costa Rica, Africa do Sul, Hong Kong (China)
e Cazaquistdo. As seguintes organizagdes internacionais atuam como observadores: Associacdo Europeia de Livre Comércio (EFTA);
Fundo Monetério Internacional (FMI); Acordo de Cooperacdo Ambiental da América do Norte; Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Comércio
e Desenvolvimento (UNCTAD); Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA); e OMC. Disponivel em: <https://oecdgroups.
oecd.org/Bodies/ListByNameView.aspx?book=true>.
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fésseis adotados pelos paises, auxiliando a pesquisa sobre a substitui¢ao por energia renovavel e
questoes comerciais e de competitividade de bens e servigos ambientais (OECD, 2021b). Também
sao realizados estudos sobre barreiras ao comércio de tecnologias de mudangas climdticas e medidas
para facilitar a difusao dessas tecnologias e promover a geragao de energia renovdvel (OECD, 2021b).

A organiza¢io desenvolveu uma métrica propria para avaliar o desempenho de seus membros,
em cada uma das politicas analisadas. Assim, estabeleceu painéis de indicadores para avaliar nio s6
as politicas, mas também suas implementagdes. A elabora¢io de indicadores sobre comércio e meio
ambiente também foi uma demanda, na medida em que se verificou que sua auséncia dificulta a
realizagao de andlises empiricas. Os indicadores permitem analisar os efeitos de paraisos de poluicao
e o impacto de subsidios fésseis, por exemplo (OECD, 2021b).

Por sua vez, o estudo sobre a transi¢io para uma economia circular e a sua interagao com o
comércio foi iniciado em 2010. Outros temas estudados sao a relacio entre biodiversidade e medi-
das comerciais, em acordos ambientais multilaterais, e sobre questdes envolvendo a digitalizagao da
economia e seus impactos na rela¢io entre comércio e meio ambiente (OECD, 2021Db).

A compreensdo de como a OCDE trabalha os termos sustentabilidade, crescimento verde e a
intersecio entre comércio e meio ambiente é relevante, uma vez que a organizagao vem, cada vez
mais, assumindo o papel de coordenagao de trabalhos na drea, dado que nao existe uma organizagio
mundial sobre meio ambiente. A OCDE orienta os paises-membros e nao membros em prol da
execugio prética desses conceitos, definindo pardmetros e métodos de avaliagdo e monitoramento
e de aprimoramento de suas orienta¢oes. Em razio disso, analisam-se os instrumentos legais e as
formas utilizadas para realizar o monitoramento e a avalia¢io dos paises.

3.1 Instrumentos legais da OCDE: meio ambiente e sustentabilidade

A OCDE possui 252 instrumentos legais em vigor organizados em cinco categorias: decisoes;
recomendacoes; documentos de resultado substantivos (declaracées), acordos internacionais; outros
(entendimentos, diretrizes, arranjos).

QUADRO 2
Categorias de instrumentos legais da OCDE

As decisdes sao instrumentos legais legalmente vinculantes para todos os membros, com excegao daqueles que se abstém no momento da
Decisdes adocdo. Embora ndo sejam tratados internacionais, tais instrumentos contém o mesmo tipo de obrigacdo legal. Os aderentes sao obrigados
a implementar as decisGes e devem tomar as medidas necessarias para essa implementagao.

Tais instrumentos legais ndo séo legalmente vinculantes, mas a pratica lhes confere forca moral como representante da vontade politica dos
aderentes. Ha uma expectativa que os aderentes implementem totalmente uma recomendacdo, ou pelo menos facam o maior esforco possivel.
Dessa forma, se um membro ndo tem a intencdo de cumprir uma recomendacao, geralmente se abstém quando esta é adotada, embora isso
nao seja exigido, em termos estritamente legais.

Recomendacdes

N&o sdo juridicamente vinculantes e sdo geralmente preparadas dentro de um 6rgao subsidiario da OCDE. Usualmente estabelecem principios
Declaragdes gerais ou metas de longo prazo e sdo costumeiramente adotadas em reunides ministeriais do conselho ou comités da OCDE, possuindo
também carater solene.

Acordos internacionais Séo instrumentos legais concluidos dentro do &mbito da OCDE. Além disso, sdo juridicamente vinculantes as partes.

Trata-se de diversos instrumentos juridicos ad hoc desenvolvidos no ambito da OCDE. Exemplos: Arranjo sobre Créditos de Exportacdo,
Arranjo, entendimento e outros | Entendimento Internacional sobre Principios de Transporte Maritimo e as recomendacdes do Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento
(Development Assistance Committee — DAC).

Fonte: OECD. Disponivel em: <https:/legalinstruments.oecd.org/en/instruments?mode=normal&statuslds=1&dateType=adoption>.
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Grande parte desses instrumentos legais sao recomendagoes que, embora nao vinculativas,
existe forte expectativa de que sejam cumpridas assim como as demais categorias de instrumentos,
bem como as demais categorias de instrumentos, uma vez que a OCDE foi criada e trabalha com
mecanismos de revisao pelos pares (peer review).

GRAFICO 7
Categorias de instrumentos legais da OCDE
(Em %)
174
M Decisoes W Recomendagdes Il Documentos de resultado substantivo (declaracées)

[Tl Acordos internacionais [1 Outros (entendimentos, diretrizes, arranjo geral etc.)

Fonte: OECD. Disponivel em: <https:/legalinstruments.oecd.org/en/instruments ?mode=normal&statuslds=1&dateType=adoption>.

Os instrumentos legais sdo adotados apés profundos estudos e aprovacio por consenso pelo
conselho da OCDE. O enforcement é realizado mediante a vigilincia multilateral, do acompanhamento
e do monitoramento dos resultados para o alcance dos interesses comuns (Thorstensen e Gullo, 2018).
Em matéria de meio ambiente, hd o total de 21 instrumentos legais emitidos pelo Comité de Quimicos
e Biotecnologia e 46 emitidos pelo Comité de Politica de Meio Ambiente. Entre os instrumentos
legais adotados, hd alguns que direta ou indiretamente podem ser relacionados a temas que estio em
discussao no Comité de Meio Ambiente e Comércio da OMC ou que estao presentes nas medidas e
notificagoes relacionadas ao meio ambiente, por exemplo, mudangas climdticas, prevengio e controle
da polui¢ao, controle da polui¢io do ar por combustao de combustiveis f6sseis e crescimento verde.”

Até fevereiro de 2022, o Brasil havia adotado apenas sete instrumentos legais do Comité de
Quimicos e nenhum do Comité de Politica de Meio Ambiente, enquanto os Estados Unidos e a
Franca, membros da organizacao, adotaram todos os instrumentos legais dos respectivos comiteés.

29. Trata-se das seguintes declaracdes: Declaracdo sobre a Integracdo da Adaptacdo as Mudangas Climéticas na Cooperagao para o
Desenvolvimento (OECD/LEGAL/0343), Recomendacdo do Conselho sobre Prevencao e Controle Integrado da Poluicdo (OECD/LEGAL/0256),
Recomendacdo do Conselho sobre o Controle da Poluicdo do Ar por Combustdo de Combustiveis Fosseis (OECD/LEGAL/0217) e Declaracdo
sobre Crescimento Verde (OECD/LEGAL/0374). Disponivel em: <https:/legalinstruments.oecd.org/en/instruments?mode=normal&statuslds
=1&dateType=adoption>.
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GRAFICO 8

Aderéncia aos instrumentos legais do Comité de Politica de Meio Ambiente e do Comité de Quimicos e
Biotecnologia: Brasil versus Franca versus Estados Unidos

Brasil Franca Estados Unidos

H Comité de Politica de Meio Ambiente  [[] Comité de Quimicos e Biotecnologia

Fonte: OECD. Disponivel em: <https:/legalinstruments.oecd.org/en/instruments?mode=advanced&committeelds=1546&statuslds=18&adherentlds=
27&dateType=adoption>.

Uma vez iniciado o processo de acessao do Brasil 8 OCDE, hd um extenso trabalho do pais

para se adequar e harmonizar as suas politicas aos paises jo membros da organizacio. Sem vinculagio

com um eventual processo de acessao ao Brasil, a OCDE fez um trabalho de avalia¢io sobre o grau

de alinhamento do pais com alguns instrumentos legais de meio ambiente relacionados aos seguintes

temas: principio do poluidor-pagador, avaliagio ambiental, preven¢io e controle integrados da

polui¢io, desempenho ambiental do governo, uso de instrumentos econémicos e fornecimento de
informagoes ambientais, bem como gestao da dgua, conservagio da biodiversidade, energia e poluicio

do ar, transporte e residuos. Das onze categorias, o Brasil foi considerado de alinhamento médio,

baixo ou nio alinhado aos instrumentos legais a seguir.

Recomendagio sobre a Implementagio do Principio do Poluidor-Pagador (OECD/LEGAL/0132):
hd aplicagao no Brasil de tributos que auxiliam a prdtica do principio do poluidor-pagador
ao passo em que hd quantidade significativa de subsidios para atividades poluidoras.

Recomendagio sobre a Avaliagao de Projetos, Planos e Programas com Impacto Significativo
no Meio Ambiente (OECD/LEGAL/0172): embora a avaliagdo ambiental seja obrigatéria
para todas as atividades que podem causar impacto no meio ambiente, essa obrigatoriedade
nio ¢ aplicada para planos e programas publicos. Também foram identificadas incongruéncias
procedimentais; nao hd monitoramento sistemdtico das conclusées das avaliagoes, bem como
nao hd procedimentos especificos para avaliagio de impactos transfronteirigos.

Recomendagio para Melhorar o Desempenho Ambiental do Governo (OECD/LEGAL/0283):
a prética de programas governamentais sustentdveis ¢ difundida, no entanto, nao foram
estabelecidas metas para melhorar o desempenho ambiental das instalagoes puablicas e nao
ha medidas de acompanhamento do progresso e monitoramento nessa drea. Na legislacao
de compras publicas, exige-se observagao de sustentabilidade, mas nao hd a defini¢ao de
critérios ou de metas a serem seguidas na obtencio de produtos e servicos.
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* Recomendagao sobre o Uso de Instrumentos Econémicos na Politica Ambiental
(OECD/LEGAL/0258): hd instrumentos econdmicos aplicados, por exemplo, pagamentos
por servigos ecossistémicos. No entanto, nao hd impostos sobre atividades poluentes, por
exemplo, emissdes atmosféricas ou pesticidas.

*  Recomendagio sobre o Uso de Instrumentos Econdmicos na Promogio da Conservacio e
Uso Sustentédvel da Biodiversidade (OECD/LEGAL/0326): no Brasil, hd poucos exemplos
de valora¢io da biodiversidade e dos seus servicos; também nao estd funcional o Fundo
Nacional de Reparti¢ao de Beneficios e as taxas de desmatamento do Brasil estao subindo

desde 2015.

*  Recomendagao sobre a Redugio dos Impactos Ambientais da Produgio e Uso de Energia
(OECD/LEGAL/0149): nao hd, na pritica, a integragao de politicas ambientais na
infraestrutura de energia. Além disso, os custos sociais e ambientais nao sao refletidos
no pre¢o da energia e nao hd uma implementacao eficaz da legislagao para prevengao do
derramamento de petréleo (OECD, 2021a).

O alinhamento aos instrumentos legais, assim como aos estudos e trabalhos realizados pelos comités
da OCDE, faz parte das diferentes formas de avaliacdo e monitoramento que a organiza¢io realiza.

3.2 A avaliacao e o monitoramento dos paises-membros e nao membros da OCDE

A avaliagao e o monitoramento dos paises pela OCDE ocorrem pelo uso de diferentes ferramentas:
producio de indicadores, coleta de informacoes e formagao de bancos de dados; modelagem econd-
mica; constitui¢do de métodos empiricos. Mediante a Recomendagio do Conselho sobre Relatérios
sobre o Estado do Meio Ambiente (Recommendation of the Council on Reporting on the State
of the Environment — OECD/LEGAL/0170), em 1979, orienta-se a realizacao de relatdrios sobre
o estado do meio ambiente. Aponta-se a necessidade de intensificagao dos esforgos na preparagao
de estatisticas e indicadores. Outra recomendacio do conselho é sobre indicadores ambientais e
informac¢io (Recommendation of the Council on Environmental Indicators and Information —
OECD/LEGAL/0257), de 1991, que refor¢ou a necessidade de melhorar as estatisticas, os indicadores
e as informacoes sobre meio ambiente.*

Na plataforma OECD.Stat, hd dezoito®® categorias de indicadores de meio ambiente, entre
os quais destacam-se os indicadores de crescimento verde, os de politica ambiental e os de politica
comercial e meio ambiente. Os indicadores de crescimento verde sio utilizados em diferentes
processos de supervisao das politicas nacionais, por exemplo, as pesquisas econémicas, avaliagoes de
desempenho ambiental, avaliagoes de inovagao, avaliagoes de politica de investimento e avaliacoes
multidimensionais de paises (OECD, 2019a).

Entre os indicadores de politica ambiental, destaca-se o Indice de Rigor de Politica Ambiental
(Environmental Policy Stringency Index — EPS) que mensura o quanto as politicas ambientais dos

30. Disponivel em: <https:/legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0170>; e <https://legalinstruments.oecd.org/en/
instruments/OECD-LEGAL-0257>.

31. Nesse caso, considerou-se os indicadores agroambientais (nutrientes) e os outros indicadores agroambientais como uma categoria so.
Disponivel em: <https:/stats.oecd.org/>.
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paises atribuem um valor, implicito ou explicito, a0 comportamento poluente ou que seja prejudicial
ao meio ambiente. Esse indice varia entre 0 (nio rigoroso) e 6 (maior grau de rigor).*

GRAFICO 9
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Fonte: EPS. Disponivel em: <https://www.compareyourcountry.org/environmental-policy-stringency-indicators>.

Observa-se, no grifico 9, quao baixo é o grau de rigor da politica ambiental do Brasil se comparado
com os demais paises. Quanto maior ¢ o rigor das politicas ambientais, maior é a necessidade de
bens e servicos ambientais.

Os bens e servigos ambientais s3o aqueles que promovem préticas sustentdveis de alguma forma
ou que auxiliam a redugao de problemas ambientais. Nao hd uma lista internacionalmente acordada
sobre bens e servicos ambientais, embora 18 participantes, representando 46 membros da OMC,
estejam em negociacao com vistas a eliminar as tarifas de vdrios produtos que sao importantes na
preservagao do meio ambiente, por exemplo, turbinas edlicas e painéis solares.”

A OCDE divide os bens ambientais em lista consolidada (Cleg) nas seguintes categorias: controle
de polui¢io do ar, tecnologias ou produtos mais limpos ou mais eficientes em termos de recursos,
produtos ambientalmente preferiveis com base no uso final ou nas caracteristicas de descarte, gestao
de calor e de energia, equipamento de monitoramento, andlise e avaliacio ambiental, protecio de
recursos naturais, diminui¢ao de ruido e vibragao, instalagoes de energia renovivel (OECD, 2019b).

Para mensurar as tarifas aplicadas aos bens ambientais, a OCDE elaborou indicadores de bens
ambientais disponiveis em sua plataforma OECD.Stat, considerando a classificagao de bens do
sistema harmonizado. Pelos indicadores, pode-se analisar, por exemplo, as tarifas comparadas de
bens de controle da polui¢io do ar e de tecnologias ou produtos mais limpos em termos de recursos
(grdficos 10 e 11).

32. Disponivel em: <https://bit.ly/3SbS8er>.

33. 0s dezoito participantes sdo: Austrélia, Canad4, China, Costa Rica, Unido Europeia, Hong Kong, Islandia, Israel, Japao, Coreia do Sul,
Nova Zelandia, Noruega, Singapura, Suica, Listenstaine, Taiwan, Turquia e Estados Unidos. Disponivel em: <https://www.wto.org/english/
tratop_e/envir_e/ega_e.htm>.
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Os bens ambientais relacionados ao controle de polui¢ao do ar estao dispostos no capitulo 84 do
sistema harmonizado (reatores nucleares, caldeiras, mdquinas, aparelhos e instrumentos mecinicos,
e suas partes). No grafico a seguir, compara-se as tarifas aplicadas pelo Brasil, pelos Estados Unidos e
pela Unido Europeia em alguns bens ambientais (a seis digitos).

GRAFICO 10

Tarifas comparadas de bens de controle da poluicao do ar: Brasil versus Estados Unidos versus
Uniao Europeia
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Fonte: OCDE.

Elaboracao: CCGI-EESP/FGV.

Por sua vez, os bens ambientais relacionados a tecnologias ambientalmente mais limpas estao
dispostos nos capitulos 73, 85, 86 e 87 do sistema harmonizado. No grifico a seguir, comparam-se as
tarifas aplicadas pelo Brasil, pelos Estados Unidos e pela Unido Europeia em alguns bens ambientais
(a seis digitos).

GRAFICO 11

Tarifas comparadas de tecnologias ou produtos mais limpos ou mais eficientes em termos de recursos:
Brasil versus Estados Unidos versus Unido Europeia
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Os dois graficos demonstram que o Brasil aplica tarifas mais altas, predominantemente, se
comparado com as tarifas aplicadas pelos Estados Unidos e pela Unido Europeia, encarecendo a
compra desses equipamentos.

O uso dos indicadores fundamenta as avaliacoes dos paises, inclusive, para a revisao por pares
que objetiva verificar se as recomendacoes realizadas pela organiza¢io ao pais avaliado foram efeti-
vamente cumpridas. A revisio por pares é um dos principais trabalhos da OCDE.

A Altima revisio ambiental que a OCDE publicou sobre o Brasil foi em 2015, quando algumas
questoes foram apresentadas como desafios para o pais, conforme descrito adiante (OECD, 2015).

e Economia combalida, com grandes disparidades de renda e de acesso aos servicos ambientais.
e Necessidade de articulagao entre os governos federal, estadual e municipal.

*  Capacidade institucional heterogénea, sendo identificadas lacunas entre as politicas implementadas.
e Necessidade de melhoria de gestao da dgua, residuos e infraestrutura de transporte.

e  Desmatamento e degradagdo sao continuos em grandes dreas de floresta.

e Ineficiéncia na gestao de dreas protegidas.

Na avaliagao econdmica da OCDE sobre o Brasil em 2020, identificam-se algumas orienta¢oes
da organiza¢ao que tangenciam a matéria de sustentabilidade/meio ambiente (OECD, 2020b),
conforme resumido a seguir.

*  Fortalecer os esforcos de fiscalizago para combate do desmatamento ilegal e garantir pessoal
e orcamento adequado para as agéncias de fiscalizagio ambiental.

*  Evitar o enfraquecimento do marco legal de protecao ambiental, o que inclui as 4reas
protegidas, o cédigo florestal e focar no potencial econd6mico da Amazdnia.

e Introduzir um imposto sobre o carbono em setores econdmicos.
e Remover os subsidios dos combustiveis fdsseis.

Os indicadores e as avaliagoes demonstram o quanto o Brasil nio s6 terd dificuldades no processo
de acessao 2 OECD como também podera ter dificuldades na implementagao de obrigagdes como
as do capitulo de comércio e sustentabilidade do Acordo Mercosul-Uniao Europeia.**

4 ESG E VSS

Duas iniciativas — ou ferramentas — para implementagao de préticas sustentdveis afetam direta e
indiretamente o comércio internacional: os VSS e os valores ESG nos investimentos.

34. 0 acordo foi apenas negociado, ndo esta assinado.
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4.1 A implementacao dos VSS

Os VSS sao normas constituidas por organismos privados — por exemplo, empresas, associagoes,
organizagdes nio governamentais — que possuem como objetivo garantir que os produtos e/ou os
processos produtivos observem parimetros de qualidade e de sustentabilidade predefinidos. Os VSS
podem ser aplicados em toda a atividade econdmica, podendo atuar em diferentes elos da cadeia
produtiva, inclusive, realizando o gerenciamento dos recursos naturais, entre outros (Thorstensen,
Mota e Correa, 2018).

Quando o processo de produgao ou o oferecimento do servico cumprem esses requisitos, pode ser
atribuido um selo que identifica a observagao dos requisitos do VSS. Os selos ou rétulos funcionam
como mecanismos de comunicagio entre produtores-consumidores e podem ser considerados como
incentivadores da alteragio do comportamento nos padréoes de produgio e de consumo. Também
podem ser encarados como uma forma de complementar a regulagao obrigatéria governamental
(Thorstensen, Mota e Correa, 2018).

Apesar das variagoes que podem existir, por serem instituidos por organismos privados, a
dinimica dos VSS pode ser resumida da seguinte forma: i) hd o desenvolvimento dos cédigos de
conduta ou dos requisitos que o produtor ou quem oferecerd determinado servico deve cumprir;
ii) voluntariamente, o produtor ou o fornecedor do servi¢o cumpre as normas preestabelecidas com
o auxilio ou nao dos desenvolvedores do VSS; iii) um ente terceiro ou o préprio desenvolvedor do
VSS pode verificar o cumprimento dessas normas; e iv) a atribui¢ao do selo ou do rétulo do VSS
que diferencia o produto ou o servigo de outros (Thorstensen, Mota e Moreira, 2019).

Tais normas nio sao discutidas no 4ambito da OMC (Cérrea, 2019), mas o Férum das Nacoes
Unidas sobre Normas de Sustentabilidade (United Nations Forum on Sustainability Standards —
UNESS) fornece informagées, andlises e discussoes sobre os VSS em nivel intergovernamental.
O UNESS opera como um meio de conexao entre os tomadores de decisdo e os elaboradores de
politicas e as iniciativas privadas.”> Mediante a iniciativa, o férum projeta que os VSS podem ser
usados para garantir o alcance de objetivos de sustentabilidade nos paises em desenvolvimento,
abertura de mercados estrangeiros, reducoes de potenciais obstdculos ao desenvolvimento e acesso
aos mercados e, por fim, evitar custos de conformidade.*®

Ocorre que, na prdtica, apesar de voluntdrios, os VSS podem afetar negativamente o comércio
internacional quando varejistas ou importadores condicionam o consumo ou a importagio ao cum-
primento de determinadas normas. Os custos de implementagio dos VSS sao, por vezes, altos e difi-
cilmente podem ser arcados por pequenos e médios produtores (Thorstensen, Mota e Correa, 2018).

Por isso, a importancia do trabalho do UNEFESS e das iniciativas de estudo acerca do tema.
Segundo relatério publicado pelo férum em 2020, os VSS podem ser ferramentas tteis para a recu-
peragao econodmica mais sustentavel apos a pandemia de covid-19. Os governos teriam, portanto, um
papel significativo para impulsionar a ado¢io dos VSS, mediante as compras publicas e as politicas
comerciais. Paises como o Brasil, os Estados Unidos, a China e os paises europeus sao apontados
como aqueles que aderiram significativamente aos VSS (UNESS, 2020).

35. Disponivel em: <https://unfss.org/home/objective-of-unfss/>.
36. Disponivel em: <https://unfss.org/home/objective-of-unfss/>.
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As politicas de compras publicas sustentdveis poderiam fortalecer o desenho (design) de VSS,
determinado a integragio da norma voluntdria com marcos legais e critérios estabelecidos para o
seu reconhecimento. Também ao governo seria atribuido mecanismos adicionais de verificagio e
fiscaliza¢ao do cumprimento das normas (UNESS, 2020).

Em parceria com o UNESS e outras organiza¢oes — por exemplo, International Social and
Environmental Accreditation and Labbelling (Iseal) Alliance, World Benchmarking Alliance e The
Sustainable Trade Initiative — o I'TC constituiu o Standards Map.”” Para que um VSS seja incluido na
plataforma Standards Map, dois requisitos s3o necessdrios: a existéncia de um conjunto de c6digos e de
indicadores do VSS; e a inclusao de alguns dos pilares de sustentabilidade social/ambiental/econémica
ou na ética e gestao de qualidade.’®

Segundo o Standards Map, operam no Brasil, na Europa e nos Estados Unidos, respectivamente,

132,190 ¢ 143 VSS. Os temas principais que orientam os VSS podem ser verificados no grifico 12.

GRAFICO 12
Temas principais adotados pelos VSS que operam nos paises: Brasil versus Europa versus Estados Unidos
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Fonte: Standards Map.
Obs.: Uma norma pode aparecer em mais de um setor.

Desses VSS, a plataforma Standards Map auxilia a identificagao de quantos operam por setor
nos paises.

37. Disponivel em: <https://www.standardsmap.org/en/home>.
38. Disponivel em: <https://resources.standardsmap.org/knowledge/>.
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GRAFICO 13

VSS por setor que operam nos paises: Brasil versus Europa versus Estados Unidos
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Fonte: Standards Map.
Obs.: Uma norma pode aparecer em mais de um setor.

Observa-se que, no setor agricola, Unido Europeia e Brasil possuem a maior quantidade de VSS
operando; enquanto no setor de servigos, destaca-se a quantidade de VSS que opera nos Estados
Unidos. Desses VSS, também ¢ possivel identificar aquelas que possuem verificagio por terceiro.

GRAFICO 14

Verificacdo do cumprimento dos requisitos dos VSS por terceiros: Brasil versus Europa versus
Estados Unidos
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Fonte: Standards Map.

A verificagao por terceiro é uma ferramenta importante para evitar que essas normas sejam
utilizadas como uma forma de greenwashing’® (European Commission, 2021). Pelo grifico 14,

39. Segundo a Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), greenwash significa o ato de enganar consumidores sobre a existéncia de
beneficios ambientais de um produto ou servico, ou sobre a realizacdo de praticas ambientais por uma empresa. Disponivel em: <https://
www.abntonline.com.br/sustentabilidade/Rotulo/7pecados>.
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observa-se que os VSS atuantes no mercado europeu sio os que mais possuem verificagio por terceiros
se comparado com a propor¢ao das normas que atuam no Brasil e nos Estados Unidos.

No Brasil, o estudo sobre os VSS é promovido e realizado pela Plataforma Brasileira de Normas
Voluntdrias de Sustentabilidade sediada no Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia
(Inmetro), em parceria com a UNFESS. A plataforma possui, entre outros objetivos: mapear os VSS
que podem afetar a economia brasileira, o acesso a0 mercado externo e o mercado doméstico; fun-
cionar como centro de discussao entre atores publicos e privados sobre o impacto dos VSS; gerar
conhecimento; e analisar e comparar as experiéncias nacionais.*

Uma das dificuldades de implementagao dos VSS, no Brasil, sdo os altos custos dessas normas que
podem ser a principal barreira para o acesso de pequenos e médios produtores a0 mercado externo.
E necessrio que haja uma andlise mais aprofundada para verificar se a adogio dos VSS no mercado
brasileiro oferece alguma vantagem competitiva no comércio internacional (Correa e Brito, 2018).

Outro fator apontado como dificuldade na implementagao dos VSS, no pais, ¢ o nivel de rigor
das normas. A adogao de requisitos rigorosos na atividade produtiva demanda uma série de mudangas
e, por consequéncia, custos de implementagéo. Também os requisitos nao consideram necessaria-
mente a realidade de recursos das empresas ao passo em que nio necessariamente oferecem retornos
financeiros pela aplicacao dos VSS (Correa e Brito, 2018).

Apesar desses desafios de implementagio, alguns beneficios podem ser percebidos no Brasil.
Exemplo ¢é a obtengao de produtos que podem ser considerados mais atraentes especialmente para
consumidores que orientam o seu consumo por critérios de sustentabilidade. Também h4 o
aumento da qualidade dos produtos e servigos oferecidos, auxiliando o alcance dos ODS da Agenda
2030 (ODS 9 — Indstria, Inovagao e Infraestrutura e ODS 12 — Consumo e Produg¢ao Responsivel)
(Correa e Brito, 2018).

4.2 ESG

O valor ESG origina-se de filosofias de investimento como o Socially Responsible Investing (SRI).
Segundo a OCDE, o tamanho do mercado sustentdvel cresceu na tltima década, de modo que,
globalmente, quase US$ 1 trilhao dos ativos foram dispostos em fundos sustentdveis até 2019

(OECD, 2020a).

O crescimento foi acompanhado pela proliferacio de empresas que se autodenominam como
capazes de definir a classificagio ESG e a formagio de intimeros indices ESG, fundos de agoes e
renda fixa e ETFs (Boffo e Patalano, 2020). As divulgacoes e as classificagoes ESG sao importantes
para que se possa verificar a integra¢io de questoes de sustentabilidade no processo de investimento:
permite-se que os investidores financeiros avaliem as condicoes, préticas e estratégias de relatérios nao
financeiros; os critérios ESG podem, ainda, ser utilizados para monitorar e a avaliar os impactos dos
investimentos; e podem ser utilizados no apoio no processo de tomada de decisao (OECD, 2020a).

Ocorre que essa proliferagao de classificacio ESG pode ser prejudicial, na medida em que utilizam
métricas e principios metodolégicos divergentes. O problema da falta de clareza na rotulagem do

40. Disponivel em: <http://www.inmetro.gov.br/barreirastecnicas/normas-voluntarias-sustentabilidade.asp>.
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que seja um investimento ESG ¢ o de haver uma dissonincia entre as expectativas do investidor e
os resultados reais (OECD, 2020a).

O direcionamento do mercado financeiro para o valor ESG incorpora tanto iniciativas privadas
como publicas, o que inclui a atuagao de bancos centrais no auxilio de formas de realizar a transicao
de sistemas financeiros para economias que sejam mais verdes e de baixo carbono (Boffo e Patalano,
2020). No Ambito publico, destaca-se a atuacio da Unido Europeia que adotou uma taxonomia de
classificagdo para as atividades sustentdveis com o propésito de definir o que considera como sustentével,
em Regulamento n® 2020/852, publicado em 22 de junho de 2020.*

Mediante esse sistema de classificagao, a Unido Europeia objetiva aumentar o investimento
sustentdvel e implementar o Acordo Ecolégico Europeu (Green New Deal). Assim, as empresas, os
investidores e os tomadores de decisao podem evitar dividas quanto a sustentabilidade da atividade

de modo a mitigar a dissonincia entre a expectativa e os resultados reais.*?

O Regulamento n° 2020/852 possui os seguintes objetivos: mitiga¢io das mudangas climdticas;
adaptagdo as mudancas climdticas; uso sustentdvel e a protegio dos recursos hidricos e marinhos;
transi¢do para uma economia circular, prote¢io e restauragio da biodiversidade e dos ecossistemas.
Assim, cada produto financeiro que invista em uma atividade econdmica com objetivo ambiental,
de acordo com a regulacio europeia, deve divulgar as informagées sobre o objetivo ambiental e
apresentar uma descri¢do da forma e de que modo o produto financeiro financia essas atividades
econdmicas com objetivo ambiental.?

No Brasil, o Banco Central do Brasil (BCB) adotou uma nova agenda sustentdvel cujo objetivo
¢ alocar recursos para o desenvolvimento de uma economia mais sustentdvel, dinimica e moderna.
O BCB ¢ o regulador do Sistema Financeiro Nacional e busca com essa iniciativa se alinhar com a
agenda mundial de sustentabilidade.

Anteriormente, o BCB jd havia instituido a Politica de Responsabilidade Socioambiental (PRSA),
em 2017, que regeu a governanga central das ages no ambito interno. Essa politica serd revisada para
que sejam identificadas as dreas para desenvolvimento na nova agenda. Em setembro de 2020, o BCB
foi uma instituigao apoiadora da Task Force on Climate-Related Financial Disclosures (TCFD) que
emitiu recomendacoes a serem utilizadas por empresas, financeiras e nio financeiras sobre a avaliagao
e a precificagdo apropriada dos riscos e oportunidades relativos ao clima.

Na iniciativa de nova agenda sustentivel do BCB, propde-se que seja estratégica e dinimica,
promova as financas sustentdveis e o gerenciamento adequado dos riscos socioambientais e climaticos
no Sistema Financeiro Nacional, bem como integre varidveis sustentdveis no processo de tomada

de decisbes do BCB.

Essa nova agenda ¢ pautada pelo que o BCB identificou como amadurecimento da sociedade
nas questoes ambientais, o que implica uma demanda por produgao de energia limpa; a produgao
de alimentos sob uma base sustentdvel; e, ainda investidores com politicas de governanca para questao

41. Disponivel em: <https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/banking-and-finance/sustainable-finance/eu-taxonomy-sustainable-
activities_en>.

42. Disponivel em: <https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/banking-and-finance/sustainable-finance/eu-taxonomy-sustainable-
activities_en>.

43, Disponivel em: <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R0852&from=PT>.
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ambiental nos fundos, private equity,** fundos de infraestrutura e fundos imobilidrios. No ambito
regulatério, identifica-se os seguintes normativos adotados.

QUADRO 3
Normativos ESG adotados no Brasil

Trata sobre a estrutura de gerenciamento de riscos, de gerenciamento de capital e a politica de
divulgacdo de informacdes. Quanto aos riscos, inclui-se os ambientais, sociais e os climaticos
de modo a possibilitar a mensuracdo, a avaliacdo, o monitoramento, o reporte, o controle e a
mitigacdo dos seus efeitos. As instituicoes devem elucidar os niveis de riscos que poderdo assumir.

Resolugdo do Conselho Monetério Nacional n¢ 4.943/2021 (Brasil, 2021g)

Altera a Resolucdo ne 4.606, de 19 de outubro de 2017. Define o risco social como: “a possibilidade
de ocorréncia de perdas para a instituicao ocasionadas por eventos associados a violacdo de direitos
e garantias fundamentais ou a atos lesivos ao interesse comum”. Define risco ambiental como:
"a possibilidade de ocorréncia de perdas para a instituicdo ocasionadas por eventos associados a
degradacéo do meio ambiente, incluindo o uso excessivo de recursos naturais”. Por risco climatico,
a define como: "risco climatico de transicdo: possibilidade de ocorréncia de perdas para a instituicdo
ocasionadas por eventos associados ao processo de transicdo para uma economia de baixo carbono,
em que a emissdo de gases do efeito estufa é reduzida ou compensada e os mecanismos naturais
de captura desses gases sdo preservados” e “risco climatico fisico: possibilidade de ocorréncia de
perdas para a instituicdo ocasionadas por eventos associados a intempéries frequentes e severas
ou a alteragdes ambientais de longo prazo, que possam ser relacionadas a mudancas em padrdes
climéticos”. Apresenta a metodologia para realizacdo do gerenciamento de risco.

Resolugdo do Conselho Monetério Nacional ne 4.944/2021 (Brasil, 2021h)

Trata sobre a Politica de Responsabilidade Social, Ambiental e Climatica e sobre as agdes para garantir
a sua efetividade. Determina que as Instituicées financeiras autorizadas a atuar que estejam em
Resolucdo do Conselho Monetério Nacional n® 4.945/2021 (Brasil, 2021i) | determinados segmentos (S1, S2, S3, S4 e S5) deverao adotar a Politica de Responsabilidade Social,
Ambiental e Climatica, o que inclui o aperfeicoamento, monitoramento e avaliacdo das acdes de
implementacao bem como a divulgacéo.

Dispde sobre restricdes ao acesso ao crédito rural em razao de questdes sociais, ambientais e
climaticas. Assim, ndo sera concedido crédito rural, por exemplo, a empreendimento cuja area esteja
total ou parcialmente inserida em terras ocupadas por comunidades de quilombos. Também n&o
sera concedido o crédito para éreas situadas no Bioma Amazonia.

Resolugdo BCB ne 140/2021 (Brasil, 2021f)

Determina as tabelas com as exigéncias de coleta de informacdes para serem utilizados na divulgagao

Instrugéo Normativa BCB n® 153/2021 (Brasil, 2021d) do Relatdrio de Riscos e Oportunidades Sociais, Ambientais e Climaticas (Relatorio GRSAC).

Dispde sobre a divulgacao do Relatdrio GRSAC. O relatério deve conter informacdes sobre a
Resolugdo BCB ne 139/2021 (Brasil, 2021e) governanca do gerenciamento dos riscos social, ambiental e climaticos, dos impactos reais e
potenciais considerados relevantes e dos processos de gerenciamento de riscos.

Elaboracdo das autoras.

A necessidade de divulgacao do Relatério GRSAC entra em vigor apenas em 1° de dezembro
de 2022 (Brasil, 2021¢). Ademais, o BCB adotou as seguintes politicas: inclusao de critérios de
sustentabilidade para selecao de contrapartes na gestao das reservas internacionais e para a selegao
de investimento; e criagdo de linha financeira de liquidez sustentdvel (BCB, 2021).

Além das iniciativas do BCB, hd a divulgagao da Taxonomia Verde proposta pela Federacao
Brasileira de Bancos (Febraban) alinhada com o Acordo de Paris e com os ODS da Agenda 2030.
Pela Taxonomia Verde, identifica-se as atividades econdmicas que sio pertencentes aos setores da
economia verde e aquelas que podem causar impactos socioambientais significativos (Febraban, 2021).

Outra proposta é a de autorregulacio da Associagio Brasileira das Entidades dos Mercados Financeiro
e de Capitais (Anbima): “regras e procedimentos para identificagio dos fundos de investimento
sustentdvel” (Anbima, s.d.). Estabelecem-se critérios e requisitos para que fundos de investimento ou
de renda fixa sejam considerados sustentdveis de acordo com a aplicagao da abordagem ESG.

44. Private equity descreve a realizagdo de parcerias de investimento que compram e gerenciam empresas antes que sejam vendidas.
Desse modo, as empresas de private equity sdo aquelas que operam esses fundos de investimento, em nome de investidores institucionais
e credenciados. O private equity normalmente pode ser agrupado nas seguintes categorias: capital de risco ou fundos de hedge. Disponivel
em: <https://www.investopedia.com/terms/p/privateequity.asp>.



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 34 | Set./Dez. 2022 2 9
Os Impactos das Barreiras e das Medidas Ambientais no Comércio Internacional: desafios para o Brasil

Por sua vez, hd ainda iniciativas como: o c6digo da Associagao de Investidores no Mercado de
Capitais (Amec) (Cédigo Brasileiro de Stewardship) (Amec, s.d.); a Declaragio de Investidores
sobre Titulos Verdes no Brasil, promovida pela Climate Bonds Initiative (CBI), pelo Principles for
Responsible Investment (PRI) e pelo Sitawi Finangas do Bem;* e os indices de sustentabilidade da B3.%

Em sintese, as atividades das organizagdes nao governamentais, aliadas a associagoes interna-
cionais e empresas mais atuantes, vém estabelecendo todo um marco regulatério, por vezes mais
efetivo que o de governos e organizagdes internacionais. Os processos de certificagao dos VSS e dos
ESG, estabelecidos por consumidores e organizacoes privadas, estao se convertendo em importantes
instrumentos econdmicos.

5 CONCLUSOES

Ao longo das tltimas duas décadas, o tema meio ambiente e sustentabilidade vem se estabelecendo
como ponto central das politicas e atividades do comércio internacional. A grande questao em aberto
¢ que nao existem, ainda, regras claras que relacionem comércio e meio ambiente e que impegam
préticas discriminatérias, transformando a protegao do meio ambiente em barreira comercial.

Ao longo dos tltimos anos, trés marcos regulatérios relacionando comércio e meio ambiente se
consolidaram. Dois deles de organizagoes internacionais (OMC e OCDE) e um criado pela sociedade
civil, de cardter privado (normas VSS e ESG).

O primeiro marco, o da OMC, estd sendo estabelecido a partir de regras sobre medidas técnicas
como TBT e SPS, excegoes do art. XX do Gatt, subsidios e, em menor escala, tarifas, uma vez que
ainda nao foi possivel a negociagao de um Acordo sobre Comércio e Meio Ambiente.

Os Estados Unidos e a Uniao Europeia figuram entre aqueles que mais possuem medidas
e notificacoes relacionadas ao meio ambiente relacionadas ao cumprimento de acordos multila-
terais de meio ambiente e outros propdsitos ambientais na OMC. J4 o Brasil notifica medidas
relacionadas a0 meio ambiente muito mais direcionadas a pesticidas e a agrotéxicos.

Como pode ser verificado pelos relatérios do TPR, reforga-se a importancia da relagio comércio
e meio ambiente na politica comercial adotada pelos paises-membros da OMC, especialmente, nos
setores de energia, agricultura e pesca. Mediante os documentos do Comité de Meio Ambiente e
Comércio da OMC, pode-se ainda identificar temas que serdo amplamente discutidos, como a
implementagio do CBAM pela Unido Europeia. Se a Uniao Europeia jd caminhou a passos largos
na implementacio desse sistema e jd possui um mercado de carbono consolidado, o Brasil pode ter
desafios na implementa¢io do novo decreto que regulamenta o mercado de carbono no pais.

Em suma, a OMC, por meio de regras jd existentes, procura orientar seus membros a nao
discriminarem o comércio por meio de regras sobre meio ambiente. O fortalecimento da OMC
e a modernizagao de suas regras tornam-se, assim, fundamentais para o fortalecimento do
comércio internacional.

45, Disponivel em: <https://www.climatebonds.net/market/country/brasil/declaracao-de-investidores>.
46. Disponivel em: <https://www.b3.com.br/pt_br/b3/sustentabilidade/institucional/transparencia/>.
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O marco da OCDE, por sua vez, enfoca a questao sob outra perspectiva, a0 negociar para seus
membros decisoes e recomendagoes para o estabelecimento e a implementagao de politicas publicas
sobre meio ambiente e sustentabilidade em geral, e relacionadas ao comércio em particular. A avaliagao
das politicas dos membros, e de alguns nao membros, da OCDE permite analisar quais as diretrizes
adotadas pelos paises em termos de sustentabilidade, meio ambiente e da relagio entre comércio e
meio ambiente. A organizacio adota o conceito de desenvolvimento sustentdvel e desenvolve o de
crescimento verde, no qual estabelece a relacio entre comércio e meio ambiente.

Entre os trabalhos pioneiros da organiza¢ao na intersegio entre comércio e meio ambiente,
hd a formacao da lista de bens e servigos ambientais (Cleg) e das medidas de acesso a mercado. Hd
também o trabalho sobre os acordos regionais de comércio e as obrigagoes de meio ambiente; e os
vinculos comerciais e as mudancas climdticas.

As atividades da OCDE, em termos de sustentabilidade e meio ambiente, concretizam-se por
meio de instrumentos legais e mediante avaliacoes das politicas e de implementacao dos paises via
métrica de indicadores. Quanto aos instrumentos legais, verifica-se que dos 252 em vigor, hd 67
relacionados ao meio ambiente e a sustentabilidade emitidos pelo Comité de Politica Ambiental ou
pelo Comité de Biotecnologia e Quimicos.

Ha4 alguns que, direta ou indiretamente, podem ser relacionados a temas que estao em discussao
no Comité de Meio Ambiente e Comércio da OMC ou que estdo presentes nas medidas e nas
notificacoes relacionadas ao meio ambiente, por exemplo, mudangas climdticas, prevencao e controle
da polui¢io, controle da polui¢do do ar por combustio de combustiveis fésseis, e crescimento verde.
Nao h4 aplicagio de san¢oes em razio do descumprimento desses instrumentos legais, mas uma forte
expectativa, por vigilincia multilateral e monitoramento, para que os seus aderentes as implementem
de maneira eficaz.

O Brasil aderiu a apenas sete instrumentos legais emitidos pelo Comité de Quimicos e
Biotecnologia; nao houve aderéncia, até o momento, de instrumentos emitidos pelo Comité de
Politica Ambiental. Em trabalho sobre o alinhamento do Brasil em onze categorias de instrumen-
tos legais de meio ambiente, verificou-se o nio alinhamento ou o baixo e médio alinhamento nas
recomendagdes sobre: o principio do poluidor-pagador; a avaliagao de projetos, planos e programas
com impacto significativo do meio ambiente; a melhora do desempenho ambiental do governo; o
uso de instrumentos econdmicos na politica ambiental; o uso de instrumentos econémicos na pro-
mogao da conservagao e o uso sustentdvel da biodiversidade; e a redugio dos impactos ambientais
da produgio e do uso de energia.

Aliado 4 andlise do alinhamento aos instrumentos legais, a OCDE utiliza indicadores e bancos
de dados que fundamentam as andlises empiricas e as avaliagoes da organizacio. Ha dezoito categorias de
indicadores na plataforma OECD.Stat. Entre esses indicadores, o de rigor de politica ambiental
demonstra que o Brasil possui um baixo rigor nas politicas ambientais aplicadas no pais se comparado
com os demais paises, por exemplo, Russia e [ndia. Por sua vez, o Brasil aplica altas tarifas sobre bens
ambientais se comparados com as aplicadas pelos Estados Unidos e pela Uniao Europeia.

Na avalia¢io de meio ambiente do Brasil, em 2015, feita pela OCDE, reforgou-se a necessidade
de articulagio entre os governos federal, estadual e municipal; apontou-se para a capacidade institu-
cional heterogénea o que pode dificultar a implementagao de politicas bem como a necessidade de
melhoria de gestao da dgua, de residuos e da infraestrutura de transporte e a reducao do desmatamento.
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Na avaliag¢do econdmica do pais, em 2020, torna-se a reforcar a necessidade de combate ao desma-
tamento ilegal, afirmando a necessidade de evitar o enfraquecimento dos marcos legais de protecio
do meio ambiente e da necessidade de remogao dos subsidios aos combustiveis fésseis.

Em suma, o processo de acessao do Brasil 8 OCDE pode se transformar em excelente oportu-
nidade para a modernizagao da politica ambiental e de comércio do pais. Mediante a andlise sobre
o alinhamento com os instrumentos legais da OCDE e dos dados apresentados pelos indicadores e
as avaliacoes ambiental e econdmica realizadas sobre o Brasil pela organizagao, verificou-se que um
longo caminho deverd ser percorrido pelo pais para se adequar as orientacoes da organizacio. Para o
Brasil, a acessao 8 OCDE é vital para que tenha acompanhamento na transi¢ao para o crescimento
verde de forma alinhada com os demais paises-membros da organizagao.

Em paralelo aos sistemas de negociagio de regras para o tema comércio e meio ambiente, no
ambito da OMC e da OCDE, organiza¢des nao governamentais e entidades privadas criaram normas
e certificacdes que afetam diretamente o comércio: VSS e ESG.

Quanto a aplicac¢io do VSS, identificou-se que grande parte dos VSS cadastrados no Standards
Map do ITC foca a obtencio de credibilidade e de rastreabilidade. Se analisados por setor, observa-se
que, no setor agricola, a Unido Europeia e o Brasil possuem a maior quantidade de VSS operando;
enquanto no setor de servigos, destaca-se a quantidade de VSS que opera nos Estados Unidos.
Por sua vez, é na Unido Europeia que se encontra mais VSS cujo processo de certificagao implica a
verificagdo por um terceiro.

A aplicagdo dos VSS no Brasil encontra alguns empecilhos, especialmente, para pequenos e
médios produtores, como os altos custos de implementagio de seus cédigos e requisitos e o alto nivel
de exigéncia. Na pritica, a exigéncia de implementag¢ao dos VSS no Brasil pode funcionar como
uma barreira ao comércio internacional. Apesar disso, ¢ reconhecido que, se aplicados de forma nao
discriminatdria e nao arbitrdria, os VSS podem ser ferramentas tteis para que o comércio interna-
cional se torne mais sustentdvel.

Outra ferramenta é a ado¢io do valor ESG nos investimentos que, no 4mbito do setor privado,
gerou a proliferacao de classificagoes ESG. O problema da falta de clareza na rotulagem do que
seja um investimento ESG ¢ o de haver uma dissonancia entre as expectativas do investidor e os
resultados reais.

Para contornar esse problema, a Unido Europeia desenvolveu a taxonomia de classifica¢io de
atividades sustentdveis. Objetiva-se que as empresas, os investidores e os tomadores de decisao evitem
duvidas quanto a sustentabilidade da atividade de modo a mitigar a dissonincia entre a expectativa
e os resultados reais. Diferentemente da Unido Europeia, a legislacao sobre ESG no Brasil ainda estd
sendo implementada. A legislacdo brasileira é direcionada, de forma geral, a constituir uma estrutura
de gerenciamento de riscos (inclusive, ambiental, social e climdtico) e de capital, bem como a de
adotar uma politica de divulgacio das informagdes. Nao se ocupa, portanto, da defini¢ao do que
seja uma atividade sustentdvel como faz a Unido Europeia.

A busca pela defini¢io do que seja uma atividade econdmica sustentdvel é feita especialmente
pela Febraban, mediante a Taxonomia Verde. Outrossim, hd a proposta de autorregulagio para
fundos de investimento e de renda fixa proposta pela Anbima e outras iniciativas no mercado
financeiro brasileiro.
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Diante da existéncia de trés marcos distintos de regulagoes, o Brasil passa a enfrentar desafios para
se inserir de forma competitiva e sustentdvel no comércio internacional, conforme descrito adiante.

e  Garantir a implementagao de suas politicas de meio ambiente de modo que a produgao e
os servicos oferecidos pelo pais sejam sustentdveis.

e Avangar na implementagio de uma regulagio do mercado de carbono de modo a capacitar o
pais nas questoes que podem ser conflito com a institui¢do do CBAM pela Uniao Europeia.

e Aderir aos instrumentos legais e as determinag¢oes das avaliagbes da OCDE sobre o
pais, inclusive, o processo de acessao do Brasil 8 OCDE tem o condio de ser positivo para o pais.

e Melhorar os bancos de dados e a transmissao de informagdes para que se possa comunicar
aos consumidores e aos importadores os valores de sustentabilidade adotados.

*  Aprofundar os estudos e a comunicagao entre o setor ptblico e privado sobre a aplicagao dos
VSS de modo que essas ferramentas de fato cumpram o objetivo de tornar o comércio de
produtos mais sustentdvel ao invés de funcionarem como barreiras ao comércio internacional.

* Aprofundar os estudos para que a regulacio ESG adotada no pais esteja
harmonizada internacionalmente.

Portanto, os desafios a serem enfrentados nao sio poucos, mas permitirao ao Brasil, novamente,
ocupar posicao central nas discussdes de comércio e meio ambiente.
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SINOPSE

As normas voluntarias de sustentabilidade (NVS) estdo assumindo importancia cada vez maior na articulacdo das
cadeias produtivas. Elas tém-se tornado exigéncias feitas pelas grandes empresas multinacionais — principalmente as
varejistas — aos seus fornecedores, com o intuito de otimizar a logistica e homogeneizar as caracteristicas dos produtos.
Também tém funcionado como instrumento para certificar a qualidade dos produtos e garantir acesso a mercados mais
regulados a respeito de critérios ambientais, sociais e econdmicos. Igualmente importante € a atribui¢do das NVS para
provar que se cumprem mais do que 0s requisitos legais necessarios, refor¢ando-se os compromissos de governanca
socioambiental assumidos voluntariamente pelas empresas. Dado esse contexto, os objetivos deste artigo sao apresentar
um panorama sobre as NVS e discutir importantes implicacdes sobre o tema, oferecendo possibilidades de compreender
os efeitos comerciais das NVS, assim como os desafios e as oportunidades associados a sua implementacdo. Também séo
apresentadas as dificuldades em explorar o tema do ponto de vista empirico, uma vez que a literatura produz resultados
distintos, dependendo do setor ou do produto analisado. Além disso, os estudos sao altamente especificos, concentrando-se
em apenas algumas NVS e produtos.
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ABSTRACT

Voluntary and private sustainability standards (VSS) are becoming increasingly important to manage production within
value chains. They are required by large multinational enterprises (mainly retailers) on their suppliers to optimize logistics
and harmonize product characteristics and have been recognized as quality certificates to guarantee access to markets with
more stringent regulations in respect to environmental social and corporate criteria. VSS have also been used by companies
to signal that they transcend the mandatory legal requirements, reinforcing the environmental, social, and governance
commitments voluntarily assumed by many companies. Therefore, presenting an overview of VSS and discussing a few
important implications of them are the objectives of this article. The discussions presented offer possibilities to understand
the commercial effects of the VSS and the challenges and opportunities associated with their implementation. Difficulties
in exploring the topic from an empirical point of view are also presented, since the literature produces contradictory
results on the predominant effects. In addition, the studies are highly specific, focusing on just a few VSS and products.
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1 INTRODUCAO

Desde o inicio dos anos 1990, padroes de sustentabilidade — conhecidos como normas voluntdrias
de sustentabilidade (NVS) — tém sido criados, principalmente pelo setor privado, em decorréncia do
crescimento da globalizacio, combinado 2 liberalizagao de politicas, as mudangas nas preferéncias
dos consumidores, as motivacoes das empresas, a0 envolvimento dos governos, ao enfraquecimento dos
esforcos regulatérios multilaterais e ao progresso na tecnologia da informacao (Thorstensen e Vieira,
2016; UNCTAD, 2023). O aumento das preocupagdes de diferentes atores — como empresas,
associagoes, organizagoes nao governamentais (ONGs) e sociedade civil — reflete as demandas por
prdticas de producio com maior protegao ao meio ambiente e com garantia de direitos e seguranca
aos trabalhadores.

Em termos conceituais, as NVS consistem num conjunto de “exigéncias desenvolvidas por
entidades privadas usando os mesmos principios de normas técnicas e conceitos relacionados a sus-
tentabilidade (...) que sdo verificados na forma de programas de certificagao” (Corréa, 2019, p. 15).
Por essa razao, as NVS tendem a ser mais abrangentes que os padrées puablicos (ou obrigatérios) —
como as medidas sanitdrias e fitossanitarias (sanitary and phytosanitary measures — SPS) e as barreiras
técnicas ao comércio (technical barriers to trade — TBT) —, pois incluem requisitos mais estritos que
os submetidos as regulamentagdes da Organizagao Mundial do Comércio (OMC).

Isso ocorre porque as iniciativas formais para a inclusao das NVS nas regras multilaterais de
comércio nao lograram éxito. Algumas delegagoes, como a da China e a da Nova Zelandia, encabegaram
propostas no Comité de Medidas Sanitérias e Fitossanitdrias da OMC (Comité SPS), mas nao tiveram
sucesso no reconhecimento formal sobre a necessidade de enquadramento das NVS pela organizagio.
O principal argumento contrdrio das delegacdes dos paises desenvolvidos — principalmente as da
Unido Europeia e dos Estados Unidos — é que o assunto diz respeito as empresas e as organizagoes
da sociedade civil e, portanto, estaria fora da al¢ada dos governos nacionais dos paises-membros da

OMC (Correéa, 2019).

As NVS operacionalizam a transi¢io de um regime de comércio internacional antes fundado na
administragao do protecionismo — manifestado pela aplicacao de cotas, tarifas e subsidios — para outro
pautado pela administragio da precaugao (CNI, 2021; Mattoo, Rocha e Ruta, 2020). Nesse novo
regime, medidas regulatérias sao criadas para garantir segurancga alimentar, sanidade dos alimentos,
sadde, mitiga¢io de riscos climdticos e trabalho justo ao longo das cadeias globais que garantem a
atual produgio transnacional. Tais medidas so justificadas pela protecao do consumidor e do meio
ambiente contra riscos, e nao mais pela competitividade do pais e da industria nacional.

A partir desses desdobramentos, os objetivos deste artigo sao apresentar um panorama sobre as
NVS e discutir importantes implicagoes tedricas e empiricas sobre o tema. A contribui¢io empirica
se dd pela revisao bibliogrifica de estudos que avaliam as implicagoes comerciais de algumas NVS
especificas. Este aspecto ¢ especialmente importante para os fluxos de comércio de paises de média e
baixa renda, pois as exportagdes s3o vistas como um motor significativo para o crescimento econd-
mico inclusivo e a redugio da pobreza nesses paises (UNCTAD, 2023). Como contribuigio tedrica,
o estudo adiciona, as discussoes sobre as NVS no comércio internacional, os efeitos potenciais destas
normas, por meio da andlise de regulamentos de sustentabilidade. Mais precisamente, sao discutidas
as implicagdes econdmicas transfronteirigas dos requisitos contidos nas NVS para que os produtos
exportados sejam admitidos em territério importador.
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Este ¢ um esfor¢o necessdrio para a consolida¢ao do conhecimento sobre essa nova forma de
regulamentar os processos produtivos. Além disso, o estudo deve servir de base para futuros trabalhos
empiricos a respeito dos efeitos das NVS sobre o comércio exterior, em especial para os produtos de
origem agropecudria e florestal, que estao entre os mais afetados por essas normas.

O estudo estd dividido em seis segdes, além dessa introdugao. A segunda secio explora o conceito
de NVS e suas formas particulares de regulamentar os fluxos comerciais. A terceira se¢o contex-
tualiza as NVS entre as certificagoes mais difundidas no mercado, sobretudo de produtos agricolas.”
A quarta e a quinta se¢bes expoem, respectivamente, estimulos e desafios associados a adogao de
NVS. A sexta segao sintetiza estudos empiricos que estimam os efeitos das NVS. As discussoes se
encerram na sétima secao, com as consideracoes finais.

2 COMPREENDENDO AS NVS

E possivel que produtos com certificagio tenham mais chances de efetivar o comércio para deter-
minados mercados em relacio aos nao certificados? Produtores que cumprem com as legislagoes
trabalhistas tém maior possibilidade de consolidar as exportagdes para certos paises? A produgio
com garantias de prote¢do ambiental é um condicionante a0 mercado internacional de bens? Essas
questoes permeiam o ambiente competitivo nas cadeias globais, em que as NVS se tornaram uma
parte predominante da governanga nos tltimos anos (Dietz e Grabs, 2022).

As NVS sio bastante heterogéneas em seu escopo. Em termos qualitativos, diferem quanto ao
contetido, a forma de elaboragdo, 2 maneira de refletir a credibilidade dos requisitos regulatérios
e aos custos. Essas assimetrias fazem parte de um contexto de adaptagio da atual estrutura dos
mercados globais e das cadeias de valor a prdticas de produgio mais sustentdveis, que abrangem
aspectos ambientais, sociais, éticos e de seguranga alimentar, como forma de enfrentar os desafios
das mudangas climdticas e dos direitos humanos, de preservar a biodiversidade e de garantir o acesso
a alimentos seguros (Elamin e Cordoba, 2020).

As NVS sao conhecidas por diferentes nomes: padroes, padroes de qualidade, regras de sustenta-
bilidade, padroes voluntdrios de sustentabilidade, padrées privados, sistemas de padroes, certificagio,
rétulos ecoldgicos e esquemas de certificagao.® No entanto, existem diferencas sutis nas terminologias.
Por exemplo, o termo “privado” destaca a natureza nio governamental dos padrdes, o que nio significa,
necessariamente, que sejam iniciativas orientadas para os negdcios, mas indica que muitas vezes sao
desenvolvidos e administrados por grupos multissetoriais ou grupos dominados por ONGs. O uso
de elementos como “eco-” ou “sustentabilidade” diferencia essas normas de outras iniciativas que
atribuem qualidade a outros aspectos que nao os ligados ao meio ambiente. O termo “sistema” destaca
que esses instrumentos dependem nao apenas do préprio padrio para impulsionar a mudanga, mas
de prdticas exigidas ou niveis de desempenho. Por tltimo, “certifica¢ao” faz referéncia ao processo de
auditoria e a garantia por terceira parte de que os produtos foram realmente produzidos de acordo
com o que foi padronizado (Steidle e Herrmann, 2019).

Assim, para que as NVS tenham uma melhor defini¢io, devem-se considerar alguns pontos,
enumerados a seguir.

7.As NVS sao mais difundidas entre commodities agricolas tropicais, como café, cacau, banana, 6leo de palma, soja, cana-de-aclcar e outros
bens produzidos principalmente em paises em desenvolvimento.

8. Eminglés, os termos que mais aparecem na bibliografia especializada sao: voluntary sustainability standards (VSS), sustainability certification (SC),
private sustainability standards (PSS), certification schemes (CS), certification labeling (CL), eco-labels (EL) e global voluntary standard (GVS).
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1) As normas privadas sao desenvolvidas por organizagoes privadas, associa¢oes de um setor,
entre outros atores.

2) A conformidade a elas nao é obrigatéria, diferentemente dos regulamentos técnicos publicos.

3) O termo referente a sustentabilidade requer que haja efeito em aspectos econémicos, sociais
ou ambientais,” com critérios mais especificos que influenciam a avaliagao da produgio e
do processamento.

4) As NVS diferenciam-se pela sua estrutura regulatéria, uma vez que esta representa a
interse¢ao de instrumentos baseados no mercado, que faz a regulacio por meio de politicas
de informacio junto aos agentes econdémicos, sobretudo aos consumidores, e de governanga
voluntdria privada.

Essa caracterizagao ¢ importante para indicar que existe uma variedade de iniciativas de ONGs,
programas de industrias e cédigos de conduta corporativos que se autodenominam NVS, o que leva
a uma falta de clareza e confunde o entendimento entre fendmenos empiricos que podem ser muito

diferentes (UNFESS, 2018).1°

As NVS comportam normas de sustentabilidade que tém surgido para qualificar a produgao
e seus processos. Apesar da sua amplitude em termos de escopo regulatério e conceitos, as NVS
apresentam diferencas essenciais em relagao a outras normas de sustentabilidade, como os padroes
internacionais, as medidas regulatdrias nacionais e algumas normas de sustentabilidade reconhecidas

pelo poder publico.

O que normalmente distingue uma NVS de outras normas é o fato de aquela ser verificada por
terceira parte. Para exemplificar particularidades entre padroes de sustentabilidade, com énfase nas
suas aplicagdes sobre as trocas internacionais, o quadro 1 descreve trés tipos de padroes que podem
afetar as decisoes de comércio.

QUADRO 1
Tipos de padrdes de sustentabilidade

Padrdes obrigatorios ou regulamentares NVS Codigos especificos das empresas

Tipicamente desenvolvidas pelo setor privado e pela
sociedade civil, abrangem questdes ndo contempladas | Sao desenvolvidos pelo setor privado.
pelos padrdes obrigatorios.

Estabelecem requisitos minimos para negociar com o
mercado internacional.

N&o sdo legalmente exigidas e sdo voluntarias por natureza,
mas podem ser exigidas por compradores particulares —
por exemplo, redes varejistas especificas.

E obrigatorio cumpri-los. Em caso de descumprimento, o
produto ndo serd aceito no mercado importador.

Geralmente assumem a forma de cddigos de conduta
para fornecedores de determinadas marcas.

S30 usados para comunicar aos consumidores os atributos
de qualidade do produto de uma empresa que néo séo
diretamente observaveis.

Podem assumir a forma de regulamentos técnicos, ou de | Constituem requisitos adicionais aos obrigatorios
padrdes sanitarios e fitossanitarios exigidos por lei. ou regulamentares.

Sao desenvolvidos e definidos por instituicGes publicas. | Fornecem acesso a mercados de alto valor e atuam como | Constituem requisitos para uma empresa ser aceita
Garantem a seguranca e a qualidade dos produtos e servicos. | diferenciadores de mercado. como fornecedora por determinadas marcas.

Elaboracao dos autores.

9. As NVS podem incluir dimensdes sociais ou ambientais, ou ambas. Dentro dos aspectos de sustentabilidade, abarcam a qualidade, a ética
e a integridade, a economia e a gestdo. Elas prescrevem um conjunto de requisitos sociais, econdmicos ou ambientais que os agentes podem
cumprir, de forma voluntaria, para tornar suas praticas de producdo e processamento mais sustentaveis (UNCTAD, 2023).

10. Neste estudo sao consideradas somente as NVS definidas anteriormente por Steidle e Hermann (2019). Programas de indUstrias e codigos
de conduta corporativos ndo fazem parte do escopo do texto.
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Os padroes obrigatérios ou regulatérios sao normas exigidas pelas autoridades publicas para que
produtos e servi¢os possam ser comercializados em determinado mercado. Esses padroes incluem
especificagdes de produtos, requisitos de rotulagem, controles de qualidade, regras de origem, e
regulamentos de satde e seguranga, como sao o caso das medidas nao tarifdrias (MNTs), sobretudo
as SPS e as TBT. Esses padroes tendem a diferir dependendo dos produtos e dos paises envolvidos
nas negociagoes. O seu descumprimento pode levar a exigéncias de quarentena ou a rejei¢ao do
produto pelo importador.

As normas voluntérias, por sua vez, em termos de exigéncia regulatéria, podem ser mais rigorosas
que os padrdes obrigatérios que os produtos e os servicos precisam cumprir. Embora nao sejam
exigidas por lei, podem ser solicitadas, sugeridas ou procuradas por fabricantes, varejistas e consu-
midores. Em outras palavras, os padroes obrigatérios, determinados por 6rgaos governamentais,
sao exigéncias técnicas para que os produtos importados tenham o seu ingresso autorizado no pais.
De forma diferente, os padrdes voluntdrios determinam um rigor adicional sobre os padrées obrigatérios,
de modo que o produto nao precisa cumprir tais exigéncias adicionais para ultrapassar as fronteiras
alfandegdrias, mas o seu cumprimento é condicionante para ser adquirido por determinada empresa.
Similares aos padroes obrigatérios, os padroes voluntdrios geralmente se referem as caracteristicas do
produto, aos requisitos de processo ou aos métodos de produgio. A conformidade com essas normas
pode ser comunicada por meio de certificagio, uso de selos e rotulagem.

Por fim, os cédigos especificos das empresas sao caracterizados por requisitos especificos que
fabricantes e varejistas podem adicionar, além dos padrdes obrigatérios, mas que nao tém validagao por
uma empresa de auditoria. Grande parte desses requisitos também ¢ adicionada as normas voluntérias
existentes e pode ser usada para gerenciamento de risco — como os requisitos de salubridade — ou para
diferenciagdo de produtos, a exemplo de garantias que atestam que todos os ingredientes sao locais.
Essas empresas podem desenvolver seu préprio sinal distintivo, como um selo simples, ou até uma
marca registrada, que funcionam como uma certifica¢ao de qualidade dentro da rede. Esses critérios
podem também ser incluidos como parte do c6digo de conduta de um fornecedor.

Nesse ponto, ¢ importante sublinhar o papel das cadeias globais de valor (CGVs) na difusio das
NVS. As CGVs sio vistas como causa e solugao para desafios urgentes nas dreas de clima, pobreza,
biodiversidade, migracao e seguranca alimentar (Seco, [s.d.]). A grande questao é como a promogao
de padroes se relaciona com o desenvolvimento das cadeias globais. Certamente, o aprimoramento
da governanga regulatdria é uma estratégia relevante entre as empresas que integram as CGVs, bem
como um mecanismo de garantia da sustentabilidade ambiental e econémica e da justica social.
O arranjo institucional das CGVs estabelece um sistema-padrao, baseado em um acordo multissetorial
sobre préticas sustentdveis, com servigos de acreditagio e verificagdo. Um sistema-padrao molda os
vinculos comerciais entre os operadores porque o fluxo de produtos certificados é documentado
em uma cadeia de custddia.' Por isso, as NVS implicam coordenagio entre os atores. Ademais, as
cadeias de valor que seguem os padroes de sustentabilidade sao quase inevitavelmente mais bem
organizadas (Springer-Heinze, 2019).

11. As cadeias de custodia asseguram que o produto comercializado usa fontes certificadas ou delas provém. Por exemplo, uma empresa
que adquire um produto certificado e o vende para o préximo elo da cadeia precisa do certificado de custédia para garantir que o insumo
certificado por praticas sustentéveis sofreu processamento também por praticas sustentéveis. A empresa que adquire o Ultimo produto e
incorpora valor a este assegura, pela cadeia de custodia, que seu elo de produgdo também é sustentavel. Com isso, h& garantias de que todo
0 processo, desde o insumo inicial até o produto final, é sustentavel.
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Onde as cadeias sao organizadas, o uso de padroes pode apresentar ripida difusao. Por sua vez,
nas cadeias fragmentadas, a fraca conexdo com os mercados consumidores e outros fatores criticos
dificultam as transformagoes nos elos produtivos, muitas vezes limitando o uso de padroes a nichos.
Possiveis fatores que limitam a aplicagdo a grupos de produtores sao: custos de produgao; critérios
excessivamente detalhados, que tornam o uso de padroes muito complicado e reduzem sua eficicia;
tamanho médio das empresas; e escassez de servigos técnicos e financeiros, especialmente em cadeias
dominadas por pequenos proprietdrios. Outro ponto ¢ a complexidade dos produtos e dos processos
produtivos, o que justifica a concentra¢ao das NVS em um nimero limitado de setores, como bens
agricolas e alimentares, téxteis e produtos florestais. As NVS regulam um ntimero limitado de para-
metros. Para outros setores e commodities, pode ser mais dificil introduzir normas de sustentabilidade.
Um exemplo é a produgao de borracha, para a qual parece ser dificil desenvolver NVS, devido a
volatilidade do preco do bem, a complexidade das cadeias de valor e a falta de demanda por borracha

sustentavel (UNCTAD, 2023).

Por conta da restri¢io no niimero de parAmetros avaliados, existe um nimero considerdvel de
NVS. Na base de dados Standards Map, produzida pelo International Trade Center (ITC), constam
em torno de 320 padroes, ao passo que outros 456 rétulos ecoldgicos sao registrados pelo Ecolabel
Index, administrado pela Big Room (UNESS, 2022). Essa diversidade pode dificultar a escolha, por
parte dos produtores, dos exportadores e dos consumidores, sobre qual NVS adotar. Para facilitar
isso, a ferramenta do I'TC permite filtrar as NVS catalogadas de diversas maneiras: tema ou pilar de
sustentabilidade; setor; produto; origem; destino; elo da cadeia produtiva; Objetivo de Desenvolvimento
Sustentdvel (ODS)? relacionado; propésito (acreditagio, verificagao ou certificagio, avaliacio
comparativa, boas praticas e diretrizes); se hd ou nio verificagio por terceira parte; e, por tltimo, se
hd o uso de selo distintivo."

No painel interativo do I'TC, até 2022 havia 322 padrées vigentes, dos quais 189 (58,7% do total)
contemplavam a dimensao social, seguida de padroes sobre gestao e ética, com 162 NVS (50,31%);
padrées ambientais, com 37 NVS (11,5%); e padroes de qualidade, com 28 NVS (8,69%). Uma
NVS pode conter mais de uma dimensao, ou seja, pode contemplar aspectos sociais, ambientais,
de qualidade, e de gestdo e ética de forma simultinea, por isso a soma das porcentagens ultrapassa
100%. O mesmo ocorre para os produtos abrangidos. Existem 181 NVS para bens manufaturados
(56,2% do total);'* 166 NVS para produtos agricolas (51,6%); e 92 NVS para téxteis (28,6%).
As NVS também contemplam artigos culturais, educacionais, energéticos e financeiros, produtos
quimicos, bens de origem animal, pesca, floricultura, mineragao, alimentos processados, servigos e
turismo. No Ambito das cadeias globais, 234 NVS prescritas (72,7%) estao relacionadas ao processo
produtivo; 228 NVS (70,8%), a etapa de processamento; e 116 NVS (36%), a distribui¢io. Quanto a
certificacdo, 151 normas (46,9%) estdo associadas a um selo de identificacio, e 171 normas (53,1%)
nao estao. No ambito dos ODS, o grifico 1 aponta a relagio entre os ODS e as NVS. A maior parte
dos padroes estd associada a0 ODS n° 12 (consumo e produgao responsaveis), ao ODS n° 2 (fome
zero) e ao ODS n° 3 (satide e bem-estar).

12. Metas globais estabelecidas pela Organizacao das Nagdes Unidas (ONU). Mais informacdes disponiveis em: <https://www.ipea.gov.br/
ods/index.html>.

13. Disponivel em: <https://www.standardsmap.org/en/identify>. Acesso em: 3 jan. 2023.

14. Apesar de existir uma grande quantidade de NVS para bens processados, as normas de sustentabilidade sdo mais aplicadas em commodities
agricolas e produtos florestais (UNCTAD, 2023).
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GRAFICO 1

Relacdo entre ODS e NVS (dez./2022)
(Em %)

1. Erradicacdo da pobreza 80,7
2. Fome zero 96,3
3. Saude e bem-estar 93,5
4. Educacao de qualidade 83,2
5.lgualdade de género | 65,2
6. Agua potavel e saneamento 89,4
7. Energia acessivel e limpa 64,9
8. Trabalho decente e crescimento economico | 7, 7
9. Industria, inovagdo e infraestrutura 59,0
10. Reducao das desigualdades 66,8
11. Cidades e comunidades sustentaveis 87,3
12. Consumo e producao responsaveis 96,9
13. Agdo climatica | 76, 1
14. Vida na agua 51,6
15. Vida terrestre 74,8
16. Paz, justica e instituicdes eficazes 79,5
17. Parcerias e meios de implementacao 41,0

I I I I I I I
6,8 22,3 38,0 53,4 69,0 84,5 100,0

Fonte: Standards Map/ITC — Identify. Disponivel em: <https://www.standardsmap.org/en/identify>. Acesso em: 3 jan. 2022.
Elaboracao dos autores.

Ainda com base nas informagoes do ITC, mas restritas para o periodo de 2008 até 2019 (conforme
disponibilidade da plataforma), o gréfico 2 apresenta um compilado dos produtos com maior 4rea
de produg¢io certificada no mundo, com base nas principais institui¢oes certificadoras.” O algodao
¢ o produto com maior extensao produzida sob certificagio, com cerca de 22,8% da 4rea certificada
acumulada. A seguir, vem o 6leo de palma (16,1%), o café (16,4%), a soja (16%), o cacau (13,6%),
a cana-de-agtcar (9,6%), o chd (3,5%) e a banana (2,1%).

GRAFICO 2

Area certificada de produtos selecionados' (2008-2019)
(Em milhGes de hectares)
20

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
B Algoddo M Oleodepalma M Cacau [ Cana-de-aglicar Soja Mcafé MCha Banana

Fonte: Standards Map/ITC —Trends. Disponivel em: <https://www.standardsmap.org/en/trends>. Acesso em: 3 jan. 2022.
Elaboracao dos autores.
Nota: ' Produtos florestais ndo foram inseridos devido a limitacdo de dados.

15. Sd0 elas: 4C, Global GAP, Rainforest, FairTrade, Organic, Pro Terra, Roundtable on Sustainable Palm Qil (RSPO), Round Table on Responsible
Soy (RTRS), Bonsucro, UTZ, Better Cotton Initiative (BCI) e Cotton Made in Africa (CmiA).
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No grifico 3, estao expostos os paises com maior drea certificada para os mesmos produtos indi-
cados no gréfico 2. A Austrélia detém 34,7% da drea de produgio certificada no mundo, seguida do
Brasil (6,4%), da India (4,3%) e da Argentina (3,9%). Outros nove paises com participagao acima
de 2% somam 22,4% da produgao certificada, com destaque para a Costa do Marfim, os Estados
Unidos, a Espanha, a China, a Indonésia, a Franga, a Itdlia e o Uruguai. Paises com participagao
inferior a 2% respondem, conjuntamente, por 30,1% da produc¢io sob NVS globalmente. Sob um
aspecto diferente, as na¢oes com maior nimero de produtores certificados, em ordem decrescente,
sio a India, que detém 23,4% dos produtores certificados no mundo; o Quénia, com 12,1%; a
Costa do Marfim, com 7,8%; a Etiépia, com 4,6%; o Paquistao, com 4,3%; e Uganda, com 3,3%.
Os demais paises com maior drea certificada — Austrdlia, Brasil e Argentina — representam, juntos,
apenas 0,5% do niimero de produtores.

GRAFICO 3

Paises com producao certificada — produtos selecionados (2021)
(Em %)

B Australia M Argentina M Indonésia
M Brasil M Costa do Marfim Franca
india [T Estados Unidos O italia
M Outros Espanha O Uruguai
M China M Outros'

Fonte: Standards Map/ITC — Trends.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Soma dos paises com participacdo inferior a 2%.

Outra categorizagao para as NVS, que complementa ou retoma as categorias do I'TC, envolve os
critérios relacionados aos produtos, aos processos e a0 desempenho. Os critérios de produto especificam
as caracteristicas do produto final. Os atributos sao observaveis quando ¢ possivel diferencid-los por
forma, tamanho, peso, contetido nutricional e qualidades organolépticas (cor, aparéncia, sabor, textura
etc.). As caracteristicas nao observdveis sao aquelas de dificil quantificagao. No campo das NVS,
esses critérios desempenham um papel nos mercados de produtos verticalmente diferenciados, que
aparecem de maneira diversificada e sao ordenados de acordo com uma determinada escala objetiva —
por exemplo, uma escala de magas que vai da menor a maior concentragao de residuo de pesticidas
(Clayton e Preston, 2003). Uma certifica¢ao que exemplifica os critérios de produto é o GlobalGap.
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Os critérios de processo sio os mais comuns e especificam as caracteristicas do processo de pro-
ducio, desde o produto bruto, passando pelo processamento, até o bem intermedidrio e o final para
embalagem e distribui¢do. Sao introduzidos por diferentes razoes, seja porque afetam os bens que
produzem (tais quais as especificagoes de higiene), seja porque afetam o meio ambiente (a exemplo
dos pardmetros de poluicao). Os critérios de processo podem incluir produgio orgnica ou bioldgica,
criagdo ao ar livre, bem-estar animal, comércio justo, processos de produgao ecologicamente corretos
e outros elementos produtivos que englobam as técnicas de produgio e comercializagio até o final
da cadeia de suprimentos (Smith, 2009). As certificagdes da Fairtrade, da Organic, da Rainforest
Alliance e da UTZ sao exemplos de critérios de processo.

A Ultima categoria trata dos critérios de desempenho, que exigem que as entidades certificadas
atendam a metas de desempenho especificas — por exemplo, qualidade da dgua ou emissoes de
carbono. A vantagem ¢é que as préprias organizagdes certificadas podem decidir quais préticas ou
sistemas adotar para atingir a meta — por essa razao, os padroes baseados em desempenho fornecem
evidéncias mais imediatas do que os padroes de processo e produto (Komives e Jackson, 2014).
A certificagio da 4C é um exemplo.'

Essas categorias podem determinar o estabelecimento de mercados de produtos diferenciados.
Logo, as NVS sao capazes de desenvolver uma demanda mais heterogénea, fragmentada e dindmica,
pois os produtos diferenciados podem fazer parte de uma estratégia para as empresas realizarem uma
concorréncia menos baseada em pregos e mais voltada para o controle de qualidade em termos de
conformidade regulatéria (Jouanjean, 2012).

3 CERTIFICACOES

Algumas NVS envolvem sistemas de certificacoes para que os produtos adquiram e mantenham
atributos que saem do escopo organoléptico, alcancando métricas que equilibram as trés dimensoes
do desenvolvimento sustentdvel: a ambiental, a social e a econdmica (Henson e Humphrey, 2009;

UNESS, 2017).

Por que certificar os produtos? Apds a verificagio do cumprimento das NVS, sao emitidos certi-
ficados que o comprovam. A certificagio é um procedimento pelo qual uma terceira parte fornece
garantia de que um produto, processo ou servigo estd em conformidade com um determinado padrao
ou um conjunto deles. O certificado, portanto, permite diferenciar produtos no mercado, transferir
informagdes para compradores e consumidores, e aumentar a transparéncia em CGVs complexas.

A entidade que realiza a certificagio pode ser definida como organismo de certificagio ou certifi-
cadora. A decisao de certificar, ou seja, a concessao da garantia escrita de um certificado, baseia-se em
relatério de inspegio ou auditoria, eventualmente complementado por outras fontes de informagio.
A concessao de um certificado de conformidade pode ser subcontratada pelo titular da norma ao
organismo de certificagio, ou pode ser realizada por ele préprio. Dessa forma, um certificado demonstra
aos consumidores que um fornecedor atende a determinados padroes, com base, principalmente, na
inspegao de terceiros ou em outra metodologia de monitoramento. Além disso, pode relacionar-se
a um atributo de produto, processo ou desempenho, ou a uma combinagio destes.

16. Estudo de Martins, Teixeira e Corréa (2022) relaciona as certificadoras de NVS supracitadas (GlobalGap, Fairtrade, Organic, Rainforest
Alliance, UTZ e 4C) a 4rea e ao produto aos quais se aplicam.
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No contexto das NVS, as certificagdes de empresas independentes garantem a conformidade
com os padrées de sustentabilidade. A avalia¢io e 0 monitoramento dos sistemas produtivos pelas
certificadoras envolvem sistemas rigorosos, justamente para fornecer as garantias de que os produtos
cumprem os compromissos sustentdveis em sua cadeia de produgao. Estabelecida a adequagio
requerida, os produtos recebem selos, certificados de sustentabilidade ou rétulos ecolégicos (Marx,
Depoorter e Vanhaecht, 2022). Exemplos conhecidos de sistemas de certificagdes de NVS sao Fairtrade
International, Forest Stewardship Council (FSC), Programme for the Endorsement of Forest
Certification (PEFC) e Rainforest Alliance (ITC, 2021), além de outros incluidos na figura 1.

FIGURA 1
Exemplos de selos de certificacao
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Fonte: UNCTAD. About Voluntary Sustainability Standards. Disponivel em: <https://vssapproach.unctad.org/about-vss/>.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢Ges técnicas dos originais (nota do Editorial).

Embora o processo de certificagio parega ser pautado apenas pela qualidade dos atributos, as
NVS assentam-se em dois modelos distintos. O primeiro trata da sinalizagio em si e é 0 modelo mais
discutido quando o assunto ¢ reduzir as assimetrias de informagao perante os consumidores. Nesse
caso, as NVS abrangem o relacionamento da empresa para o consumidor (business-to-consumer — B2C).
No segundo modelo, é explorado o escopo das negociagdes, que visam minimizar os riscos associados
aos insumos empregados no processo produtivo nas cadeias de suprimentos. Em tal situagao, as NVS
respondem a demanda do setor privado e estabelecem as diretrizes relacionadas a sustentabilidade
nas relagoes de empresa para empresa (business-to-business — B2B) (Delimatsis, 2016).

A certificagio e os selos de rotulagem B2C, assegurados por terceiros, sio mecanismos que possibili-
tam aos consumidores escolher itens que correspondam as suas preferéncias, por meio de rétulos, textos,
logotipos e simbolos (Delimatsis, 2016; Zee, 2018). Algumas estratégias mercadoldgicas explicam a atribuicio


https://vssapproach.unctad.org/about-vss/

Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 34 | Set./Dez. 2022 7
Normas Voluntarias de Sustentabilidade e sua Importancia no Comércio Internacional

das NVS como mudangas no comportamento dos consumidores. Além das consideragoes de pregos,
citam-se como exemplo as consideracoes éticas que determinam as decisoes de compra. Consideragdes
sobre sustentabilidade levam alguns consumidores a se tornarem vegetarianos, enquanto outros optam
por comprar localmente para valorizar a mao de obra da prépria comunidade, e alguns decidem
boicotar empresas de vestudrio associadas ao trabalho for¢ado ou infantil.

Embora a atividade B2C domine as NVS, as relagoes B2B ganham espaco significativo entre os
grandes varejistas, seja pela sua preocupacio com a gestao de riscos, seja pelas praticas de negécios
que os seus fornecedores utilizam. No entanto, a partir das iniciativas orientadas para os negdcios, é
possivel que as NVS relacionadas ao B2B tenham efeitos de frear os fluxos comerciais e compensar
os cortes tarifdrios registrados ao longo das décadas (Delimatsis, 2016). Apesar do potencial efeito
discriminatério no comércio, as NVS determinam métricas de sustentabilidade dificeis de serem
rastredveis a partir do produto. Muitas abrangem os chamados processos e métodos de producio nio
incorporados, relacionados aos atributos de credibilidade de um produto que, embora nao sejam
rastredveis, afetam sua qualidade (Appleton, 2009).

Diante da dificuldade de garantir atributos de credibilidade nao rastredveis, as certificagoes
estabelecem confianga nos elos da cadeia em um cendrio onde os produtos sao comercializados glo-
balmente e onde as relagdes diretas entre produtor e consumidor sao dificeis de estabelecer (Steidle e
Herrmann, 2019). Para os consumidores, é quase impossivel visitar os locais de produgio e processamento
para investigar como os produtos sio produzidos. Com os selos ou com o documento de certificagio, é
maior a garantia de que certos padroes de produgio sao atendidos e de que os produtos valem um preco
mais alto. O objetivo da certificagdo, portanto, é assegurar os consumidores de que as propriedades
representadas pelas NVS realmente existem e, por isso, a informagio no rétulo ¢ crivel (Zee, 2018).

Usualmente, o processo de certificagio envolve trés agentes: o solicitante, que é o fabricante
ou distribuidor que solicita a certificagao para seu produto ou processo produtivo; o organismo
de certificacdo, que a emite; e o organismo de acredita¢io, uma instituigao do setor publico, que
deve assegurar que o organismo de certificagio cumpre os requisitos gerais para atuar na fungao
(Zee, 2018). No Brasil, o organismo de acreditagao é o Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade
e Tecnologia (Inmetro).

Sob outra dtica, é possivel compreender o processo de certificagdo a partir de trés etapas.
A primeira refere-se & avaliacio independente do érgio de acreditagao sobre o organismo de certifi-
cago. Nessa etapa, ¢ assegurada a imparcialidade e a competéncia dos érgaos acreditados, garantindo
a confian¢a dos consumidores, dos compradores e do governo nos parimetros, nos ensaios, nos
relatérios de inspegao e nas certificagoes emitidas por esses organismos. A segunda etapa ¢ a certi-
ficagdo propriamente dita, que tem por finalidade a execugido das atividades de avaliagio, com base
em competéncia técnica e gerencial conferida ao organismo de certifica¢io. Por ultimo, a etapa de
verificagdo confirma a existéncia de provas objetivas de que determinados requisitos especificos foram
cumpridos, como os previstos na ISO'” 14050:2009, sobre gestao ambiental (Thorstensen ez al., 2019).

A acreditagio, a certificagdo e a verificagio compdem o processo de avaliagio de conformidade
(compliance). Trata-se de um processo sistematizado de acompanhamento e avaliagao para atestar
que certo produto, processo, servigo ou, ainda, profissional atende a requisitos preestabelecidos em
normas e regulamentos técnicos com o menor custo para a sociedade (Thorstensen ez a/., 2019).

17. Normas estabelecidas pela Organizacdo Internacional para Padronizacdo (International Organization for Standardization — ISO).
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Para o fornecedor, a conformidade com as NVS ¢ opcional. Mas, quando elas se tornam uma
exigéncia na cadeia de suprimentos, ¢ limitada a possibilidade de o fornecedor escolher adotd-las ou nao.
A consolidagao das redes varejistas de alimentos é um caso tipico a ser considerado nesse contexto.
Quando um pequeno nimero de empresas do varejo no setor alimenticio é responsdvel por uma
alta proporgao de vendas desses bens, as op¢oes para fornecedores que nao participam de sistemas
de padronizagio de varejistas individuais ou coletivos podem ser consideravelmente reduzidas.
Além disso, o sistema adotado por um varejista pode ser aplicado como exigéncia da industria por
todos os atores da cadeia de suprimentos.

Portanto, os produtos geralmente sao submetidos a avaliagao de conformidade para andlise
da compatibilidade do processo produtivo com a politica da empresa que pretende comercializar
o produto. Essa avaliagao resultard na utiliza¢io, ou na permissio de uso, de certificagoes ou selos
nos produtos, garantindo a conformidade do bem as NVS em questao. Assim, a escolha de obedecer
ou nao a uma norma voluntdria torna-se uma escolha entre conformidade, vantagens comparativas ou
saida do mercado.

A figura 2 sumariza as etapas para a obtencio das NVS para os produtos orientados a exportagio.

FIGURA 2
Etapas na aplicacdo e na obtencdo dos padrdes privados

Exigéncia de NVS Adequacao Avaliacao Exportacao
pela rede varejista do produtor de conformidade Certificacao ou selo dos produtos
': /

Fonte: CNI (2021, p. 22).
Elaboracao dos autores.

4 MOTIVACOES PARA A ADOCAO DE NVS

As NVS surgem como ferramentas para padronizar técnicas de produgio especificas, assegurar
a transi¢ao para uma economia verde, estabelecer o planejamento do uso dos recursos naturais
escassos (biodiversidade, terra e dgua) e garantir saide e seguranga, inclusive dos trabalhadores
(UNFESS, 2020). Para compreender a crescente necessidade de incorporar as NVS nos processos
produtivos, é necessdrio contextualizd-las com a Agenda 2030, instituida pela ONU. Desde que
esta iniciativa estabeleceu os ODS, é observada uma mobilizacio em massa da sociedade, envol-
vendo individuos, empresas e institui¢oes publicas, para valorizar e promover o desenvolvimento

sustentavel (UNESS, 2022).

Essa mobiliza¢io faz parte de um processo de reconhecimento de que as estruturas produtivas
atuais podem comprometer negativamente as dimensoes ambiental, social e econémica da susten-
tabilidade. Essa questdo é ainda mais emergencial quando os desdobramentos dessas atividades sao
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dificeis de ser quantificados. Por isso, a ado¢ao das NVS tem sido uma resposta dos produtores e
dos consumidores para promover o desenvolvimento sustentdvel.

Pelo lado da oferta, e na visao dos produtores, as NVS podem melhorar a sustentabilidade por
meio da prescri¢o de sistemas produtivos mais positivos para o meio ambiente e a sociedade, modi-
ficando as decisoes dos atores econdmicos (UNESS, 2017). Pelo lado da demanda, as NVS exercem
papel fundamental para guiar a tomada de decisao dos consumidores, orientando as suas op¢oes de
compra para produtos que gerem externalidades positivas ou mitiguem os efeitos negativos.

Ha4 outras razdes para a adogao das NVS por parte de empresas e seus fornecedores. Em primeiro
lugar, a pressao social e o boicote contra as organizagbes com atividades nocivas as condi¢oes
socioecondmicas e ambientais levam outras empresas a adotar as NVS para evitar serem alvos de tais
campanhas, preservar sua reputagao e garantir o cumprimento das prdticas sustentaveis (Smith, 2009;
UNESS, 2020). Para Liu (2009), trata-se de uma estratégia para melhorar a imagem corporativa da
empresa fornecedora.

Em segundo lugar, as NVS podem conferir um preco-prémio para produtores e empresas por
itens produzidos em condigoes sustentdveis (Dietz e Grabs, 2022; Marx, Depoorter e Vanhaechrt,
2022; Smith ez al., 2019)."® Nesse caso, o pagamento de precos diferenciados depende da disposicao
dos consumidores de desembolsar mais, da presenca de bens substitutos e do excesso de oferta de
produtos certificados (Marx, Depoorter e Vanhaecht, 2022). Na visao de Liu (2009), essa seria uma
estratégia para diferenciar os produtos.

Em terceiro lugar, produtores e empresas que usam NVS podem aumentar o seu ingresso em
cadeias globais e o seu acesso a mercados de maior valor (Fagotto, 2014). A melhora do acesso aos
mercados pode ocorrer de duas formas: pelo mecanismo de diferenciagio, que atribui valor
aos produtos pelos modos de produgio sustentdveis; e pelo cumprimento de critérios especificos de
sustentabilidade indispensdveis para os produtos ingressarem em determinado mercado (Henson e

Humphrey, 2009).

Em termos de melhor acesso, isso ocorre principalmente em mercados nos quais os consumidores
tém maior consciéncia social e ambiental. Nesse caso, as NVS podem ser consideradas ferramentas
para reduzir as assimetrias de informacéo entre produtores e consumidores, ou mecanismos de
sinalizagdo para informar os préprios consumidores, os governos e outros atores nas cadeias sobre a
sustentabilidade de produtos ou métodos de produgio (Galati ez al., 2017). Segundo Liu (2009), é
uma estratégia de agregar valor aos produtos.

Por sua vez, o estabelecimento de critérios especificos de sustentabilidade determina que as
NVS podem se tornar, de fato, obrigatérias — mesmo que sejam, de direito, voluntirias — quando o
acesso ao mercado ¢é condicionado ao cumprimento destas exigéncias. Desse modo, as empresas que
pretendem participar nesses segmentos nio tém outra opgao senao adoti-las (Smith, 2009).

Por dltimo, é possivel discutir que as NVS instigam a inovagao nas cadeias globais, uma vez que
constituem um mecanismo de transferéncia de conhecimento e aprendizado para que os produtores

18. Para o café, por exemplo, produtores que adotam o certificado Fairtrade International recebem um preco minimo de US$ 1,40 por libra
de café arabica lavado, com adicional de um prémio social de US$ 0,20 por libra acima do preco de mercado. Quando o produtor o combina
com o padrdo Organic, tem um prémio adicional de US$ 0,30. Em 2015, os precos variavam de US$ 0,06 a US$ 0,08 para o selo da Rainforest
Alliance; de US$ 0,03 a US$ 0,04 para a certificacdo da UTZ; e de US$ 0,00 a US$ 0,01 para o selo da 4C (Dietz e Grabs, 2022).
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e as empresas padronizem os processos, tornando-os sustentdveis. Inclusive, essa agao pode atribuir
ganhos de eficiéncia na produgio (Faggi, Zuleta e Homberg, 2014). A adogao de NVS ao longo das
cadeias pode ser impulsionada por valores éticos individuais e pelo compromisso com a sustentabi-
lidade (Marx, Depoorter e Vanhaecht, 2022). No setor agroalimentar, principalmente, as NVS tém
se mostrado eficientes para orquestrar a governanga transnacional, multinivel e multistakeholder,”
necessdria para a coordenagao dos sistemas agroindustriais (Halliday e Shaffer, 2015).

Pelo lado da demanda, entretanto, a adogio das NVS reconhecidas pelos consumidores ocorre
pela compra de produtos certificados. A motivagao vem do chamado consumismo ético, ou consumo
responsavel, em que é desenvolvida certa sensibilidade as questoes de sustentabilidade relacionadas
a produgio e ao consumo. Essa sensibilidade se traduz em prdticas de compra mais sustentdveis,
criando um mercado consumidor para as NVS (Marx, Depoorter e Vanhaecht, 2022).

Embora seja um mercado em crescimento, a for¢a da demanda do consumidor para apoiar a
consolidacio das NVS ainda ¢ incipiente. Entretanto, é reconhecido que os consumidores sao os
principais impulsionadores das adapta¢oes que ocorrem nas normas, mesmo que a pressao exercida
por eles varie de acordo com o nivel de desenvolvimento dos paises em que habitam (Dries ez 4/., 2005).
De forma geral, o aumento do poder aquisitivo, o nivel de educagio, a urbanizagao e a evolugao dos
estilos de vida afetam as mudancas nos padrées de consumo (Liu, 2009).

A demanda por produtos sob certificagbes NVS varia além desses fatores. Deve ser considerada
a experiéncia com outros produtos, o ceticismo em relagio as normas privadas e o nivel de conhe-
cimento sobre elas (Marx, Depoorter e Vanhaecht, 2022). No passado, o prego e o aspecto visual
compunham os principais critérios de compra, mas, atualmente, a dimensao ética qualifica um
pardmetro importante para a escolha do consumidor, com um enfoque sobre a forma pela qual os
processos de producio afetam a sociedade e o meio ambiente.

Os intermedidrios da cadeia, como os varejistas, utilizam os certificados de NVS como um requisito
para aprimorar os controles préprios de qualidade e os de seus fornecedores. Consequentemente, essa
medida normalizou as prdticas produtivas entre diferentes fornecedores e é uma garantia do cumpri-
mento dos compromissos de sustentabilidade nas cadeias de valor (Fiankor, Curzi e Olper, 2020).

Outra possibilidade ¢ a aderéncia a certificagio de produtos como estratégia de marketing para
incrementar as vendas. Esse tltimo ponto ¢é sensivel e requer uma discussao sobre as prdticas de
greenwashing, ou maquiagem verde, mecanismo usado pelas corporagdes para “parecerem” susten-
tdveis (Carson, 2002). Em outros termos, ¢ uma informagao disseminada por uma instituigao para
apresentar uma imagem publica de responsabilidade ambiental, mas revela-se como um aspecto
ecolégico enganoso.”

Thorstensen ez al. (2019) identificam sete tipos de greenwashing:

* o custo ambiental camuflado, que consiste na atribuigao de ecolégico ou verde a produto
ou servico tomando-se por base apenas um atributo ou um conjunto restrito de atributos,
sem se considerarem as demais questdes ambientais relevantes;

19. Governanga transnacional, multinivel e multistakeholder é a articulagdo regulatéria além das fronteiras nacionais, entre 6rgaos federais,
estaduais e municipais, levando-se em conta as contribui¢bes dos diversos publicos interessados.

20. Uma pesquisa realizada pelo Instituto de Defesa do Consumidor (Idec) em supermercados de Sao Paulo e do Rio de Janeiro, entre 2018 e 2019,
constatou que ao menos um terco dos produtos possui em seus rétulos alegagdes ambientais caracterizadas como greenwashing (Idec, 2020).
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e afalta de prova, que se refere a falta de fundamentos suficientes para demonstrar que o
produto é de fato mais sustentdvel;

* aincerteza, que ¢ a declaragio vazia de que o produto é verde ou ecoldgico, por exemplo,
sem trazer ao consumidor informacgées claras de como sio aferidos esses atributos;

* o culto a falsos rétulos, com a utilizagao de palavras ou imagens que causam uma falsa
impressao de que houve o endosso de terceiros a determinada informagao no rétulo, quando,
na verdade, nao houve;

* o pecado da irrelevincia, que traz uma reivindicagao ambiental que pode ser verdadeira, mas
que nio é importante ou no ajuda os consumidores que procuram produtos ambientalmente
preferiveis — por exemplo, a indicagao de produto livre de clorofluorcarboneto (CFC) nao
é relevante, pois o uso deste composto é proibido por lei;

* 0 pecado do mal menor, fazendo alega¢io que pode ser verdadeira dentro da categoria de
produto, mas que distrai o consumidor dos impactos ambientais maiores da categoria como
um todo, como ¢ o caso dos cigarros orginicos; e

* o ultimo pecado, o da mentira, que corresponde as reivindicagdes ambientais falsas, como
declaragoes falsas de que um produto ¢ certificado, ou inverdades nas planilhas ou nas
ferramentas de controle.

Ainda quanto as motivagdes para o uso das NVS sob a 4tica da demanda, ¢ dada atencio a
possibilidade de diferenciagio do produto. As empresas pioneiras adquirem produtos certificados
para diferencid-los dos concorrentes (Yeung ez al., 2017). Por possuirem grande poder de barganha,
as redes de varejo podem determinar o crescimento das NVS por parte dos fornecedores ao longo
dos sistemas produtivos. Entretanto, a exigéncia das certificacoes pode contribuir para a exclusio ¢ a
marginalizacao de fornecedores que nio sao capazes de cumprir os requisitos dos padroes privados,
configurando uma potencial barreira nio tarifdria (Elamin e Cordoba, 2020; Thorstensen e Vieira, 2016).

Algumas empresas justificam a obrigatoriedade de adesao as NVS como forma de assegurar o
efetivo cumprimento dos padroes piblicos, uma vez que aquelas sao consideradas mais rigorosas e
bem fiscalizadas que estes (Henson e Humphrey, 2009). Isso sugere que alguns paises apresentam
capacidade regulatéria fraca, sistemas de fiscalizagao limitados, ou requisitos diferentes dos exigidos
nos principais mercados internacionais. Portanto, as NVS surgem como forma de garantir que,
pelo menos, os requisitos governamentais habitualmente exigidos pelos paises detentores dos prin-
cipais mercados sejam atendidos.

5 DESAFIOS PARA ADOTAR NVS

Para obter uma certificagao no 4mbito das NVS, a forma de producao precisa ser adequada aos
critérios de maior sustentabilidade, e isso tende a representar custos de conformidade. Esse aumento
de custos pode corresponder a uma perda de competitividade para produtores mais sustentdveis,
com a possibilidade de ocorrer um desincentivo a sua adogio. Além disso, hd um dilema no desenho
institucional das NVS que cresce 2 medida que a quantidade de NVS aumenta e se consolida.
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Quanto mais sistemas de NVS existirem para um mesmo produto, maior serd a dificuldade
para os produtores escolherem aqueles com efeitos mais significativos para a demanda do mercado.
Isto pode levar a adogao de vérias NVS, com consequente aumento dos custos (UNFSS, 2017).
Com um maior ndmero de certificacoes, hd uma tendéncia para a redu¢io da margem do prego que
pode ser cobrado pelo produto certificado, de modo que os beneficios passam a ser apenas garantias
de compra por uma empresa dominante e diminuigao do custo de oportunidade com estoque, por
exemplo (Dietz e Grabs, 2022; Grabs, 2020).

Para melhor compreensio, tomem-se como exemplo os produtos organicos. Seu custo de producio
¢ maior, portanto, seu preo também tende a ser maior. A questao é: esses produtos continuam sendo
competitivos a maiores pregos? Provavelmente, para alguns segmentos de mercado, sim. Mas, de uma
forma generalizada, qual seria 0 comportamento dos consumidores? As NVS e sua disseminacio
a0 longo da cadeia produtiva podem implicar efeitos comerciais adversos, em decorréncia da pouca
compreensao dos beneficios ambientais diretos da adogao das normas; dos potenciais efeitos indiretos
da adogdo no longo prazo; e da auséncia de vias de suporte a implementagdo, 2 manutengio e ao
controle, pois sua atribui¢io por parte dos produtores requer um maior nivel de informagao (Marx,
Depoorter e Vanhaecht, 2022).

Outro ponto a ser considerado é a adaptacio as preferéncias dos compradores e a transmissao
de pregos. Os elos da cadeia mais préximos dos consumidores tendem a experimentar maiores
ganhos que nio sio distribuidos ao longo da cadeia, reforcando a assimetria dos produtores, que
experimentam os maiores custos de conformidade, porém os menores beneficios (Pacini ez al., 2013).
Do ponto de vista do produtor, se a eficicia dos padrées na promogio de préticas sustentdveis se
reduz, pode ocorrer a impressao de que eles geram apenas custos para os agricultores.

Esse é o caso da produtividade de uma fazenda que utiliza insumos quimicos. A priori, pode
parecer que a utilizacao desses insumos gera maior rendimento produtivo que os sistemas de produgio
que adotam técnicas de fertilizagao e controle de pragas orginicos, como a agrofloresta — plantagao de
drvores juntamente com a agricultura de diversas espécies — ou a agroecologia — plantacao de diversas
espécies juntas para aumentar a diversidade e, assim, a resisténcia a pragas (Steenbock ez al., 2021).
Se o adicional de preco que o consumidor estd disposto a pagar nao remunera o produtor pela pro-
dugdo mais sustentdvel, ou se as margens sao distribuidas principalmente ao distribuidor ou varejista,
desestimula-se a adogao de tais praticas por outros produtores. Esse desafio deve ser superado para
garantir a missao dos sistemas de NVS de proporcionar beneficios ambientais, sociais e econdmicos.

6 REVISAO DE AVALIACOES EMPIRICAS SOBRE O EFEITO DAS NVS
NO COMERCIO

As segoes anteriores analisaram a literatura teérico-conceitual a respeito dos efeitos das NVS e das
formas que elas assumem em diferentes produtos e mercados. Nessa se¢do, sio apresentados os resul-
tados dos principais trabalhos de avaliagdo empirica dos efeitos das NVS sobre o comércio (quadro 2).

A abordagem tedrica ¢ relativamente mais vasta do que a literatura empirica sobre as implicagoes
comerciais das NVS. A limitacio dos dados e a pouca acessibilidade as informagées podem justificar
a escassez de estudos analiticos sobre o tema. Ainda que as informagdes sobre os padroes obrigatérios
estejam disponiveis publicamente, os dados sobre as NVS, na maioria das vezes, sao de dificil obtengao.
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Realizou-se uma revisao bibliografica dos estudos que, utilizando diferentes modelos econométricos,
estimaram o efeito das NVS sobre o comércio. O quadro 2 divide em duas categorias os estudos
empiricos apresentados: aqueles realizados no nivel da firma e os no nivel do pais. Os detalhes de cada
estudo, como o objetivo da pesquisa, o nimero de empresas ou o niimero de mercados, a varidvel
analisada, a NVS utilizada, a fonte de dados, a metodologia e o resultado principal encontram-se
em cada coluna do quadro 2.

A maior parte das pesquisas utiliza o modelo gravitacional para explicar os efeitos das NVS
no comércio. Os produtos agroalimentares sio o foco desses trabalhos, enfatizando as frutas e os
legumes. Quanto 2 certificagdo, a GlobalGap ¢é a mais utilizada, seguida do International Food
Standard (IFS). No que tange aos resultados, cada mercado, bem como cada produto, possui suas
especificidades; sendo assim, deve-se tomar cuidado com a generalizagao dos resultados. Todavia,
o que pode ser observado posteriormente a andlise desses estudos ¢ que, de modo geral, empresas
ou paises que obtém essas certificacoes, independentemente de quais sejam, conseguem obter um
efeito positivo no seu comércio, principalmente no aumento das suas exportagdes. Os estudos que
observaram impactos negativos relacionam o resultado ao aumento de custos para os produtores.

Ainda que os efeitos positivos sejam predominantes, as implica¢des das NVS sdo especificas do
contexto investigado. Relatério da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Comércio e Desenvolvi-
mento (United Nations Conference on Trade and Development — UNCTAD) reforga a necessidade
do desenvolvimento de mais pesquisas sobre o tema, para que sejam mapeadas as condi¢oes em que
os padroes geram efeitos positivos, negativos ou neutros. E preciso conhecer o desenho institu-
cional das NVS e as suas dimensoes de sustentabilidade predominantes, que podem afetar os efeitos
econdmicos a elas associadas (UNCTAD, 2023).

Uma observagio sobre os estudos revisados ¢ que todos se concentram no efeito econémico
e tendem a negligenciar os impactos sociais e ambientais, embora os trés pilares da sustentabili-
dade sejam igualmente importantes para investigar e, eventualmente, melhorar os parimetros de
produgao responsavel.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

As NVS estao se tornando um elemento significativo no comércio internacional e na promogio de
estratégias de desenvolvimento sustentdvel, especialmente no contexto de mercados globalizados.
No entanto, ainda ndo hd um consenso sobre os seus efeitos predominantes nos fluxos comerciais.
O objetivo desse estudo foi discutir os desdobramentos das NVS, incluindo suas formas de regu-
lamentagao comercial, as motivagoes para a sua adogdo e os principais desafios associados a sua
implementa¢do. De forma geral, é constatado que uma abordagem sustentdvel crivel, do ponto de
vista das empresas e dos consumidores, requer que os produtos e os processos de produgio apre-
sentem certificagbes para garantir os seus atributos nao observveis, tais como as preocupagdes com
o meio ambiente e a biodiversidade, com a seguranca dos alimentos e com a justica dos processos
sociais nos elos produtivos.

Ainda, a padronizacio e a organizagao das CGVs podem ser acrescentadas entre os beneficios
do uso de NVS. Nesse contexto, os produtores podem prosperar pelo ganho de valor adicionado ao
seu produto, inclusive pelo recebimento de prego-prémio e pelas maiores possibilidades de acesso
aos mercados. E possivel que esse tltimo argumento seja o mais provavel de ocorrer quando se
trata de padroes privados.

E reconhecido, no entanto, que as NVS podem assumir diferentes regulamentagoes a depender
do escopo de sustentabilidade a que se referem, ora de cunho econdémico, ambiental ou social, ora
combinando os trés atributos de formas diferentes, em que cada NVS pode atribuir a cada elemento
pesos diferentes sobre os aspectos sustentdveis. Uma vez que uma tnica NVS nio regulamenta
todos os pardmetros econdmicos, sociais e ambientais de forma simultinea, os produtores lidam
com diferentes certificacdes, que podem representar demandas diferentes, a depender do produto e do
mercado a ser acessado. Cabe ao produtor decidir a qual NVS aderir, ou adequar seus produtos
ou processos produtivos para conseguir acesso a0 mercado desejado.

A partir da variedade de NVS existentes, ¢ dificil imputar um efeito predominante. De fato,
os estudos sobre NVS ainda sao incipientes pela limita¢io dos dados e pela pouca acessibilidade
as informacoes, o que explica a escassez de estudos empiricos sobre o tema. Além disso, os estudos
aqui destacados encontraram resultados distintos e que nio podem ser generalizados, visto que sio
altamente especificos, concentrando-se em apenas algumas NVS, paises e setores (ou produtos).
Para que ocorram avancos na abordagem empirica, é necessdrio aumentar a transparéncia e a dispo-
nibilidade de dados. Apesar dessa limitagao, esse artigo acrescenta ao estado da arte discussoes sobre
a ampliagao das NVS e a maneira pela qual elas tém se tornado um padrio crescente nos fluxos
comerciais. Também foram discutidas as dificuldades em adotd-las, sobretudo pela falta de harmo-
nizago entre mercados e produtos, cada qual apresentando particularidades em matéria regulatéria.
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1 INTRODUCAO

O aumento das preocupagdes com o meio ambiente e a necessidade de fomentar o desenvolvimento
sustentdvel tém performado iniciativas e medidas sustentdveis por parte dos governos, empresas
privadas e organizagdes nio governamentais (ONGs). No nivel multilateral, o assunto comegou a
ganhar forca a partir da Conferéncia Eco-92, em 1992, e com a adogao da Agenda 21, patrocinada
pela Organizagao das Nagoes Unidas (ONU).” Ao longo dos anos, novas conferéncias foram reali-
zadas até que, em 2015, todos os paises-membros da ONU aprovaram a Agenda 2030,* documento
pelo qual os paises se comprometeram a articular suas politicas em busca de dezessete Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel (ODS).

Os ODS oferecem um plano global para o alcance da paz e da prosperidade mundial até 2030.
Para atingir essa meta, os padroes de sustentabilidade oferecem uma solugao pertinente, ja que dispo-
nibilizam instrumentos sinérgicos aos objetivos estabelecidos pela Agenda 2030. Entre eles, estratégias
para a garantia de consumo e producio sustentdvel, trabalho decente e remuneracoes justas, além
de agdes para amenizar os eventos climdticos e melhorar a seguranca alimentar (UNCTAD, 2023).
Mais especificamente, os padroes de sustentabilidade acrescentam as agoes publicas medidas voluntérias
que estimulam mudancas nos processos de produgao, tornando-os ambientalmente mais sustentdveis
e socialmente mais justos e mais seguros para a satide do consumidor.

Os padroes de sustentabilidade ou padrées privados — normas voluntdrias de sustentabilidade
(NVS) — tratam de um conjunto de exigéncias detalhadas para a incorporagao de boas praticas sociais
e ambientais nos processos produtivos (Blankenbach, 2020). A missdo geral e os principios das NVS
s20 o alcance da sustentabilidade nas cadeias globais de valor (CGVs), pautado pelos compromissos
internacionais para o desenvolvimento de padrées e critérios especificos que permitem a avaliagao
da conformidade (UNESS, 2022). Com isso, as NVS reproduzem ferramentas para mitigar a perda da
biodiversidade, a polui¢io, a viola¢io dos direitos humanos e outros aspectos de dimensoes econé-
mica, social e ambiental.

No contexto das trocas internacionais, as NVS tém potencial para acelerar as mudancas nos elos
de produgao e comercializagao em direcio as préticas mais sustentdveis, fortalecendo a integracao
dos produtores nas CGVs. Esse movimento tem ocorrido porque organiza¢oes multilaterais, redes
de varejo e outras institui¢oes privadas tém endurecido o rigor para o cumprimento dos requisitos
determinados pelas NVS (UNESS, 2022). Essa estratégia é parte da responsabilidade corporativa
e do gerenciamento dos riscos que expéem as empresas aos consumidores. Estes, por sua vez, tém
ampliado suas preferéncias ao consumismo ético’ (UNCTAD, 2023).

Desde o inicio da década de 1990, as NVS vém ganhando importincia crescente como instrumento
regulatério e de governancga nas CGVs, o que pode ser ilustrado pela ampliagio no ndimero das NVS
existentes, bem como na drea certificada, sobretudo de commodities agricolas e produtos florestais.'
Essa expansio se dd, em grande medida, pelo aumento da conscientizagao dos consumidores sobre

7. Disponivel em: <http://www.un.org/esa/sustdev/agenda2 1.htm>.
8. Disponivel em: <https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_RES_70_1_E.pdf>.

9. Os consumidores influenciam, a partir das decisées de consumo, a forma como os produtos sdo produzidos e distribuidos. A opcao por
boicotar determinados produtos ou adquirir produtos sustentaveis faz parte do consumismo ético, em que os produtores e atores econdémicos
nas CGVs sdo estimulados a aumentar a adocdo de NVS para incrementar suas vendas e evitar boicotes.

10. Disponivel em: <https://www.standardsmap.org/en/identify>.
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questoes de sustentabilidade; por boicotes e campanhas de ONGs sobre empresas que permitem ou
testemunham préticas de produgio nocivas; pela competi¢io entre NVS com diferentes configuragoes
de partes interessadas; e pelo aumento nas regulamentagées publicas sobre temas ambientais e sociais''
(Thorstensen e Vieira, 2016; Marx, Depoorter e Vanhaecht, 2022).

Embora os governos possam apoiar o uso das NVS por meio de politicas ptblicas, assisténcia
aos produtores ou requerimento de produtos regulamentados nas compras governamentais, as NVS
520, em esséncia, diferentes das exigéncias publicas, tais como normas, regulamentos e procedimentos de
avaliacio de conformidade. As NVS estao associadas aos agentes privados (em geral, com grande poder
de compra ou de influéncia), como empresas, associagbes e ONGs. Essas institui¢oes estabelecem
esquemas de certificacio e codigos préprios a serem seguidos — os chamados padrées privados susten-
tdveis. Denominam-se sustentdveis porque tais normas sao usadas para garantir que um produto
seja produzido, processado e transportado de acordo com uma légica sustentével; e voluntdrias porque
nao hd obrigatoriedade legal para seu cumprimento (Steidle e Herrmann, 2019).

Ainda que apresente um cardter voluntrio, a exigéncia de NVS pode constituir entraves comerciais,
ao condicionar a aceita¢do de produtos no pais de destino. O acesso aos mercados é potencialmente
dificultado pelo nao atendimento as exigéncias privadas (Elamin e Cordoba, 2020; Marx, Depoorter
e Vanhaecht, 2022). Isso significa que as NVS, ferramentas de sustentabilidade relevantes para a
expansao e consolidacio de prdticas sustentdveis, podem ser entendidas como barreiras comerciais
iminentes em CGVs em alguns setores e inddstrias, como agricultura, silvicultura, pesca e mineragao.

Com isso, observa-se uma mudanca nos regimes de comércio internacional. Antes, as politicas
comerciais eram focadas na redugio de praticas protecionistas e na promog¢io de um comércio
mais livre e sem fricgoes (cotas, tarifas e subsidios). Com as NVS, o comércio adota um novo
paradigma regulatdrio e passa a ser determinado pela administra¢io da precaugao (CNI, 2021;
Mattoo, Rocha e Ruta, 2020), em que sdo criados requisitos comerciais com base nos pilares
sociais, ambientais, de qualidade, gestdo e ética, tudo isso orientado para a garantia de protecio
ao meio ambiente, aos trabalhadores e ao consumidor contra riscos, e nao mais a competitividade
do pais e da inddstria nacional.

Considerando essa nova conjuntura comercial, o objetivo deste trabalho ¢é explorar os desdobra-
mentos das NVS, apresentando o desenvolvimento de uma abordagem teérica, pautada pelas teorias
de comércio a partir de Melitz (2003). Mais especificamente, sugere-se um arcabougo tedrico para
discutir os novos padroes privados de comércio internacional, em especial as NVS, destacando os
canais de transmissao, os efeitos comerciais e o papel das redes de varejo e cooperativas. Esse esforco
¢ necessdrio para orientar futuras discussoes sobre o tema, incluindo o desenvolvimento de modelos
empiricos. Além dessa contribuicio, o documento discute a forma como a literatura econémica vem
explorando o tema, ainda incipiente nas andlises econométricas do comércio internacional. O texto
faz alguns apontamentos para o mercado agricola, jd que ¢ a atividade econdmica que mais recebe
requisitos relacionados as NVS.

O texto estd estruturado em seis se¢oes, a contar desta introdugao. A secao 2 aborda o acesso
aos mercados condicionado ao cumprimento das exigéncias dispostas pelas NVS. A 3 explica os
canais de transmissio das NVS e seus principais efeitos nos fluxos comerciais. A segao 4 discute as

11. Sobre o aspecto social, merece destaque o surgimento de novas medidas regulatérias na area de devida diligéncia (due diligence)
dos direitos humanos.
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perspectivas sustentdveis das NVS e como o comércio pode promover estratégias para se alcangar
os ODS. Na se¢do 5, aborda-se o papel das redes varejistas na difusao das NVS. A secao 6, por sua
vez, traz as consideracoes finais.

2 AS NVS E O ACESSO A MERCADOS

Uma revisao sistemdtica da literatura recente classificou os autores que abordam NVS em duas correntes.
A primeira prioriza os efeitos das NVS como barreiras de acesso ao mercado e a segunda considera
os seus efeitos catalisadores, estimulando o comércio e legitimando a causa da sustentabilidade.
Das 85 pesquisas analisadas por Martins, Teixeira e Corréa (2022), 25 se encaixam na primeira corrente e
60 sustentam a segunda. Um ponto importante dessa revisao é a predominéncia de autores europeus
(53%) e americanos (22%), ao passo que apenas 7% sio da América Latina e 4% da Asia. Esse dado
revela que os paises desenvolvidos sao os que despendem maior esfor¢o académico para entender as
NVS, talvez porque seus consumidores siao os que mais buscam por produtos certificados.

De fato, os paises desenvolvidos sao os que tém maior poder aquisitivo, portanto, mantém a
maior parte dos consumidores que podem pagar a mais por produtos regulamentados. Além disso,
nessas economias, operam empresas que geralmente tém mercado para produtos de maior valor
agregado, ou seja, aqueles que incorporaram valor aos aspectos sustentdveis. Por essas razoes, os
agentes economicos desses paises tendem a ser mais rigorosos com as questoes de sustentabilidade.
Sao essas mesmas nagoes, caracterizadas pelos setores econémicos com exportagoes diversificadas,
institui¢oes que funcionam relativamente bem e em um certo nivel de desenvolvimento, e que tém
maior probabilidade de aderir aos esquemas de NVS (UNESS, 2022) — elas ditam aos paises
em desenvolvimento as exigéncias regulatdrias para que seus produtos ingressem em mercados de
importagio (Martins, Teixeira e Corréa, 2022).

As nagdes de menor renda tém capacidades (financeiras, técnicas, institucionais e regulatérias)
limitadas, o que afeta negativamente sua capacidade de cumprir com os padrées de sustentabilidade.
Essa dinimica, entretanto, é diferente para o caso de produtos agricolas, em que os paises em
desenvolvimento tém maior quantidade de N'VS ativas, uma vez que respondem pela maior parte da
produgao global de commodities certificadas, sobretudo os bens da agricultura tropical, como banana,
café, cacau, algodio, dleo de palma, cana-de-agticar, soja e chd.

Em muitas economias, a agricultura é a atividade econdémica predominante na renda do pais.
Também ¢é um setor importante para a sustentabilidade, pois tem participagao relevante nas praticas
de desmatamento e o uso da terra é fortemente associado as mudancas climdticas. Esta é uma das
principais razoes pelas quais as iniciativas de NVS visam melhorar as préticas de produgao nos paises
em desenvolvimento. Apesar da produgao concentrada nesses paises, é crescente o numero de con-
sumidores em economias de alta renda que demonstram preocupagio com algumas caracteristicas
dos produtos agroalimentares, que vao além da quantidade, do preco e do sabor. Atributos como
satde, seguranga, protecao ambiental e aspectos morais sao acrescidos a fungao de utilidade, com
particular relevincia no processo de escolha (Gaigné e Gouel, 2022).

Esses atributos podem ser chamados de caracteristicas de credibilidade (Sheldon, 2017). Embora
os consumidores saibam o que querem — ou 0 que nao querem —, eles nao conseguem identificar,
mesmo apds o consumo, todas as caracteristicas de um produto, tais como a presenca de residuos de
pesticidas, modifica¢des genéticas, bem-estar animal, localiza¢ao e método de produgio, preservagio
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ambiental e regularizagao da mao de obra. As caracteristicas de credibilidade criam problemas de
informagao assimétrica que podem ser resolvidos pela introdugio de rétulos e padroes que garantam
certos atributos (Macedoni, 2022). E nessa perspectiva que as NVS podem diferenciar os produtos.
No caso de bens agricolas e alimentares, que a priori sao iguais pela prépria definicao de commodities, a
aderéncia as NVS ¢ uma forma de sinalizar aos consumidores sobre as caracteristicas as quais buscam.

A tendéncia ao consumo sustentdvel estimula mudangas nas dinimicas agroalimentares globais,
ao endurecer o rigor na seguranca alimentar, nos atributos de qualidade e nas praticas sustentdveis.
A esse fato, o papel dos padrédes sobre produtos e processos é amplificado e as empresas que oferecem
bens certificados pelos sistemas NVS transmitem a credibilidade requerida pelos clientes. Essa
tendéncia se estende a medida que cresce o dominio das cadeias de suprimentos orientadas para o
comprador, em escala global. Porém, apesar de desempenhar um papel fundamental na organizacio
e na transparéncia nas CGVs, as NVS estao fora do escopo das instituigoes existentes, sobretudo em
paises em desenvolvimento, o que dificulta a adesio e a disciplina ao uso dos padrées. Com isso,
a partir do momento em que a conformidade a estes se torna, em termos praticos, uma exigéncia
(por parte dos consumidores) para acesso aos mercados, o padrio privado pode se tornar uma barreira
ao comércio internacional.

A investigagao das NVS como novos tipos de entraves ¢ realizada com bastante cautela, uma vez
que as normas nao representam medidas ou préticas que necessariamente violam regras internacionais.
Tanto ¢ verdade que nio existem foros internacionais centralizados para debater e questionar tais
padroes, como ocorre para as medidas publicas dispostas nos acordos de Medidas Sanitdrias e
Fitossanitdrias (Sanitary and Phytosanitary Measures — SPS) e Barreiras Técnicas a0 Comércio (Technical
Barriers to Trade — TBT). Por nao serem elaborados e implementados no nivel governamental, nao
estd claro em que medida ou em quais circunstincias padroes privados poderiam ser tratados como
de responsabilidade do Estado e questionados no 4mbito da Organiza¢io Mundial do Comércio
(OMCQC). No entanto, as NVS criam dificuldades de acesso a mercados similares as barreiras nao
tarifdrias de cardter pablico.

As barreiras comerciais correspondem aos obstdculos que impedem empresas entrantes de se
estabelecerem em determinado mercado, e afetam as empresas ji consolidadas na tentativa de
se manter e crescer no exterior. Qualquer negécio que deseja se expandir para o mercado interna-
cional deve ter em conta quais medidas poderio impedir de lograr sucesso nas relages comerciais.
As empresas que j4 fazem negdcios devem conhecer as barreiras para definir estratégias de cresci-
mento futuro. Algumas barreiras existem em razio de politicas e regulamentos do governo, outras
sa0 barreiras ocultas, que existem naturalmente, e os 6rgaos governamentais nao tém solugoes sobre

elas (Chaudhari, Giedraitis e Kapse, 2012).

Forgas sociais, como aquelas que surgem das alteragoes do comportamento de consumo, podem
restringir atividades no 4mbito das relagoes internacionais na forma de barreiras ocultas. Empresas
(sobretudo as redes de varejo, no 4mbito do comércio de bens agroalimentares) podem interromper
os fluxos de comércio com companhias estrangeiras a qualquer momento, seja por questdes sociais
e ambientais, seja por medidas relacionadas a qualidade do produto, seja por quaisquer outros
comportamentos econémicos sustentdveis. Gilpin (2004) argumenta sobre o dumping social,'

12. Paises se sentem prejudicados por competir com outros que mantém atividades econdmicas com acdes trabalhistas ilegais, com baixos
salarios e condicbes indignas dos trabalhadores. Essas praticas resultam em baixos custos de produgdo e menor preco, configurando
concorréncia desleal.
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que justifica a interrupgao comercial quando exportadores nao se comprometem com os direitos
trabalhistas fundamentais e nio fornecem boas condicoes de trabalho. As barreiras ocultas de cunho
ambiental surgem quando exigéncias ambientais, tais como rotulagem ambiental, passam a ser um
determinante de acesso a0 mercado. Em ambos os casos, as NVS resolvem o problema de adequagao
as boas praticas sociais e ambientais.

Na dindmica do capitalismo responsdvel, os Estados, as empresas, o setor financeiro e os
investidores passam a se reestruturar conforme as demandas dos consumidores que, de certa forma,
compdem essas barreiras ocultas (Freeman, Martin e Parmar, 2007). Por essa razao, as NVS sio
exemplos das chamadas novas barreiras comerciais, que contemplam medidas ou préticas que nao
necessariamente violam regras internacionais, mas criam dificuldades de acesso a mercados. A figura 1
mostra que as NVS, enquanto classificadas como novas barreiras, estao situadas entre politicas
comerciais tradicionais — como tarifas, quotas e subsidios, estabelecidas pelo governo e com aparato
da OMC - e as novissimas barreiras, que decorrem da decisao individual'® das empresas em adotar
medidas que melhorem sua imagem.

As novissimas barreiras contemplam ag¢des para evitar boicotes praticados por grupos de con-
sumidores e redes varejistas (Sdnchez-Bravo ez al., 2021). Também incorporam os compromissos
voluntdrios das empresas de zerar suas emissoes; os padroes de mercado que exigem compatibilidade
com politicas internas das empresas ou indicam regionalizagao da produgao e qualidades exigidas
dos fornecedores; as taxonomias para divulgagio de riscos socioambientais etc.'

FIGURA 1
Novas e novissimas barreiras ao comércio

Barreiras
comerciais
:
sr E] ﬂ‘

Barreiras tradicionais Novas barreiras Novissimas barreiras
Tarifas, subsidios, quotas, Iniciativas publicas: Boas praticas corporativas
regras de origem, seguranca do alimento para melhor gerir a cadeia
compras publicas, (Acordo SPS), rotulagem e produtiva e evitar boicotes

medidas antidumping métodos de producéo

(Acordo TBT), tarifa de
carbono (Acordo Gatt)

Iniciativas privadas:
padrdes privados,
iniciativas de mercado,
barreiras reputacionais
(ndo ha regras
internacionais para
medidas privadas)

Fonte: CNI (2021, p. 59).
Elaboracao dos autores.
Obs.: Gatt — General Agreement on Tariffs and Trade.

13. As decisOes de adotar cddigos de conduta de boas praticas, suspender ou rejeitar produtos sao tomadas no ambito interno das empresas.
O setor privado ndo consegue antecipar ou se preparar adequadamente diante da imprevisibilidade dessas medidas, que seguem critérios
ambientais, sociais e de governanca (environmental, social and corporate governance — ESG), visando a transparéncia de acdes para evitar
repercussoes negativas sobre a reputacao das empresas.

14. Disponivel em: <https://www.unpri.org/>.
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3 CANAIS DE TRANSMISSAO DAS NVS

As NVS podem afetar o comércio por meio de quatro canais. Primeiro, pelos custos de produgio,
a0 determinar modificacoes na estrutura produtiva. Segundo, pelos aspectos de sinaliza¢io — um
produto certificado traz consigo informagoes sobre a sua origem, incluindo os atributos produtivos e
socioambientais da cadeia de produgio. Pelo cardter informacional, as firmas que operam conforme
regras das certificadoras reduzem as assimetrias de informagao entre produtores e consumidores;
seguindo essa légica, o terceiro canal refere-se a diferenciagao do produto, uma vez que produtos
certificados podem alterar a qualidade percebida no mercado consumidor e se tornar um elemento de
diferenciagao. O tltimo canal ocorre por meio da estrutura de mercado, em que o produto certificado
pode ter melhores condigdes para acessar determinados mercados.

Esses quatro canais tém base nas teorias de comércio, que evoluem a partir dos cléssicos, na
abordagem das vantagens comparativas e especializagao; das teorias contemporéneas, que discutem
os padroes relacionados a produtividade; da informacio assimétrica; da qualidade; e das regula-
mentagdes. A “nova nova teoria do comércio”, iniciada por Melitz (2003), incorpora as defasagens
tecnoldgicas e mudangas técnicas (Posner, 1961) possibilidades de ganho comercial pelo monopélio
de inovagdes (Dosi, 1984), concorréncia imperfeita, economias de escala, comércio intraindustria
(Krugman, 1983; Helpman e Krugman, 1985) e produtividade (Porter, 1990), além da diferenciagao
dos produtos, da preferéncia pela variedade da oferta e da classificacio das firmas em exportadoras

e ndo exportadoras (Chaney, 2008; Shingal e Ehrich, 2018).

Eaton e Kortum (2002) forneceram novas bases para explorar o modelo ricardiano, discutindo
o papel das empresas exportadoras como propulsoras de novas tecnologias no comércio internacional.
Ao acrescentar a estrutura tradicional cldssica na sintese da teoria do comércio de Helpman e Krugman
(1985), a “nova” teoria foi expandida, mas ainda nio se mostrava ampla o suficiente para acomodar
fatos estilizados, que refletiam a capacidade produtiva das empresas, observados nos microdados por
volta da década de 1990.

A “nova nova” teoria do comércio, conforme pontuado por Ranjan e Raychaudhuri (2016),
discute que, primeiro, exportar ¢ uma atividade para poucos. Qualquer que seja o setor, um niimero
restrito de empresas exporta. Segundo, os exportadores sio maiores, mais produtivos e mais inten-
sivos em capital que os nao exportadores. Sob a perspectiva da produtividade da mao de obra e da
produtividade total dos fatores, conseguem pagar saldrios relativamente mais altos.

Melitz (2003) usa esses fatos para incorporar as anélises a heterogeneidade das firmas, ou seja, a
mudanca fundamental ocorre na formalizac¢io da produgio,” ao considerar um conjunto de firmas
no mercado, cada uma produzindo bens horizontalmente diferenciados sob retornos crescentes
usando a mio de obra como unico fator de produgio. Precisamente, combina elementos da teoria
de comércio e da organizagao industrial para sugerir um arcabougo teérico em que as estruturas de
produtividade e de custos devem compor o rol de determinantes que explicam as vantagens compa-
rativas de empresas que atuam em um mesmo segmento.

Posteriormente, o modelo de Melitz (2003) foi incrementado por Helpman, Melitz e Rubinstein
(2008) e ampliado por Chaney (2008), para justificar por que as empresas com maior produtividade

15. Pelo lado da demanda, Melitz (2003) usa a mesma estrutura de Krugman (1983), em que os consumidores sdo caracterizados por
preferéncias com elasticidade de substituicdo constante (constant elasticity of substitution — CES), com predilecdo a diferenciacdo de bens.
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se autosselecionam para exportar. A resposta estd na capacidade das empresas mais produtivas em
assistir o mercado externo, uma vez que, para atender aos requisitos dos parceiros comerciais, os
exportadores devem arcar com custos de entrada irrecuperdveis, inclusive para atender a um novo
padrao comercial (Fiankor, Haase e Briimmer, 2021; Gaigné e Gouel, 2022), e somente as empresas
mais produtivas conseguem esse feito. Tal achado é consistente com o primeiro canal em que as NVS
afetam o comércio, nomeadamente o canal produtivo, que envolve os custos de produgao.

Os componentes de custo fixo afetam a probabilidade de comércio entre dois mercados. Jd os
custos varidveis afetam as relagées comerciais de produtos que j4 sao consolidados bilateralmente
(Maskus, Otsuki e Wilson, 2013) e ocorrem para atualizar e manter a adequagao as NVS, como as
despesas com as atividades de controle, monitoramento, testes, auditorias e a renovagao da certificagio
nos processos produtivos (Beghin e Xiong, 2018; Shingal, Ehrich e Foletti, 2020).

E altamente provdvel que um pais exportador com fluxos comerciais consolidados em deter-
minado pais arque com os custos fixos adicionais para um novo produto entrar e manter-se nesse
mercado. Isso ocorre porque as relagoes comerciais bilaterais consolidadas fornecem know-how para
o exportador — portanto, o pafs acumula experiéncias em cumprir os regulamentos especificos
para exportar outros produtos. Nesse caso, o custo fixo marginal para os envios de um novo bem para
um mercado jd consolidado ¢é relativamente menor em comparagio a um pais que sequer exporta
para tal destino (Fiankor, Haase e Brimmer, 2021).

Essa constatagao corrobora as conclusées de Grant, Peterson e Ramniceanu (2015), ao observarem
que os pares de paises com menores fluxos bilaterais encaram um custo fixo relativamente mais elevado
em relagdo aos pares com comércio estabelecido. Os investimentos em novas técnicas de produgao
e 0s ajustes necessrios sao comparativamente mais altos para aqueles paises. Entretanto, uma vez
que se paga por esse custo de entrada, as empresas promovem a modernizagao e atualizam as cadeias
de fornecimento, levando a um aumento de produtividade e até mesmo a uma reducio de custos
no longo prazo, jd que eles deixam de ser fixos (custo de entrada) para se tornar varidveis (custo de
manutengio) (Graftham, Karehu e MacGregor, 2007; Swinnen, Olper e Vandevelde, 2019).

O mesmo raciocinio ¢ aplicado as empresas que enfrentam diferentes NVS para um mesmo
produto. Ao adotar uma NVS, a companhia encara altos custos de adaptagao para produzir de acordo
com as diretrizes de sustentabilidade. Os custos fixos incluem investimentos em treinamentos,
infraestrutura de produgao limpa e garantias de seguranca e saide. Depois de lidar com esses custos
Gnicos, a adogao de novas NVS ocorre por meio de incrementos especificos para realizar os ajustes
de acordo com os requisitos do novo padrao (Dietz e Grabs, 2022). Sob certos sistemas regulatérios,
porém, os custos podem se estender além do necessdrio para atender as especificagoes das NVS,
como os custos para que as autoridades fiscalizadoras garantam que os produtos estejam de acordo
com as especificagoes requeridas, incluindo testes, monitoramento, auditoria e taxa de participagio
na certificadora.

As empresas que arcam com esses custos e ainda oferecem pregos competitivos tém grandes
chances de expandir sua parcela de mercado (Hejazi, Grant e Peterson, 2018). Nesse aspecto, os
produtores que possuem mais renda ou ativos tém mais facilidade para estar em conformidade com
essas condicoes; jd os pequenos produtores geralmente sao discriminados ou enfrentam dificul-
dades adicionais nos mercados regulamentados por NVS (Disdier, Gaigné e Herghelegiu, 2021).
Essa questdo pode ser parcialmente resolvida quando os pequenos produtores agem de forma
cooperativa ou por meio de redes varejistas.
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Outra questdo relaciona a lacuna de governanga entre as regulamentagoes governamentais e os
requisitos das N'VS. Os padrées ptblicos normalmente sao mais brandos em paises em desenvolvimento
que em economias desenvolvidas. Em contrapartida, as NVS sao mais rigorosas, independentemente
do nivel de desenvolvimento de um pais. Produtores e empresas de paises em desenvolvimento
tendem a operar sob regulamenta¢des mais fracas, de modo que o cumprimento das NVS exige
maiores alteragoes nos modelos produtivos, o que pode envolver custos de produ¢io mais elevados
e a necessidade de capacidade técnica e know-how. Comparativamente, nos paises onde as regula-
mentagdes governamentais sao mais rigorosas, o cumprimento das NVS pelos produtores tende a
ser facilitado (Marx, Depoorter e Vanhaecht, 2022).

Na perspectiva dos custos de conformidade e do acesso aos mercados, as NVS podem ser tratadas
como barreiras nao tariférias com efeitos protecionistas. Essa condigio nao se aplica ao caso em que
os produtores estrangeiros sao mais eficientes em cumpri-las que os produtores nacionais (Marette
e Beghin, 2007). Outra possibilidade ocorre quando os beneficios sociais das NVS extrapolam os
custos. Nesse caso, as NVS que transmitem informagées ao consumidor por meio de certificagoes,
rétulos e selos abordam falhas de mercado, como externalidades e informagoes assimétricas (Gaigné e
Gouel, 2022), mas, sob assimetria de informacio, apenas empresas com produtividade suficientemente
alta tém capacidade de exportar (Disdier, Gaigné e Herghelegiu, 2021).

A assimetria de informagao ocorre quando os consumidores nao tém acesso s caracteristicas dos
produtos ex ante e ex post, tal qual os atributos relacionados aos processos produtivos que incorrem em
custos ambientais e sociais, como a produgio em dreas desmatadas, bem-estar animal e uso de mao de
obra infantil (Gaigné e Larue, 2016; Krauss ez al., 2022). A assimetria de informacio entre consumi-
dores e produtores pode impedir o bom funcionamento dos mercados e, na pior das hipdteses, levar
a falhas de mercado. No contexto das decisoes de consumo, as falhas de mercado implicam que os
consumidores, ao desconhecer as caracteristicas de credibilidade imputadas no produto, reconhecidas
apenas pelo produtor, nao estariam dispostos a pagar mais por melhor qualidade, levando 4 falta de
motivagio dos produtores em oferecer itens de qualidade superior (Zee, 2018).

Critérios de qualidade podem resolver o problema informacional (Disdier, Gaigné e Herghelegiu,
2021) — neste caso, as NVS atuam como uma forma de sinalizagio, o segundo canal de transmissao
das NVS sobre o comércio. No contexto das caracteristicas de sustentabilidade, a assimetria de
informagao ¢ aparente para os consumidores, pois remete a custos de pesquisa antes da compra
(Zee, 2018). A avaliagao voluntdria por parte das empresas resolveria esse problema, ao possibilitar
que o consumidor tenha conhecimento sobre a qualidade dos seus produtos, com a garantia de
um terceiro independente, sem custos. Para as empresas que atuam no mercado internacional, a
sinalizacdo de qualidade pode variar entre os mercados,'® exigindo que as organizagoes se adequem
as diferentes formas de indicar a qualidade.

Até recentemente, as teorias (tradicionais) de comércio internacional negligenciaram a existéncia
de diferengas de qualidade dos produtos entre os paises. Contudo, a literatura que tem avangado na
abordagem da heterogeneidade das empresas vem incorporando a diferenciagao horizontal e vertical'”
da qualidade como estratégia de sinalizagio, um fator-chave do desempenho das exportagoes (Fiankor,

Haase e Briimmer, 2021; Hallak, 2006; Khandelwal, 2010; Macedoni, 2022).

16. Os paises podem exigir diferentes NVS, implicando custos que variam entre os mercados de destino das mercadorias.

17. A diferenciacdo horizontal ocorre quando uma parte dos consumidores prefere um produto enquanto outros consumidores preferem
outro. A diferenciacdo vertical corresponde a situacdo em que todos os consumidores preferem um produto a outro.
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Para estabelecer a diferenciagio, as empresas exportadoras bem colocadas nos mercados globais
usam insumos de maior qualidade, sistemas de produgio mais avancados e trabalhadores mais quali-
ficados. Com efeito, essas empresas conseguem sinalizar a qualidade dos seus produtos e ofertd-los a
pregos mais altos (preco prémio) (Dietz e Grabs, 2022; Macedoni, 2022), mas isso s6 ocorre quando
os critérios de produgio especificam um nivel de qualidade, caracterizando um mercado de produtos
diferenciados — o terceiro canal de transmissao das NVS sobre o comércio.

Em relagao ao pagamento por produtos de qualidade superior, os importadores que tém maior
disposi¢io para pagar por pregos premium estao localizados no norte global. Os paises mais desen-
volvidos assistem a mudangas significativas nos padrdes de consumo, e a liberalizagao do mercado
abriu espago para um segmento de produtos que atendem a demandas mais sofisticadas (Samper e
Quinones-Ruiz, 2017). Marcas gourmet e especiais representam um fator importante na alteracio dos
padrées de demanda, induzindo uma pressao sobre as outras marcas para desenvolverem programas
e iniciativas para novos nichos de mercado, satisfazendo as necessidades de consumo de uma parcela
da populagio mais exigente e com maior poder aquisitivo. As NVS, portanto, aparecem como opor-
tunidade para diferenciar os produtos.

Apesar desses apontamentos, hd um corpo na literatura que sugere que as NVS nem sempre
geram produtos diferenciados, mas criam uma padronizacio em um nivel de qualidade superior.
Ou seja, o que antes era um diferencial passou a ser usual e difundido entre os produtores (Veiga,
Barbosa e Saes, 2016), com a possibilidade de exclusdo de produtos de baixa qualidade no mercado
e de indug¢do ao aumento da competi¢ao de pregos (Delimatsis, 2016; Fiankor, Haase e Briimmer, 2021).
Essa abordagem ¢ coerente com a teoria do ciclo de vida do produto, que descreve como uma
inddstria evolui ao longo dos anos para além das fronteiras nacionais.

De fato, o0 modelo tedrico de Abel-Koch (2013) prevé que as NVS podem reduzir a concorréncia
para a variedade de produtos regulamentados no mercado. Os exportadores que conseguem explorar a
concorréncia reduzida neste novo ambiente repassam os custos extras de produg¢io aos consumidores,
como pre¢os mais altos. Em outras palavras, os critérios mais rigorosos de qualidade podem remover
variedades de produtos que os consumidores demandem, mas que nao satisfagam aos padroes.
Com isso, ¢ estabelecido um novo patamar de qualidade, mas os produtos transacionados apresentam,
pelo menos, esse padrao.

No caso do café, em 2017, cerca de 55% do grao produzido mundialmente foi certificado,
recebendo alguma forma de NVS, o que faz desta commodity a mais notéria em termos de regulagao
privada (Grabs, 2020, p. 105). No entanto, as vendas de café certificado naquele ano nem sempre
ocorreram sob preco especial ou alguma vantagem de diferenciacio, o que sugere certa padronizagao

do café as NVS.

Com o aumento da produ¢io mundial de café certificado, os prémios pagos ao produtor cairam,
embora ainda exista um certo beneficio monetirio, a depender do tipo de certificacio e da forma de
articulagao entre fornecedores e empresas que atuam em redes agroindustriais estritamente coorde-
nadas (Zylbersztajn e Farina, 1999). Além disso, para o computo dos prémios, ¢ preciso considerar
as especificidades do mercado, que podem refletir aspectos regionais que afetam as negociagoes
individuais para cada contrato de compra de café. De qualquer forma, a tendéncia é clara: os prémios
que o mercado estd disposto a pagar para o café certificado diminuiram acentuadamente na tltima

década (Grabs, 2020, p. 107).
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O caso do café fortalece a ideia de que os produtos compativeis com NVS podem deixar de com-
petir com os nao regulamentados (Grabs, 2020), corroborando as chances de a concorréncia ocorrer
apenas entre produtos produzidos sob os principios das NVS (Delimatsis, 2016). Esta possibilidade
afetaria a estrutura do mercado, expondo os bens aos tratamentos discriminatérios ou comportamentos
anticoncorrenciais, assim como seria a imposi¢ao de tarifas ou outras politicas comerciais. Esse desdo-
bramento representa consequéncias sobre a viabilidade econdmica da produgao sustentdvel, ao criar
pressdo sobre a competigao entre diferentes certificacoes, especialmente quando diversos esquemas
liderados por grandes empresas entram no mercado. Contribui também para a prdtica da certificagao
multipla das mesmas fazendas com diversos padroes de sustentabilidade, pois esta visa acessar mais
canais de vendas. Vale ressaltar, novamente, que apenas as firmas de alta produtividade conseguem
se estabelecer nesse mercado (Gaigné e Gouel, 2022; Krauss ez al., 2022; Macedoni, 2022).

Essa discussao refor¢a a concepgio de um novo patamar de qualidade minima, que reduz o
ndimero de firmas sobreviventes, resolvendo, assim, os problemas do tipo “limao”*® (Akerlof, 1978) e
estimulando a entrada de empresas de maior qualidade no mercado (Ronnen, 1991). Em contrapartida,
com a difusio dos padroes e com o cardter “voluntério” da adogao das NVS como exigéncia para
certos destinos, as empresas que mantém conformidade podem perder a vantagem de comercializar
um produto diferenciado, uma vez que o padrio se torna comum e menos significativo.

O ultimo canal de transmissao das NVS sobre o comércio ocorre pela estrutura de mercado.
A medida que a conformidade com as NV se torna mais essencial para assistir determinadas transagoes
comerciais, mais assimétrica serd a distribui¢ao de poder de barganha entre os elos das cadeias globais
de suprimentos e maior serd a barreira a entrada de novos fornecedores. Esse mecanismo legitima o
aumento da responsabilidade socioambiental das empresas que se mantém, por garantir o contetido
exigido pelas NVS (Marx, Depoorter e Vanhaecht, 2022). Essa nogao ajuda a capturar o grau em que
as empresas lideres atendem as expectativas dos consumidores — ao aceitarem tais responsabilidades a
disposicao de seu poder, agem de acordo com as criticas ou demandas feitas em relagao a eles.

Isso explica por que o uso de NVS ¢ bastante difundido por grandes varejistas e por que as NVS
dificultam o acesso de produtores de paises pobres a mercados de paises desenvolvidos. A orientagao ao
consumidor influencia a difusio das NVS, pois isola as empresas lideres do escrutinio critico. Assim,
os grandes varejistas desenvolvem sistemas rigorosos para fornecer garantias ao consumidor de que
estao cumprindo os compromissos de sustentabilidade em suas CGVs. Negligenciar as necessidades
financeiras e comerciais dos produtores de baixa renda — e as condigées de produgio nos paises em
desenvolvimento — explica as barreiras criadas por esses padroes que limitam as exportagoes de paises
em desenvolvimento (Thorstensen e Vieira, 2015).

O principal argumento para que as NVS tenham efeitos deletérios no comércio internacional
gira em torno do 6nus dos custos de conformidade (Hobbs, 2010). Em contrapartida, argumenta-se
que elas ajudam a reduzir os custos de transagio entre compradores e vendedores e tornam o
comércio mais provével. Mangelsdorf (2011) e Swan, Hadley e Cichon (2010) concluem que as NVS

18. Em inglés americano, limdo é a giria que designa um produto de péssima qualidade — no Brasil, seria chamado de abacaxi. Em seu
exemplo original (Akerlof, 1970), os problemas do tipo “limdo” preveem a assimetria de informagéo entre as partes negociantes como uma
das causas que dificultam a venda de carros bons usados e de sequros de satde para idosos, além de ajudar a explicar a escassez de crédito
em paises em desenvolvimento.

19. Voluntario e obrigatorio.
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reduzem o comércio quando os custos de conformidade superam os custos de transagao e promovem
o comércio quando o inverso ocorre.

A figura 2 sintetiza as formas pelas quais as NVS afetam o comércio, seja de maneira positiva,
atuando como catalisadores, ou negativa, tomando a forma de uma barreira comercial.

FIGURA 2
Canais por meio dos quais as NVS afetam o comércio

( NVS )
/_/ \
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Catalisadoras ao comércio Barreiras comerciais

Maior competitividade Custo de conformidade, implementacao,
monitoramento e certificacdo
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sinalizacao de qualidade) !Dn‘lculdades tecmcas_e_/ou financeiras para
implementar os requisitos das NVS

Maior acesso aos mercados e reducao dos custos de )
transacao (harmonizacao, reconhecimento mutuo e Efeito deslocamento ou de exclusdo (pequenos exportadores,
reducdo das assimetrias de informacao) incapazes de cumprir as exigéncias, podem sair do mercado)

Reducdo das lacunas institucionais e de desenvolvimento
entre os parceiros comerciais

Precos premium

Melhoria da produtividade

\—Estrutura e acesso ao mercado, estrutura e participagdo nas CGVsj—‘

[ Comércio ]

Fonte: Elamin e Cordoba (2020, p. 6) e UNCTAD (2023, p. 3).
Elaboracao dos autores.

4 PERSPECTIVAS COMERCIAIS SUSTENTAVEIS DAS NVS

Como visto, a governan¢a do comércio internacional tem sido coordenada por NVS em um formato
que envolve a criagao de regras amplamente praticadas e até exigidas pelos agentes do mercado,
podendo transcender as fronteiras nacionais (Abbott, Green e Keohane, 2016; Barnett, Dembo e
Verhulst, 2013; Gongalves e Costa, 2011). A perspectiva para essa coordenagao da governanga global
¢ aumentar, uma vez que hd necessidade de alteragao substancial dos paradigmas econdmicos para
superar os diversos desafios de sustentabilidade em todo 0 mundo, como desmatamento, poluigio da
dgua, perda de biodiversidade, inseguranca alimentar, riscos a saide e a seguranca dos trabalhadores
(Elkington, 2020; Jackson, 2009; Raworth, 2017; Rockstrom ez al., 2009; Wackernagel, Beyers e
Rout, 2019). Nesse contexto, Elder et a/. (2021) e UNFSS (2017) destacam os efeitos indiretos
e diretos das NVS na sustentabilidade.


https://www.zotero.org/google-docs/?73Wc7C
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No primeiro caso, ao considerar o comércio internacional como um motor para o crescimento
econdmico inclusivo e a erradica¢io da pobreza, varidveis que possuem efeito potencial sobre o
comércio afetam indiretamente o alcance do desenvolvimento sustentdvel, uma vez que paises com
maior nivel de renda (estimulado pelo comércio) tém melhores condigdes e maiores possibilidades
de fomentar e difundir prdticas sustentdveis.

O efeito direto, por sua vez, trata do potencial das NVS em contemplar dreas que possibilitem
praticas sustentdveis, inclusive as que permitem atingir os ODS relacionados aos processos sus-
tentdveis de produgao. Um estudo empirico comparou 10 ODS com os requisitos de 122 NVS
constantes no Sustainability Map®® e constatou haver um grande potencial para se criarem comple-
mentaridades institucionais entre as NVS e os ODS, sobretudo em dreas como trabalho digno
(ODS 8), produgao e consumo responsdveis (ODS 12) e vida na terra (ODS 15) (UNESS, 2018).
A figura 3 explana os caminhos pelos quais as NVS afetam as esferas social, ambiental e econémica,
refor¢cando os efeitos indiretos.

FIGURA 3
Exemplos de efeitos indiretos das NVS nas dimensdes econdémica, social e ambiental

%
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20. Disponivel em: <https://www.standardsmap.org/en/identify?sectors=>.
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5 O PAPEL DAS GRANDES REDES VAREJISTAS NO ESTABELECIMENTO
DAS NVS: O CASO DOS PRODUTOS AGRICOLAS

As NVS incidem predominantemente em produtos primdrios, especialmente em bens agricolas, mas
também sio aplicadas a produtos eletrdnicos, tecidos e vestudrio (com grande preocupagao as condigoes
trabalhistas e sociais), construgao civil, setor energético, equipamentos médicos, mineragao, entre
outras dreas. A rdpida expansio do uso de NVS no comércio internacional estd, em muitos casos,
relacionada ao aumento do controle das grandes redes varejistas sobre as CGVs, o que, por sua vez,
também ¢ associado a garantia dos interesses dos consumidores sobre seguranga alimentar e as
dimensoes social e ambiental da sustentabilidade.

Embora um corpo da literatura sugira que os padroes de qualidade sao orientados para o
mercado para atender as preferéncias dos consumidores, os compradores corporativos e os lideres
das cadeias de suprimentos, ao articular seus sistemas de produgdo, impulsionam a expansio da
produgio e do consumo de produtos regulamentados. Nesse caso, as redes de varejo atuam como
gatekeepers (porteiros) que controlam a entrada dos produtores em CGVs certificadas (Gaigné e
Gouel, 2022; Loconto, 2014).

Pela grande atuacio das redes varejistas e dos processadores de alimentos na oferta alimentar,
estes passaram a dominar a distribui¢ao de alimentos, atuando como intermedidrios entre o produtor
e o consumidor. Por essa razio, buscam maneiras de manter o controle dos sistemas produtivos
para garantir a qualidade do produto ao cliente. Para isso, ampliam as exigéncias sobre a aplicagio
de NVS existentes, bem como difundem novas normas, contribuindo para a modernizagio das
regulamentagdes agroalimentares.

Alguns fatores explicam a atuagio crescente desses atores. Primeiro, o aumento do poder eco-
ndémico das redes de supermercados. A medida que as redes de varejo se concentram, por meio de
expansoes, aquisi¢oes e fusdes, passam a atuar, com filiais, em mais paises, com posi¢oes poderosas
no mercado. O segundo fator descreve as iniciativas da industria alimenticia para restaurar e manter
a confianca do consumidor nos alimentos adquiridos por suas redes. Para manter a confianga no
consumo, seguir apenas as regulamentagoes governamentais parece insuficiente. A ocorréncia de
incidentes alimentares e socioambientais relacionados aos processos produtivos sugere, na dtica das
organizagoes de consumidores e industria de alimentos,?' que os padrées estabelecidos pelo governo
podem ser inadequados (Havinga, 2018).

Os fornecedores se beneficiam da intermediagio das redes varejistas. A eficiéncia da cadeia de
suprimentos alcancada por essa inddstria e a capacidade de conectar consumidores e fornecedores em
plataformas multiprodutos geram oportunidades para os produtores aumentarem sua participagio no
mercado. Estes se beneficiam das economias de escala viabilizada pelos varejistas, alcancando grande
numero de consumidores em um tnico estabelecimento (Richards e Hamilton, 2013).

No ambito internacional, os produtores domésticos podem se beneficiar dos efeitos de rede —
a capacidade de uma marca ser vendida globalmente. Assim, a expansao internacional das redes
de varejo reduz os custos de comercializagao dos produtores nacionais de alimentos e aumenta

21. As criticas a capacidade regulatéria dos governos néo se limitam ao dominio da reqgulagdo alimentar. A capacidade dos governos de
regular os mercados tem sido criticada por ser ineficaz, inadequada e desatualizada. Fulponi (2006) relata que os principais varejistas
de alimentos nos paises da Organizac&o para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE) responderam as crises sanitarias impondo
padrdes de qualidade mais rigorosos que as medidas publicas.
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as exportagdes (Cheptea, Emlinger e Latouche, 2019). Contudo, esse canal s6 ¢ factivel quando os
fornecedores tém capacidade de atender aos requisitos de qualidade e s NVS que os varejistas exi-
gem, fazendo valer o argumento de que, devido aos custos associados, apenas as empresas grandes
tém capacidade de manter a venda por meio desse canal.

Além das redes de varejo, é importante considerar o papel das trading companies (empresas
comerciais) que atuam no comércio de commodities agricolas (como algodao, café, cacau, graos,
oleaginosas e gado). Essas empresas fazem a intermediagao entre fornecedores e consumidores de
diferentes paises, realizando a cotacao e a contratagao de transporte nacional ou internacional e, ainda,
o despacho aduaneiro, tanto na importagio como na exportagao. Esse agente facilita o fornecimento
de alimentos, combustivel e fibras para consumidores em todo o mundo.

Assim como as redes varejistas, as trading companies também sao alvo de criticas por omitirem
os impactos socioambientais da produgio, incluindo a expansao das dreas agricolas por préticas de
desmatamento, degradagao de florestas e destruicao do habitat e de ecossistemas naturais. A questao
¢ que as trading companies representam um pequeno grupo de empresas e intermedeiam um volume
considerdvel de produtos oriundos de um grande niimero de fornecedores. Portanto, podem se
responsabilizar pela conformidade na base produtiva, ao exigir certificagdes de que a produgao é
sustentdvel (Ermgassen ez al., 2022).

Para superar as assimetrias de informacao, a divulgacao de qualidade pode assumir diferentes
formas. Uma delas é a garantia emitida por um terceiro independente (certificagao). No entanto, as
atividades de sinalizacio de qualidade implicam um custo irrecuperavel para a empresa, e esse custo
varia entre paises de origem, mercados de destino e produtos (Disdier, Gaigné e Herghelegiu, 2021).
Redes de varejo (e mesmo as trading companies) devem ter capacidade para identificar, engajar e
exercer influéncia sobre o produto, os processos de producao e o desempenho dos fornecedores,
visto que assumem as responsabilidades pelas suas agoes. Em alguns casos, as empresas excluem
explicitamente fornecedores quando estes ndo cumprem com os compromissos de fornecimento
sustentdvel (Ermgassen ez al., 2022).

Embora as pequenas empresas possam ter dificuldade de investir individualmente em sinalizacio
de qualidade, hd espaco para os produtores agirem cooperativamente. Essa questao é especialmente
importante para os paises em desenvolvimento, pois aliar-se a grupos aumenta a capacidade do pro-
dutor destes paises de se beneficiar de economias de escala para integrar CGVs e acessar mercados
certificados? (Loconto, 2014). Apesar de o mercado de produtos certificados ainda representar
apenas uma pequena fragiao do comércio internacional de produtos agricolas, as CGvs certificadas
dependem da produg¢io dos pequenos produtores nos paises em desenvolvimento (Loconto, 2014).

Dietz e Grabs (2022) citam o exemplo dos produtores de Honduras, que se uniram em cooperativas
para garantir a certificagdo da Fairtrade. O ganho de escala conduz 4 redugao de custos para os
produtores gracas ao melhor acesso as andlises de solo, fertilizantes orginicos, armadilhas para insetos,
coleta de lixo nas fazendas, assisténcia técnica para a redugdo da intensidade de uso de pesticidas e
melhorias na cobertura do solo. Na dimensao social, os produtores recebem treinamento sobre a
aplicagdo correta de agroquimicos e primeiros socorros, e tém acesso a equipamentos de protegao
individual e depésito para pesticidas. Outros beneficios incluem a possibilidade de pagar saldrios
mais altos aos colaboradores que auxiliam na produgio e colheita e o acesso facilitado ao crédito.

22. As economias de escala reduzem os custos de conformidade para os pequenos produtores, distribuindo os custos entre varios
fornecedores atomizados.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Estudos que abordam as NVS e seus potenciais desdobramentos sobre o comércio internacional siao
relativamente recentes e ainda nao muito abundantes. A prépria existéncia desse tipo de barreira ao
comércio permanece desconhecida por muitos. A realizag¢ao de trabalhos empiricos, por sua vez, ¢
dificultada pela quase auséncia de bases de dados. Apesar de o tema ser da maior importincia para
paises em desenvolvimento, por serem grandes exportadores de produtos do agronegécio, setor sobre o
qual recai grande parte das NVS, o assunto ainda ¢ pouco conhecido nessas na¢oes, como se percebe
na distribuicio geografica dos estudos sobre o assunto.

Assim, o objetivo deste artigo foi, primeiro, introduzir o tema a partir das “novas novas” teorias
de comércio desenvolvidas a partir de Melitz (2003), aspecto ainda pouco explorado na literatura,
enfatizando a heterogeneidade das firmas e também dos produtos. Os padrdes privados foram explo-
rados sob a forma de quatro canais que alteram as decisoes de compra e venda dos agentes econdmicos,
sob uma perspectiva de barreiras ou catalisadores de comércio. As discussoes e andlises fornecidas
pretendem servir de base para didlogos que conduzam a agdes para o desenvolvimento sustentdvel
adequadas as necessidades dos consumidores e as condigoes e aos niveis de desenvolvimento dos paises.

Em segundo lugar, o artigo analisa os possiveis efeitos das NVS sobre os processos produtivos.
Por um lado, elas resultam em maiores custos de produgao, comprometendo a competividade. Por
outro lado, as NVS podem facilitar o acesso aos mercados pelos aspectos de sinalizagao: um produto
certificado garante as caracteristicas de credibilidade exigidas pelo consumidor, incluindo os atributos
produtivos e socioambientais da cadeia de producdo. As firmas que operam conforme regras das
certificadoras reduzem as assimetrias de informagao entre produtores e consumidores, podendo
inclusive tornar seu produto diferencidvel, com possibilidades de receber preco premium por alterar a
qualidade percebida no mercado consumidor. Todavia, ¢ fundamental enfatizar os aspectos negativos
sobre o comércio, na medida em que boa parte da literatura, principalmente a produzida na Europa,
analisa os efeitos positivos das NVS (UNESS, 2022).

As redes varejistas e as tmdz'ng companies, COmMo empresas intermedidrias entre os elos produtor e
consumidor, estimulam a adogao e a difusao das NVS. Essa agao pretende reduzir o risco reputacional
das empresas, que estdo sujeitas a boicotes iniciados por consumidores ou ONGs. A comercializagao
de bens certificados é um recurso ja conhecido na 4rea de seguranca alimentar, em que as empresas
adotam medidas preventivas para garantir a inocuidade do alimento. Essa medida se expandiu
para outras dreas da sustentabilidade, como solugao aos desafios sistémicos trabalhistas, ambientais
e de governanca.

E de se esperar que o papel e o peso das NVS crescam cada vez mais, 3 medida que as preocupagoes
globais sobre a sustentabilidade e as mudangas climdticas ganham espaco no debate publico e
participagdo nos parlamentos dos paises mais desenvolvidos. Ao mesmo tempo, muitas vezes, podem
simplesmente ocultar pressoes protecionistas por parte desses mesmos paises. Como apontado, boa
parte das medidas incide sobre produtos do agronegécio. Por essa razao, ¢ essencial que o tema ganhe
espaco no debate politico e académico no Brasil — nio apenas para entender seus efeitos, mas também
para propor politicas puablicas voltadas a ajudar setores do agronegécio, tanto no fornecimento de
informagdes como na assisténcia técnica. As contribuigoes aqui expostas também servirdo de base
para futuros trabalhos empiricos a respeito dos efeitos das NVS sobre o comércio exterior, em
especial para os produtos de origem agropecudria e florestal no Brasil.
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