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Resumo

Este artigo analisa a trajetdria de institucionaliza¢dao da governanga ambiental no Brasil para
elucidar os desafios contemporaneos na construcio de uma Politica Nacional de
Bioeconomia, objetivando verificar se o novo ciclo de politicas da bioeconomia consegue
superar os padroes historicos de fragmentagdo institucional e déficits de implementagao. A
pesquisa foi realizada por meio de uma revisao narrativa da literatura especializada e da
analise documental de marcos legais e institucionais. A hipdtese subjacente — de que a
governanga ambiental brasileira ¢ marcada por uma “institucionaliza¢do truncada” — foi
testada mediante a aplica¢dao e ampliacao critica da periodizacdo de Monosowski (1989). Os
dados, de natureza qualitativa, foram obtidos por meio de levantamento bibliografico e
sistematizacdo de fontes documentais, sendo processados por andlise de contetido e
organizagao histdrico-institucional. Os resultados confirmam a hipotese inicial, identificando
o padrdo de “institucionalizacao truncada” na trajetoria da governanga ambiental e revelando
que a bioeconomia emerge como um teste decisivo para sua superacdo. A discussao aponta
que o sucesso da bioeconomia dependerd da capacidade de aprendizado institucional,

acrescentando a literatura uma perspectiva analitica histdrica integrada e original.



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situagéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.14778
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The Bioeconomy as a Learning Test for Truncated Environmental Governance in

Brazil

Abstract

This article analyzes the trajectory of environmental governance institutionalization in Brazil
to elucidate the contemporary challenges in constructing a National Bioeconomy Policy,
aiming to verify whether the new cycle of bioeconomy policies can overcome the historical
patterns of institutional fragmentation and implementation deficits. The research was
conducted through a narrative review of specialized literature and documentary analysis of
legal and institutional frameworks. The underlying hypothesis — that Brazilian environmental
governance is marked by a “truncated institutionalization” — was tested by critically applying
and expanding Monosowski’s (1989) periodization. The qualitative data were obtained
through a bibliographic survey and the systematization of documentary sources, and were
processed using content analysis and historical-institutional organization. The results confirm
the initial hypothesis, identifying the pattern of “truncated institutionalization” in the
trajectory of environmental governance and revealing that the bioeconomy emerges as a
decisive test for its overcoming. The discussion suggests that the success of the bioeconomy
will depend on the capacity for institutional learning, adding an integrated and original

historical analytical perspective to the literature.

Keywords: Environmental Governance; Bioeconomy; Public Policies.

1. Introducio
Este artigo examina criticamente a evolugdo histdrica das politicas ambientais no Brasil a
partir do conceito de Governanga Ambiental, uma abordagem que transcede a nocgao
tradicional de “politica ambiental” ao abarcar tanto a estrutura institucional formal (politicas,
legislagdo, normas e organismos de fiscalizacdo e monitoramento), quanto arranjos
interinstitucionais formais e informais, como pactos e acordos entre empresas e suas

associacoes, movimentos sociais, ONGs e instituigdes de pesquisa, que compdem as formas
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contemporaneas de governanga dos recursos naturais e dos “bens comuns” (Ostrom, 1990;
Seixas et al., 2020). O posicionamento do Brasil frente a questdo ambiental tem sido
heterogéneo, refletindo transformagdes historicas, conjunturas interna e externa, influéncias
culturais e a organizagao sociopolitica de cada periodo.

Nessa perspectiva, adota-se o conceito de Governanga como “o conjunto de
Iniciativas, regras, instancias e processos que permitem as pessoas exercer o controle social,
publico e transparente, das estruturas estatais e das politicas publicas, por um lado, ¢ da
dindmica e das instituicdes do mercado, por outro, visando atingir objetivos comuns”
(Neuhaus; Born, 2007, p. 6). O processo de formulagdo e execucdo de politicas publicas
ambientais no Brasil transformou-se continuamente, com a substituicao gradual do modelo
autoritario e burocratico por processos democraticos e participativos, influenciados por
mudancas no contexto politico internacional. Isso resultou nos chamados Novos Modos de
Governanca (NMG) ambiental, caracterizados por formas menos hierdrquicas onde governos
cedem parte do controle politico a organizag¢des da sociedade civil, setor privado, ONGs e
outros atores (Backstrand et al., 2010). As politicas ambientais, que estabelecem o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado na Constituicdo Federal de 1988 (Art. 225),
integram a estrutura da governanca ambiental brasileira. Historicamente, as sociedades
industriais desenvolveram diferentes abordagens, evoluindo de instrumentos de comando e
controle (legislagcdo regulatéria, normatizagdes especificas), para instrumentos econdomicos
(cotas, taxas, subsidios, mercados de carbono) e mecanismos hibridos de autogestao privada
articulada com o poder publico (Corazza, 1996; Potter; Wolf, 2014).

Este artigo fundamenta-se na classificagdo proposta por Monosowski (1989), que
organiza a evolucdo das politicas ambientais brasileiras em quatro abordagens: (1)
administracdo dos recursos naturais; (2) controle da poluicdo industrial; (3) planejamento
territorial; e (4) gestdo integrada de recursos. Esta classificagdo supera a organizacio
meramente cronologica, permitindo analise critica de deficiéncias, avangos e transformagdes
diante da evolu¢do do conhecimento cientifico e das negociacdes internacionais.

O objetivo central do artigo consiste em analisar criticamente a trajetoria de
institucionalizacdo da governanca ambiental no Brasil, identificando padrdes, avangos e
contradigdes. A partir desse diagnostico, o estudo propde-se a examinar em que medida a

emergéncia da bioeconomia representa um teste de aprendizado decisivo, capaz de superar
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os padrdes de fragmentagdo e implementagdo “truncada” que historicamente caracterizaram
a governanga ambiental no pais. O artigo mobiliza, para tanto, a perspectiva da governanga
ambiental multiator, multinivel e policéntrica, em didlogo com reflexdes ja estabelecidas na
literatura (Hochstetler, 2007; Ostrom, 2010; Backstrand et al., 2010; Ferreira; Seleguim,
2023). Constituem-se objetivos secundarios nessa contribui¢do: (i) reconstituir a evolucao
histérica da governanga ambiental brasileira, com base na periodizagdo expandida de
Monosowski (1989), destacando a formagao de um arcabougo robusto, porém marcado por
tensdes politicas, fragmentacao institucional e dificuldades de implementagao; (ii) examinar
os arranjos institucionais e marcos regulatdrios emergentes da bioeconomia no Brasil pds-
2022, mapeando atores, visdes (Bugge; Hansen; Klitkou, 2016) e potenciais pontos de
sobreposi¢ado e conflito; e (iii) confrontar a trajetoria historica da governanga ambiental com
0 nascente arcabouco politico da bioeconomia, propondo uma reflexdo sobre os riscos de
repeticdo de padrdes problemadticos e as oportunidades de supera-los para efetivar uma
governanga multiator, integrada, participativa e eficaz.

Metodologicamente, o artigo baseia-se em uma revisdo narrativa da literatura
especializada sobre governanga ambiental no Brasil, complementada pelo levantamento e
sistematizacdo de marcos institucionais (legislagdes, politicas publicas e normas
regulamentares), organizados em didlogo com as abordagens propostas por Monosowski
(1989). A principal contribuicao metodoldgica reside na ampliagdao da cronologia original da
autora, incorporando os desenvolvimentos posteriores a 1989 e integrando os marcos
regulatorios e institucionais especificos da bioeconomia no Brasil, permitindo atualizar o
quadro analitico existente e oferecer uma perspectiva integrada que conecta a trajetdria
historica das politicas ambientais brasileiras com os desafios contemporaneos da
sustentabilidade socioambiental.

O artigo estrutura-se em quatro se¢des além desta introducdo: a primeira descreve a
metodologia da pesquisa; a segunda trata dos antecedentes das politicas ambientais
brasileiras anteriores a classificagdo de Monosowski (1989); a terceira apresenta as quatro
abordagens da autora; a quarta avanga além da cronologia de Monosowski (1989),
abordando a institucionaliza¢do alinhada a governanca internacional a partir de 1990, a fase
iniciada em 2012, caracterizado pela deterioragdo da governanga ambiental brasileira, e o

periodo mais recente (p6s-2022), de reconstrugdo da governanca ambiental com avangos
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regulatdrios e institucionais especificos da bioeconomia. As conclusdes retomam os objetivos
principais e as contribui¢cdes para compreensdo dos caminhos da institucionalizagdo da
governanga ambiental no Brasil, oferecendo reflexdes acerca do processo de
institucionalizacdo da bioeconomia sob perspectiva historica e politicamente

circunstanciada.

2. Metodologia
Este artigo adota uma abordagem qualitativa, baseada em revisdo narrativa da literatura,
adequada para analisar criticamente a trajetdria de institucionalizacdo da governanga
ambiental e discutir os desafios prospectivos para a bioeconomia, pois permite integrar e
interpretar, de forma contextualizada, um vasto corpus de fontes bibliograficas e documentais
ao longo de um extenso periodo historico (Rother, 2007). A estratégia de investigagdo foi

organizada em quatro etapas sequenciais € complementares, conforme sintetizado no Quadro

1.
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Quadro 1. Estratégia metodoldgica para a andlise da trajetdria da governanca ambiental e

dos desafios institucionais a bioeconomia no Brasil.

Etapa

Descricao

Fontes e Materiais

Procedimento de
Analise

1. Fundamentacio
Teorico-Conceitual

Estabelecimento do
quadro teorico sobre
governanga ambiental e
bioeconomia, definindo
0s conceitos-chave que
orientam a andlise.

Literatura
especializada: Ostrom
(1990); Backstrand et
al. (2010); Hochstetler
(2007); Bugge, Hansen
e Klitkou (2016);
Seixas et al. (2020);
Ferreira e Seleguim
(2023).

Analise de conteudo
conceitual para
identificar e definir os
eixos analiticos
(multiatores,
multinivel,
policentrismo) e as
diferentes visoes de
bioeconomia.

2. Recuperacao
Historico -
Institucional

Levantamento e
sistematizacao dos
marcos legais e
institucionais que
constituem a trajetoria
da governanga
ambiental no Brasil.

Documentos
normativos:
Constituigdo Federal,
leis, decretos, politicas
nacionais (ex.: PNMA,
PNMC, Codigos
Florestais). Relatorios
de organismos oficiais:
Ibama, ICMBIo,
MMA.

Analise historica e
institucional, com
identificagdo de
continuidades, rupturas
¢ transformagdes no
arcabougo legal,
organizada pela
periodizagdo expandida
de Monosowski

(1989).

3. Analise Critica e
Periodizacao

Organizagao critica da
trajetoria historica e
identificacdo dos
padrdes de avangos,
limitagdes e retrocessos
na governanga.

Produgdo académica
sobre politicas
ambientais: artigos de
periodicos
especializados

(ex.: Ambiente &
Sociedade). Estudos de
centros de pesquisa:
NEPAM/UNICAMP,
CPI/PUC-RIo, teses e
dissertagoes.

Analise critica de
conteudo, confrontando
a evolucdo institucional
com a literatura
académica para
identificar os padroes
problemadticos
(fragmentacio, tensdes,
dificuldade de
enforcement).

4. Prospectiva para a
Bioeconomia

Exame dos arranjos
emergentes da
bioeconomia a luz dos
aprendizados da
trajetoria historica.

Marcos recentes da
bioeconomia:
Estratégia Nacional de
Bioeconomia (Decreto
12.044/2024), Projetos
de Lei (PLP n°
150/2022, PL n°
1855/2022).
Documentos de
posicionamento: Rahal;
Unterstell (2024);
CPI/PUC-Rio (2024).

Analise prospectiva e
critica, confrontando a
arquitetura
institucional nascente
da bioeconomia com o0s
padrdes e desafios
historicos previamente
identificados.

Fonte: Elaboracao propria.
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A primeira etapa, de Fundamentacdo Tedrico-Conceitual, consistiu na revisdo da
literatura seminal sobre governanga ambiental, com foco nas abordagens multiator,
multinivel e policéntrica, € na conceituagdo de bioeconomia, considerando suas diferentes
visdes (bioecologica, biorrecursos e biotecnoldgica). Esta fundamentagdo forneceu a lente
analitica para examinar a trajetoria histérica e o quadro contemporaneo.

A segunda etapa, de Recuperagdo Historico-Institucional, envolveu o levantamento
exaustivo e a sistematizacdo cronoldgica dos marcos institucionais brasileiros, desde o
periodo colonial até¢ 2024, compilando legisla¢des, politicas publicas setoriais, decretos e
normas regulamentares.

A terceira etapa, de Analise Critica e Periodizagdo, representou o nicleo analitico do
estudo, onde os marcos institucionais sistematizados foram organizados e interpretados a luz
da classificagdo de Monosowski (1989). A principal inova¢do metodologica reside
na ampliacdo critica desta periodizagdo para incluir o periodo de 1989 a 2024, permitindo
identificar os padrdes estruturais — como a robustez normativa, concomitante a fragilidade de
implementa¢do, a fragmentacdo institucional e a tensdo politica permanente — que
caracterizam a governanca ambiental no Brasil.

A quarta etapa, de Prospectiva para a Bioeconomia, direcionou o foco analitico para
o exame dos arranjos emergentes no contexto inicial da nascente Politica Nacional de
Bioeconomia. Com base nos padrdes e desafios identificados na analise historica, esta etapa
realizou uma andlise critica dos novos marcos regulatdrios, das estruturas institucionais
(como a Secretaria Nacional de Bioeconomia) e das visdes em disputa contidas nos projetos
de lei em tramitagdo, avaliando em que medida a bioeconomia nascente demonstra potencial
para repetir os vicios do passado ou constituir um novo paradigma de governanga que supere
as insuficiéncias historicas.

Ao longo do processo, a analise privilegiou perspectiva critica em detrimento da mera
descri¢ao cronologica, permitindo extrair ligdes fundamentais para o futuro da bioeconomia

no Brasil.

3. Antecedentes na evoluciao das politicas ambientais no Brasil: uma breve

visao



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situagéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.14778

Esta se¢do examina os marcos da politica ambiental brasileira, destacando suas
transformagdes e impactos na relacdo sociedade-natureza, particularmente nos recursos
florestais. A secdo abrange trés periodos fundamentais: a protecdo dos ativos florestais no
periodo colonial (1500-1822); as mudangas legislativas pds-independéncia, com foco na
propriedade privada (1822-1889); e a Constituicdo Republicana, com limitadas alteragcdes na

Primeira Republica (1889-1930).

3.1.  Protecio dos ativos florestais no periodo colonial (1500-1822)
Durante o periodo colonial, a Coroa Portuguesa estabeleceu os primeiros marcos das politicas
ambientais brasileiras como estratégia de consolidagdo de poder territorial. Em 1548, o Pau-
Brasil tornou-se monopolio portugués, seguido, em 1605, pelo Regimento do Pau-Brasil, que
regulamentou o acesso, corte € manejo da madeira, visando garantir a Coroa os lucros da
exploragdo da madeira e o fornecimento continuo de corante vermelho, ativo estratégico na
crescente industria téxtil europeia (Garcia, 2011). O conhecimento sobre espécies de
madeiras tropicais estratégicas para as industrias naval e canavieira expandiu posteriormente
a legislacdo para outras arvores nativas (Hutter, 1986). Em 1660, Portugal estabeleceu
monopolio real sobre as “madeiras-de-lei” e proibiu queimadas que impediam a rebrota.
Subsequentemente, a Carta Régia de 1773 e o Regimento de Cortes de Madeira de 1799
regulamentaram a exploracdo madeireira. As Cartas Régias de 1787 declararam a
propriedade da Coroa sobre todas as florestas costeiras e ribeirinhas navegéveis (Garcia,
2011). As motivagdes coloniais eram predominantemente econdmicas: garantir combustivel

para as vilas e assegurar o monopo6lio sobre madeiras valiosas.

3.2. Mudancgas legislativas pés-independéncia com foco na propriedade
privada (1822-1889)
O sistema sesmarial, principal instrumento de colonizacdo, foi suspenso em 1822 (Nozoe,
2006). Até a promulgacao da Lei de Terras em 1850 (Lei n® 601/1850), a posse manteve-se
como expediente isolado de apropriacao privada das terras publicas, consolidando um padrao
fundiario que intensificou a devastacdo florestal (Moreira ef al., 2021). A Constitui¢ao de
1824 garantiu direito a propriedade privada, regulamentado pela Lei de Terras. Elaborada por

fazendeiros e grandes posseiros, ela objetivava regularizar questdes fundidrias e restringir
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acesso territorial, especialmente apos a Lei Eusébio de Queiroz (Lei n® 581/1850), que aboliu
o trafico negreiro (Freiria, 2015). A ruptura institucional ndo alterou a logica colonial de
apropriacao territorial sem consideragdes ambientais, perpetuando-se apesar de ideais
liberais como os de José Bonifacio, que defendia o uso racional da natureza (Massoca;
Brondizio, 2022). O desmatamento da Floresta da Tijuca exemplifica a degradac¢ao imperial.
A exploragdo madeireira para carvao vegetal e a expansdo cafeeira atingiram tal magnitude
que comprometeram o abastecimento hidrico da capital. Em 1861, D. Pedro II decretou
desapropriacdes para o reflorestamento, o maior projeto de recuperacdo florestal tropical até
entdo (Corréa, 2001).

O periodo imperial caracterizou-se pela expansdo agricola monocultural cafeeira e
crescimento populacional urbano, intensificando o consumo de recursos florestais e
consolidando um modelo de desenvolvimento intensivo (ou mesmo predatdrio) em recursos

naturais (Dean, 1996).

3.3.  Constituicio Republicana com limitadas alteracdoes na Primeira
Republica (1889-1930)
A Constituicdo Republicana de 1891 manteve os padrdes anteriores, sem dispositivos para
conservagao florestal. O Art. 34 limitou-se a competéncia federal sobre minas e terras. A
perspectiva liberal conferiu aos proprietarios total liberdade no uso do territorio, sem
restricoes ou responsabilidades legais (Kengen, 2019). Essa mentalidade nacionalista
contribuiu para a perda estimada de 11,2 milhdes de hectares florestais apenas em Sao Paulo

entre 1886 e 1920 (Victor et al., 2005), demonstrando a continuidade do padrao predatorio.

4. As politicas ambientais de acordo com a cronologia de Monosowski
Esta se¢do apresenta as quatro categorias da cronologia de Monosowski (1989) para
compreender a evolugdo das politicas ambientais brasileiras: o periodo de 1930-1960 ¢
caracterizado pela administracdo dos recursos naturais; os anos 1970 marcam as abordagens
de controle da polui¢do e planejamento territorial; e a partir de 1981 emerge a gestdo

integrada de recursos.
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4.1.  Politicas ambientais como administracdo dos recursos naturais (1930-

1960)
A partir dos anos 1930, as politicas ambientais brasileiras caracterizaram-se pela
administracdo setorizada dos recursos naturais, com regulamentagdo progressiva voltada as
necessidades da industrializacdo e da urbanizagdo emergentes (Monosowski, 1989). Este
periodo foi marcado pela criagio de importantes instrumentos legais: o Codigo das Aguas
(1934), Codigo de Mineragao (1934), Codigo Florestal (1934), Codigo da Pesca (1938) e
Estatuto da Terra (1964). Paralelamente, foram estabelecidas agéncias setoriais na década de
1960, incluindo o Ministério de Minas e Energia (MME), Departamento Nacional de Aguas
e Energia Elétrica (DNAEE), Instituto Brasileiro de Defesa Florestal (IBDF),
Superintendéncia de Desenvolvimento da Pesca (SUDEPE) e Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA). Também foram criadas as primeiras areas
protegidas, como os Parques Nacionais do Itatiaia (1937), Iguacu (1939) e Serra dos Orgaos
(1939).

O Cddigo Florestal de 1934 estabeleceu regras mais rigorosas para o manejo de
florestas e vegetagdo nativa, criando o Conselho Federal Florestal para supervisionar o uso e
protecdo das florestas (Freiria, 2015). A legislacdo refletia uma perspectiva utilitaria,
reconhecendo as florestas por suas contribui¢des materiais (madeira, fibras, fauna) e por sua
fungdo reguladora (ciclo hidroldgico, regulagdo climatica, prevencao da erosao). Contudo, o
Cddigo era singularmente permissivo, permitindo aos proprietarios desmatar 75% das
florestas em suas propriedades (Brasil, 1934).

Dado o limitado efeito pratico do primeiro Codigo, discussdes para sua revisao
iniciaram-se em 1961. O novo Cddigo Florestal de 1965 estabeleceu a preservagao de 50%
da vegetacdo em propriedades amazonicas e 20% nas demais regides como Reserva Legal.
Definiu as Areas de Preservagdo Permanente (APP), incluindo zonas riparias, encostas
ingremes e cumes, que ndo poderiam ser desmatadas, e as Areas de Uso Livre, nas quais o
desmatamento era permitido para atividades agricolas (Brasil, 1965). Para administrar esses
recursos, foram criados 6rgaos federais como o IBDF e a Secretaria Especial do Meio
Ambiente (SEMA, 1973), além de institui¢des estaduais, como a Cetesb, em Sao Paulo
(1968), e a Fundagdo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente (FEEMA), no Rio de
Janeiro (1975).

10
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O Codigo de 1965 foi promulgado durante a Ditadura Militar (1964-1985), alinhado
a visao utilitaria do meio ambiente e focado na exploragdo dos recursos das florestas naturais
(Wenzel, 2020). Embora o novo Codigo tenha introduzido elementos preservacionistas no
debate, o principal objetivo das politicas florestais permaneceu o fomento da industria
florestal brasileira para a produgdo de papel e celulose, sob um governo militar
ultracentralizador (Donadelli, 2016). No final da ditadura, a consciéncia ambiental, nacional
e internacional, intensificou-se, centralizando criticas ao crescente desmatamento da
Amazonia, com a perda florestal atingindo 499.037 km? até 1985. Conflitos envolvendo
grupos tradicionais e povos indigenas, incluindo o assassinato do ativista Chico Mendes em
1988, reposicionaram internacionalmente os debates sobre desenvolvimento e conservacao
da Amazonia (Capobianco, 2017; Fearnside, 1984).

Segundo Donadelli (2016), o racionalismo administrativo econdmico do governo
militar compartilhou espago com politicas desenvolvimentistas durante os anos 1960-1980.
Enquanto o desenvolvimentismo pré-1960 tinha cunho estruturalista alinhado a CEPAL,
preocupando-se com desenvolvimento econdmico e desigualdades sociais, o
desenvolvimentismo militar focou na ocupagdo econdOmica do territorio, expansao das
fronteiras agricolas, e integracdo nacional, introduzindo uma perspectiva de planejamento

territorial que marcaria o periodo seguinte.

4.2.  Abordagens de controle da poluicio e planejamento territorial na década
de 1970
A abordagem de controle da poluicao industrial emergiu na década de 1970, impulsionada
pela Conferéncia de Estocolmo (1972). Durante a preparacdo, a Real Academia Sueca de
Ciéncias mobilizou-se diante da acidificagdo dos lagos e das ameagas florestais causadas
pelas “chuvas acidas”, resultado da precipitacdo de baixo pH decorrente da queima de carvao
mineral. Esse problema originou negociagdes internacionais na Europa e a implementacdo
de politicas de controle da qualidade do ar, constituindo um marco na constru¢cdo de um
regime internacional de protecdo atmosférica que culminaria na Convenc¢do-Quadro das
Nagdes Unidas sobre Mudangas Climaticas (UNFCCC) nos anos 1990 (Schmidt, 2023). O
Brasil demonstrou resisténcia a priorizar questdes ambientais, considerando-as conflitantes

com o crescimento econdmico (Peccatiello, 2011).
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Neste interim, em 1973, criou-se a SEMA, o6rgdo especializado em assuntos
ambientais, sob a coordenacao do Ministério do Interior (MI). A SEMA priorizou o controle
da polui¢do industrial por meio de legislagdo e medidas de comando e controle, geralmente
em resposta a denuncias de poluigdo. As estratégias adotadas atacavam os efeitos do modelo
de desenvolvimento, sem questiond-lo fundamentalmente, visando reduzir degradagdes que
comprometessem as atividades produtivas (Monosowski, 1989).

A abordagem de planejamento territorial caracterizou-se pela urbanizacao intensa e
crescimento metropolitano acelerado. Os recursos naturais tornaram-se escassos, gerando
maior aten¢do ao ordenamento territorial numa perspectiva preventiva dos impactos
ambientais, com foco no planejamento de a¢des de desenvolvimento territorial. No contexto
militar, o Brasil vivenciava grandes obras de infraestrutura em energia, transportes,
minera¢do e na expansdo da fronteira agropecuaria. As agdes de controle voltaram-se
principalmente ao setor privado, definindo areas industriais e concentrando as atividades
poluidoras nas regides metropolitanas. Destacou-se o trabalho do Comité Especial de Estudos
Integrados de Bacias Hidrograficas (CEEIBH), vinculado ao MME e ao MI, que criou a
primeira iniciativa de a¢ao concentrada entre diversos niveis governamentais, com comités
executivos do Paraiba do Sul, Paranapanema, Grande, Ribeira do Iguape e Sao Francisco,
constituindo uma fase embrionaria dos futuros comités de bacia hidrografica (Palma, 2019).

Segundo Moraes (1997), os anos 1970 caracterizaram-se por estilo geopolitico militar
focado na integragdao nacional e ocupacao econdmica, motivando politicas com énfase em
indtstrias de base, infraestrutura e energia (hidrelétrica e etanol). Paradoxalmente, este
periodo também marcou uma importante expansao das unidades de conserva¢do (Bernini,
2019).

A dimensdo internacional do debate ambiental tornou-se marcante, exigindo a
organizagdo de um sistema internacional de governanga (McCormick, 1992; Corazza, 1996).
Ribeiro (2001) destaca a emergéncia de uma “ordem ambiental internacional”, especialmente
com a criacao do Programa das Nac¢des Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) em 1972,
acompanhada pela progressiva institucionalizacdo doméstica e criagao de 6rgdos de controle

ambiental nos paises-membros.
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4.3.  Politicas ambientais com enfoque de gestdo integrada de recursos a
partir de 1981
A década de 1980 testemunhou uma escalada de pautas ambientais associadas a desastres
como Bhopal (1984) e Chernobyl (1986), além do avango cientifico sobre a degradacdo da
camada de ozonio. O Protocolo de Montreal (1987) estabeleceu metas de eliminagdo dos
clorofluorcarbonos, identificados como responsaveis por aquela degradacdao. Contribuiram
para o avango das negociacdes a intensificacao dos conflitos entre setores publicos e privados
e a busca por equaliza¢do por meio de uma pauta comum. Marcos internacionais incluiram a
introdu¢do do conceito de “desenvolvimento sustentavel” no relatério “Nosso Futuro
Comum” (1987), posteriormente disseminado pela Conferéncia Rio-92.

No Brasil, em 1981, iniciou-se a fase de gestdo integrada de recursos segundo
Monosowski (1989). As normas ambientais federais focaram a organizacdo institucional,
controle da polui¢do e fortalecimento da participagdo social (Silva; Sambuichi, 2016). Foram
criados a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA — Lei n° 6.938/1981) e o Ministério
do Desenvolvimento Urbano ¢ Meio Ambiente (1985) para coordenar as atividades
governamentais na area ambiental. As principais inovagdes da PNMA foram institucionais:
a criacdo do Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), 6rgdo consultivo e
deliberativo; e a criagdo do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), integrando os
trés niveis governamentais (Peccatiello, 2011). Segundo Monosowski (1989), a PNMA
inovou aos responsabilizar o Estado por suas a¢des ambientais, obrigando-o a cumprir os
principios da legislagdo ambiental, e adotar instrumentos como o zoneamento ambiental e a
avalia¢ao de impactos (Monosowski, 1989).

A abordagem estratégica da PNMA manteve-se na Constituigdo de 1988 (Cap. VI),
que preservou o carater conservacionista da politica ambiental brasileira. A Constitui¢ao de
1988 ampliou as responsabilidades municipais e estabeleceu a gestdo e a prote¢do ambiental
como objetivos permanentes para o bem comum, garantindo direitos territoriais indigenas. O
movimento ambientalista liderou a Frente Parlamentar Verde, que incluiu o capitulo
ambiental (Art. 225) na Constituicdo Federal, declarando o “meio ambiente ecologicamente
equilibrado” como direito cidaddo. Houve descentralizagdo da politica ambiental, com a

estruturacdo de instituigdes estaduais e municipais (6rgdos, secretarias e conselhos),
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permitindo o compartilhamento da gestdo com a sociedade civil, movimentos sociais, ONGs
e setor privado (Silva; Sambuichi, 2016).

Em 1989, criou-se o Fundo Nacional de Meio Ambiente (FNMA), importante
instrumento de implementacdo da politica ambiental, e o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), que consolidou os organismos
federais de protecao ambiental, fusionando o IBDF, o SEMA, o SUDHEVEA e o SUDEPE.
Em 1990, foi criada a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia (SEMAM/PR), tendo o
Ibama como principal 6rgdo gerenciador.

Este periodo marcou uma mudanga fundamental no pensamento sobre as politicas
ambientais e florestais brasileiras. O fortalecimento institucional foi relevante para a
subsequente lideranga brasileira em arenas internacionais de governanga socioambiental,
trazendo populagdes locais tradicionalmente marginalizadas, particularmente as amazonicas,

para o centro das politicas ambientais.

5. Avancos e desafios da governanca ambiental no Brasil:
institucionalizacao, deteriorizacio e reconstrucio
Esta se¢do avanca além da cronologia de Monosowski (1989), propondo sua ampliagdo
critica em trés periodos fundamentais: a fase de institucionalizagdo alinhada a governanga
internacional a partir de 1990; a fase caracterizada pela deterioragdo da governanga ambiental
brasileira, iniciada em 2012; e a fase mais recente (pds-2022), de reconstrugdo da governanga

ambiental com avancgos regulatorios e institucionais especificos da bioeconomia.

5.1. Institucionaliza¢do alinhada a governan¢a ambiental internacional
(1990-2000)
A década de 1990 marcou o surgimento de novos atores na esfera ambiental, com
protagonismo crescente dos atores locais na governanca dos recursos naturais (Magrini,
2001; Ribeiro, 2001; Campos, 2017). Novos atores ambientais no cendrio internacional
incluiram: organizacdes intergovernamentais (PNUMA e Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento); movimentos sociais como FEarth First! e Extinction
Rebellion; ONGs como Greenpeace, WWF e Friends of the Earth; e ativistas como Wangari

Maathai, fundadora do Movimento Cinturdo Verde no Quénia. No cenario nacional,
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destacaram-se: organizagdes governamentais como Ibama; movimentos sociais como
Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB), Movimento Pela Sobrevivéncia dos Povos
Indigenas (MISPI) e Gritos da Terra Brasil; ONGs como Instituto Socioambiental (ISA), SOS
Mata Atlantica e Instituto Terra; e ativistas como Chico Mendes, Marina Silva e Ailton
Krenak.

A década de 1990 testemunhou o aumento de instrumentos de Gestdo Ambiental
Privada (ISO 14000, auditoria, rotulagem), com empresas adotando agdes proativas
motivadas por oportunidades e barreiras mercadologicas (Corazza, 2001). A ecodiplomacia
e convengdes internacionais sobre problemas ambientais globais ganharam forga,
repercutindo nas esferas econdmicas e politicas. A sensibilizagdo ambiental expandiu-se
socialmente, incorporando as politicas publicas ambientais uma definicdo mais gerencial,
substituindo progressivamente a visdo restrita anterior de “manejo ambiental” (Altmann;
Nusdeo, 2023).

Paises europeus buscaram inovac¢des na gestdo ambiental mediante instrumentos
econdmicos e de comando e controle menos punitivos (selo ambiental Ecolabel — CEE
880/92 e sistema de gestdao ambiental e auditoria Ecoaudit — CEE 1836/93), conforme
orientacdes do Quarto e Quinto Programas de A¢do da Comunidade Européia, que enfatizam
instrumentos de mercado para conservacao ambiental (Corazza, 1996, 2001; Magrini, 2001;
Campos, 2017).

A diversificagcdo instrumental instalou-se gradualmente no Brasil, onde a questdo
ambiental ganhou impulso com a organiza¢do da Conferéncia Rio-92. A Rio-92 marcou a
assinatura de importantes tratados internacionais: Convengdes do Clima e da Biodiversidade,
Agenda 21, Declara¢do do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento e Declaracdo de
Principios para as Florestas (Silva; Sambuichi, 2016).

Em 1992, criou-se o Ministério do Meio Ambiente (MMA — Lei n° 8.490/1992)
substituindo a SEMAM/PR, com atribui¢des de elaborar politicas publicas ambientais e
estratégias para o uso sustentavel de recursos. Inicialmente, 0 MMA dispunha de poucos
recursos humanos e financeiros, majoritariamente provenientes de agéncias multilaterais,
como o Programa Nacional do Meio Ambiente (PNMA I) e o Programa das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD). O MMA tornou-se o 6rgao central da gestao florestal

brasileira, com competéncias de planejamento, coordenacdo execucdo da PNMA e
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implementagdo de acordos internacionais. Legislagdes posteriores ampliaram seus poderes,
incorporando instrumentos econdmicos, gestdo sustentavel e o Zoneamento Ecoldgico
Economico (ZEE) como instrumento de gestdo territorial (Silva; Sambuichi, 2016). As
atribuicdes florestais especificas comecaram em 1994, mas somente em 1999 criou-se a
Secretaria de Biodiversidade e Florestas (SBF), atualmente com a Diretoria de Florestas
(DFLOR). As competéncias da SBF incluem gestdo compartilhada e uso sustentavel de
recursos florestais, reflorestamento, recuperacao de areas degradadas e controle de incéndios.
Em 2007, a SBF foi designada para coordenar a Comissao Nacional de Florestas (Conaflor)
e o Programa Nacional de Florestas (Silva; Sambuichi, 2016). Marco relevante foi a Lei de
Crimes Ambientais (Lei n® 9.605/1998), que tornou o Brasil um dos poucos paises com uma
legislacao criminal ambiental especifica.

Segundo Ferreira e Seleguim (2023), o periodo entre 1992 e 2002 corresponde a
primeira fase da Politica Climéatica brasileira, marcada pela emergéncia de estruturas politico-
institucionais importantes: o Programa Nacional de Mudangas Climaticas (1994), a
Comissdao para o Desenvolvimento Sustentdvel e Centro de Estudos Climaticos
(INPE/CPTEC), a Comissao de Mudangas Climaticas Globais (1999) e o Férum Brasileiro
de Mudangas Climaticas, integrando governo, sociedade civil, setor privado e institutos de
pesquisa.

Este periodo (1990-2000) foi fundamental para o avanco de uma institucionalidade
das politicas ambientais brasileiras alinhada a governanga ambiental internacional.
Biodiversidade e mudangas climdticas tornaram-se foco de importantes instituigdes e
instrumentos legais, consolidando as discussdes sobre a instrumentalizagcdo econdmica das

politicas ambientais.

5.1.1. Pioneirismo do Brasil na Politica Nacional sobre Mudan¢a do Clima
(2000-2011)
Nos primeiros anos da década de 2000, ideais socioambientalistas compartilharam espaco
discursivo com uma mentalidade preservacionista, menos preocupada com as populacdes
locais e mais focada em estratégias centralizadas de comando e controle. Este periodo
corresponde aproximadamente as segunda e terceira fases da Politica Climatica brasileira

segundo Ferreira e Seleguim (2023), com diferengas conceituais na abordagem. Enquanto as
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autoras adotam auma visdo mais estrita da politica climatica, esta andlise emprega um
entendimento mais abrangente, considerando politicas conexas de governanga da agua,
florestas e biodiversidade como componentes integrados da governanca climatica brasileira.

O periodo inicia-se em 2000, com a criagio da Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico (ANA), responsavel por implementar a Politica Nacional de Recursos
Hidricos (PNRH — Lei n® 9.433/1997), e o estabelecimento do Sistema Nacional de Unidades
de Conservacdo (SNUC — Lei n°® 9.985/2000). O SNUC, além da categoria de Protegao
Integral, previu as Unidades de Conservagao de Uso Sustentavel (Reservas Extrativistas —
RESEX, Reservas de Desenvolvimento Sustentavel — RDS e Florestas Nacionais — FLONA),
visando compatibilizar a conservagdo com o0 uso sustentdvel de recursos naturais e
permitindo a permanéncia de populagdes residentes, especialmente tradicionais. Esta
legislacdo, embora destinada a regulamentar o Art. 225 da Constitui¢do Federal de 1988,
alinha-se perfeitamente aos objetivos da Convencdo sobre Diversidade Bioldgica (CDB),
evidenciando uma convergéncia entre a governanga ambiental brasileira e a governanga
ambiental global.

O alinhamento brasileiro a governanga ambiental internacional consolidou-se na
Cupula de Joanesburgo (Rio+10), em 2002. O evento avaliou acordos da Ri0-92, focando no
combate a pobreza e as mudancas climaticas. O Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(MDL) destacou-se como contribuicdo brasileira ao Protocolo de Kyoto, e a matriz energética
“limpa” do pais foi reconhecida internacionalmente (Lago, 2006). No mesmo ano, foi langada
a Agenda 21 Brasileira, iniciada em 1997 através de consultas publicas e seis estudos
tematicos.

Em 2004, o governo langou o Plano de Prevencao e Controle do Desmatamento na
Amazodnia Legal (PPCDam), resultando em uma reducdo de cerca de 80% nos niveis de
desmatamento na Amazonia, constituindo uma das principais politicas de reducdo do
desmatamento amazonico po6s-2004 (Castelo et al., 2018). A execucdo do PPCDam
demonstrou uma estrutura de governanga ambiental envolvendo diversos 6rgaos publicos,
com participacao da sociedade civil e os conhecimentos técnico-cientificos do sistema
nacional de Ciéncia e Tecnologia (Souza, 2023; Dos Reis, 2025). A gestdo florestal federal
no Brasil envolve diversas instituicdes que desempenham fungdes de regulagdo, conservagao,

producao e fiscalizacdo, além de 6rgdos colegiados para a participacao social na tomada de
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decisdo (Silva; Sambuichi, 2016). A estrutura atual conta com um 6rgao central (MMA) e
dois 6rgaos autonomos vinculados (ICMBio e Ibama).

A criagao do Servigo Florestal Brasileiro (SFB) em 2006 (Lei n°® 11.284/2006)
representou marco fundamental, responsabiliza-se pela gestdo de florestas publicas para
produgdo sustentavel e coordenacio de instrumentos especificos. Antes do SFB, ndo existia
institui¢do ou estrutura regulatoria para a gestdo ordenada de florestas publicas, resultando
em ocupacdo irregular e desmatamento para justificar a posse (Remor, 2009). A Lei n°
11.284/2006 também estabeleceu instrumentos de gestdo florestal: o Cadastro Nacional de
Florestas Publicas (CNFP), o Plano Anual de Outorga Florestal (PAOF), o Plano de Manejo
Florestal Sustentavel (PMFS), o Sistema Nacional de Informagdes Florestais (SNIF), o
Inventario Florestal Nacional (IFN) e o Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal
(FNDF).

O Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade (ICMBio), criado em
2007, representa um passo significativo na descentralizacdo da governanga florestal.
Autarquia vinculada ao MMA, o ICMBio surgiu do desmembramento do Ibama, focando na
gestao do SNUC, enquanto o Ibama focou no licenciamento e fiscalizagao.

A criagdo de areas protegidas, possivel desde os anos 1930, consolidou-se a partir dos
anos 1980 (Moura, 2016). Até 1967, as areas protegidas federais somavam menos de 1 milhao
de hectares. Com a criagdo do IBDF e da SEMA, expandiu-se para 17 milhdes de hectares
(majoritariamente de protecdo integral). Entre 1989 e 2007, criaram-se 69,5 milhdes de
hectares de unidades de conservagdo, dos quais 37,5 milhdes de uso sustentavel, o maior salto
historico. Trés iniciativas impulsionaram essa expansdo: PPG7, workshops do MMA
definindo 900 areas prioritirias para conservagdo, ¢ o Programa Areas Protegidas da
Amazonia (ARPA) (Rylands; Brandon, 2005). Atualmente, as 4reas protegidas federais
totalizam 75,7 milhdes de hectares, dos quais 41,2 milhdes sdo de uso sustentavel.

A Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC), instituida em 2009 pela Lei
n°® 12.187, marca o inicio das agdes estatais coordenadas de mitigacao e adaptagdo climatica.
Estados e municipios criaram posteriormente normas similares, demonstrando um momento
positivo na agenda politica brasileira, conforme destacam Ferreira e Seleguim (2023). A

PNMC estabeleceu planos setoriais para cumprimento da meta de redugdo de 36,1% a 38,9%
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das emissoes até 2020 (parcialmente cumprida). A meta mais importante consistia em cortar
80% da taxa de desmatamento na Amazodnia relativa a média de 1996 a 2005 (Brasil, 2009).

Segundo Ferreira e Seleguim (2023), este periodo abrange duas fases distintas. A
segunda fase (2003-2008) caracterizou-se pelo desenvolvimento da agenda climatica:
Primeiro Inventario de Emissdes (2004), Plano Nacional de Mudangas Climdticas e Rede
Global de Mudangas Climaticas (2007), Centro do Sistema Terrestre (2008), Instituto
Nacional de Ciéncia e Tecnologia para Mudangas Climaticas e Plano Nacional de Mudancas
Climaticas (2008). A terceira fase (2009-2012) estabeleceu a politica climatica propriamente:
PNMC e Fundo Nacional de Mudangas Climaticas (2009), Painel Brasileiro de Mudangas
Climaticas, segundo Inventario Nacional (2010) e Primeiro Relatério do PBMC (2012),
constituindo um periodo altamente significativo.

Donadelli (2016) interpreta o periodo 2000-2011 como predominantemente
conservacionista e racionalista, estimulando o uso econdmico de recursos pelo Estado numa
aproximagdo a governanga participativa alinhada ao “Desenvolvimento Sustentavel”. Este
periodo consolidou a institucionalizacdo das politicas ambientais brasileiras alinhadas a
governanga global, estabelecendo marcos fundamentais na gestdo de recursos hidricos,
biodiversidade e florestas, além de posicionar o Brasil como protagonista nas discussdes
climaticas internacionais mediante politicas efetivas de controle do desmatamento e

framework legal abrangente para as mudancas climaticas.

5.2.  Novo Codigo Florestal de 2012 no principio da deterioracio da
governan¢a ambiental no Brasil
No inicio do século XXI, os avangos na protecao florestal afetaram setores econdmicos e
politicos cujos interesses particulares foram prejudicados por uma legislagdo mais rigida e
por iniciativas ambientais em expansdo. O fortalecimento de programas do MMA como o
PPCDAm e o PPCerrado entrou em rota de colisdo com programas de infraestrutura e setores
do agronegocio, reacendendo disputas histéricas entre crescimento econdOmico € protecao
ambiental (Pompeia, 2021).

A Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA) intensificou a pressdo para revisao do
Codigo Florestal de 1965, considerado um entrave ao desenvolvimento agricola. O novo

Codigo Florestal foi instituido em 2012 pela Lei n® 12.651, apresentando diferengas
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substanciais em relagdo ao anterior: alteragdo das métricas de APPs, com redugdes e
revogacao da obrigatoriedade de restauracdo de areas de vegetagdo degradadas antes de 22
de julho de 2008. O tamanho das APPs passou a ser associado ao tamanho das propriedades,
ndo mais as caracteristicas ecoldgicas, estabelecendo-se um teto para a drea méaxima total de
APPs em pequenas e médias propriedades (Silva; Sambuichi, 2016). O novo Codigo reforgou
o Cadastro Ambiental Rural (CAR) e criou instrumentos como as Cotas de Reserva
Ambiental (CRA) e o Pagamento por Servigos Ambientais (PSA), que permitiu a criagdo de
mercados para a comercializacdo de servicos ambientais e uma nova possibilidade de uso
econdmico de areas florestais conservadas em terras privadas.

Ferreira e Seleguim (2023) identificam, entre 2013 e 2018, a quarta fase da Politica
Climatica brasileira, caracterizada pelo inicio da implementacdo da PNMC, com agdes de
planejamento envolvendo diversos biomas e setores: PPCDAm, PPCerrado, Plano Decenal
de Expansdo de Energia (PDE), Plano ABC, Plano Setorial da Industria e Plano Setorial de
Transporte e Mobilidade Urbana (PSTM).

Contudo, desde 2012, o Brasil vive um periodo em que o SISNAMA entrou em
colapso. Enquanto Ferreira e Seleguim tratam do desmantelamento apenas a partir de 2019,
Souza (2023) e Dos Reis (2025) diagnosticam retrocessos na governanga climatico-ambiental
iniciados anteriormente. Em pouco mais de uma década, observou-se a regressdo de
mecanismos € de espacos de governanga participativa, flexibilizacdo da fiscalizagao
ambiental e avancos nos processos de degradacdo. O novo Codigo representou o inicio do
desmantelamento do marco regulatério de prote¢do dos recursos naturais. Grupos de
interesse para reverter a legislacdo florestal ganharam forte aliado em Jair Bolsonaro
(Presidente da Republica entre 2019 e 2022), cujos discursos contra agéncias ambientais,
organizagdes civis, povos tradicionais e parceiros internacionais espalharam-se por véarias
frentes (Tollefson, 2019).

Durante este periodo, conflitos de terra e violéncia contra ativistas ambientais e
lideres indigenas dispararam (Ferrante; Fearnside, 2019), areas protegidas foram invadidas e
ameacadas de recategorizagao ou reducao (Silveira et al., 2018), bases de fiscalizacao foram
desativadas e equipes ameacadas, conselhos e foruns sobre desmatamento e mudanga

climatica foram desestruturados (Bezerra ef al., 2024), fundos ambientais foram drenados e
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a ajuda internacional suspensa (MPF, 2020), e dados oficiais sobre desmatamento foram
descredibilizados por falsas polémicas (Rajao et al., 2022).

Sabourin et al. (2020, p. 5) denominam as medidas sob a gestio Bolsonaro de
“politicas anti-ambientais”. A inten¢do de desmantelamento tornou-se explicita com a
nomeacao de Ricardo Salles para 0o MMA, um “militante hostil a preservacdo dos recursos
naturais”. Na Amazonia, o MMA voltou-se a “regularizacdo fundidria”, eufemismo para
legalizagdao de ocupacdes ilegais (grilagem), pauta reiterada do agronegdcio em sucessivos
processos eleitorais (Pompeia, 2021).

O servigo florestal foi transferido do SISNAMA para o MAPA, controlado por
agentes do agronegocio. Observou-se uma desarticulagao sistematica do SISNAMA, com o
afastamento de quadros técnicos do MMA, Ibama e ICMBio. A Portaria n® 70/ 2022 do MMA
permitiu a nomeagdo de chefes de unidades de conservacdo ndo funciondrios do Ibama,
contrariando regulamentos anteriores. Observou-se uma progressiva onda de nomeagdes
militares para diferentes niveis hierarquicos do SISNAMA, substituindo quadros técnicos.
Isso seguiu-se ao discurso agressivo presidencial contra ONGs amazonicas € as criticas ao
Ibama na fiscalizagao de atividades ilegais. As criticas tinham como tonica a acusagdo de que
ambientalistas seriam ‘“‘comunistas”, comprometendo a soberania brasileira na regido. A
desinstitucionaliza¢do avangou com o enfraquecimento do monitoramento e da fiscalizagao,
e o aumento do desmatamento (Sabourin ef al., 2020).

Sabourin et al. (2020) relacionam a dimensdo discursiva de Bolsonaro
(desmantelamento simbolico) as acdes efetivas de politica (desmantelamento ativo).
Exemplos incluem o ceticismo climatico presidencial sugerindo a saida do Acordo de Paris
combinado com reducdo das dotagdes orcamentarias para a politica climatica e
desregulamentacdo da industria de pesticidas.

Quanto a participagdo social, observou-se uma ofensiva contra os conselhos de
participagdo: o Decreto 9.759/2019 extinguiu 6rgdos colegiados do MMA; e o Decreto
9.806/2019 reduziu a participagdo da sociedade civil no CONAMA (Bezerra et al., 2024).

A aprovagdo do novo Codigo Florestal em 2012 representou o retorno de uma
perspectiva desenvolvimentista que enfatiza o crescimento econdmico apesar da degradacao

ambiental (Donadelli, 2016). Este marco iniciou um processo de deterioracdo da governanga
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ambiental brasileira, que se intensificou drasticamente na década seguinte, comprometendo

décadas de avangos institucionais e de resultados de conservagao.

5.3. A Bioeconomia como novo ciclo de politicas p0s-2022: arquitetura
emergente e desafios reiterados
A eleicdo de 2022 marcou um ponto de inflexdo na governanca ambiental brasileira,
interrompendo um ciclo de desmonte ativo e inaugurando um periodo explicito de
reconstrucdo. No entanto, este movimento de retomada nao se limitou a um simples retorno
ao status quo anterior a 2019. Ele buscou, de forma inédita, lancar as bases de um novo
paradigma econOmico: a bioeconomia. Esta subsecdo analisa criticamente este nascente
processo de institucionalizagdo, interrogando em que medida a arquitetura que se forma
repete, ou tem o potencial de superar, os padrdes estruturais — como fragmentacio
institucional, tensdo politica permanente e dificuldades cronicas de implementagdo — que tém
caracterizado e, em grande medida, limitado a eficacia da governanga ambiental no Brasil ao

longo de sua trajetoria.

5.3.1. A reconstrucio do palco: rearticulacio institucional e a reinsercao
internacional estratégica
Os primeiros atos do governo Lula III foram profundamente simbodlicos e operacionais na
recomposi¢ao do sistema ambiental. A revogagdo do Decreto n° 9.759/2019, que havia
extinguido centenas de conselhos participativos, permitiu o reassentamento de instdncias
fundamentais, como 0 CONAMA ¢ o CONSEA. Além de sinalizar a revalorizagdo da
governanga participativa, legado da redemocratizacao, essa medida configura uma tentativa
concreta de reverter a historica exclusao de atores da sociedade civil e de povos tradicionais
dos espacos decisorios, um padrao cronico identificado na trajetdria da governanga ambiental
brasileira. Na mesma direcdo, a recriagdo do Ministério dos Povos Indigenas (MPI) ¢ a
retomada imediata do PPCDAm representaram, ao mesmo tempo, a recomposicao de
politicas setoriais cruciais € um reconhecimento institucional que constituiu uma tentativa de
corrigir a marginalizacdo historica desses atores fundamentais para a conservagdo.
Paralelamente, o resgate do Fundo Amazdnia buscou recompor uma fonte vital de

financiamento e restabelecer a confianca internacional.
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No plano externo, a estratégia foi de reinsercdo acelerada e protagonismo. A
participagdo antecipada na COP 27, o antncio da sede da COP 30 em Belém e a restauracao
da imagem de “poténcia ambiental” foram movimentos calculados para recompor o capital
politico necessario para atrair investimentos e liderar agendas globais (Pereira; Viola, 2024;
Fernandes; Fernandes, 2024; Lopes, 2024). Esta reinser¢do ¢ entendida como um ativo
estratégico para o proprio projeto de bioeconomia, criando um ambiente internacional
favoravel e abrindo portas para o financiamento verde e cooperagdo tecnoldgica.

Internamente, sinais de uma tentativa de superar a compartimentaliza¢do histdrica
tornaram-se evidentes. O Plano de Transformagao Ecoldgica do Ministério da Fazenda (MF)
representou uma inovagdo ao situar a sustentabilidade no nacleo da politica econdmica,
propondo instrumentos de mercado, finangas verdes e a descarbonizagdo como vetores de
desenvolvimento. A transversalidade da agenda, com a sustentabilidade incorporada em 19
pastas ministeriais, ¢ outro indicador deste esforco, ainda que incipiente, de romper com o
modelo setorizado que caracterizou a fase da “administracdo dos recursos naturais” e que

persiste como um desafio (Rahal; Unterstell, 2023).

5.3.2. A arquitetura emergente da bioeconomia: transversalidade, visdes em
disputa e a sindrome da fragmentacio
Neste contexto de reconstrugdo, a bioeconomia ascendeu a condi¢@o de prioridade na agenda
governamental. A criacdo da Secretaria Nacional de Bioeconomia (SNB) no MMA ¢ a
instituigdo da Estratégia Nacional de Bioeconomia (Decreto 12.044/2024) representam a
tentativa de criar um eixo coordenador para um tema intrinsecamente multissetorial.
Crucialmente, a governanca tripartite idealizada entre MMA, MF e MDIC constitui um
experimento institucional consciente e inovador, desenhado explicitamente para enfrentar o
fantasma da fragmentagdo setorial que, conforme a andlise do historico institucional
demonstrou, tem persistido como um dos maiores obstaculos a efetividade das politicas
ambientais no Brasil. A definicdo adotada pela Estratégia — que enfatiza “justica, ética e
inclusao”, bem como a conservagao da biodiversidade e dos conhecimentos tradicionais —
sinaliza uma clara op¢ao pela visdo bioecoldgica, diferenciando-se de modelos puramente
biotecnoldgicos ou de biorrecursos predominantes em economias industrializadas.

Figura 1. Marcos regulatorios nas trés visoes de bioeconomia.
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Fonte: Adaptado de CPI/PUC-Rio (2024).

Contudo, uma analise critica do arcabougo emergente revela a persisténcia de desafios
histéricos e a materializagdo de tensdes preexistentes. A governanga tripartite entre MMA,
MF e Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos (MDIC), ¢ um
experimento nobre para superar a fragmentagao. No entanto, o0 mapeamento das atribuigdes
ministeriais expde sobreposigdes e focos concorrentes, reminiscente da historica dificuldade
na integracdo de politicas. Enquanto o MMA e o recriado Ministério do Desenvolvimento

Agrério e Agricultura Familiar (MDA) priorizam a sociobiodiversidade, a agroecologia e a

24



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situagéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.14778

agricultura familiar (ex. Programa Florestas Produtivas, PGPM-Bio), o MAPA ¢ o0 MME
concentram-se em biorrecursos para biocombustiveis, bioinsumos ¢ floresta plantada (ex.
RenovaBio, Lei do Combustivel do Futuro), e o MCTI impulsiona a visdo biotecnoldgica,
focada em pesquisa, desenvolvimento e inovagao.

Figura 2. Mapeamento Institucional da Bioeconomia no Brasil.

25



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situagéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.14778

0Z9
Op eIWOU0IA0Igm
ap eazeniu|

$2.01491X3
sagie|ay
sep
OLIISIUIN

Hab 2

ejwouoda01g
3p [euopeN™
eid9ies1sy

e2180j003
oedewuojsue.) |
ap oue|d

|eneluadIsns
051Wou033
ojyuaw o
-IAJOAURS3( 3P
ele)aJ2asqns

epuaze4 ep
oLIRISIUIN

elwouodaolg
ap |euoneN
eifgiens3

elsnpulolg
aoed
-ezjuoqJeasaqg
‘apIap
ejwouod3
3p elie}aldas

!

SO3IAIRS
9 01243W0)
‘erasnpul
‘OJuUlaWIA
-JoAuasaqg
op
oLIISIUIN

i -t

oaning
op [9A1ISNqUIoD™
op 197

sIaAlIsNgqwiodolg
3Pa;
|euoiden eanljod

SIDA
-j3snquiodolg
3 JednieN
sen ‘09]0439d
ap |euoideN
elIR}a1I3S

eigiaug
2 seulln ap
oLIISIUIN

BILUOUO30Ig

wa oedeaou| a,
eifojouda] ‘epua)
wa oedy ap oue|d

BlWIOU0I30Ig

wa ogdeaou| 3
eidojouday ‘epualn™|

wa oedy ap oue|d

sod19a3e43s3
seweaSold
3 seanyjod

9p ele3IIDS

oedenou|

2 eiSojouda]

‘enugI) ep
oLIRISIUIN

|e42p34 OUIDA05)

sownsujolg
ap |euoen
eweaSoid

owsianeladoo)
2 oedediu
‘|lanelualsns
ojuaw
-INJOAURSAQ
‘oegSeaou|
AP el1e1aIIBs

elendad a
eJnljnaLsy
ep
OLIDISIUIIN

BJWOU02301g 3p

-
|euopep eifziens3

SeAnNnpoad
Se)S240|4 2pm
|euoen eweaSoid

ApepISiaAIpoIgoId0S
ep soInpoid so eied

sowluj |y 505314 ap
eljuelED 3p EdRI|od

eanen onausg
op3e13sap apm,  3p oedpuedaym
|euoideN oue|d ap |euoden
ewesSold
eaReN
oe3ejadap ep
L
ogdesadnaay ap
|euoiden eanjjod P
-episianipolg®™|
ordeatasuo) ep 19

ap sapepiun apm
|euoideN PIAISIS

eAneN
3pEpIS-IAAIPOIGOI20S 56133 ejwouoisolg
Bp S0INPOId™ mMMmMMMo”n uumn_u._g__aom_m! 9p |[euoeNw
sop ogiowolig e = P eiSaiea1s3
ep a7 | leuopen eajod
eaed |euopeN ouejd
slewjuy
e150]023048y ezl e elw
oala|ise.g 8 sejsaJo)d
3 Jeijwey , -0U0230Iq
«  |eisasoly spep * v
eanynousy ap |euoldeN
LRITNELS -IS1aAIpolg
9p el4e32.4235 SPLAEYRETS
ap |euonen
elie1aidas
H L ] L] L ]
3
Jeljiuef
ean3|na1sy ewip
9 olIe.Sy op eduepny
OJuawiA 9 Jjualquuy
-|oAuasag ol3|N op
op oLIISILIN

oLIRISIUIN

26



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situagéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.14778

Fonte: Adaptado de CPI/PUC-Rio (2024).

Esta distribuicao reflete uma disputa por narrativas e interesses. No Congresso
Nacional, os projetos de lei PLP n® 150/2022 e PL n° 1855/2022 encapsulam essa disputa:
um orientado para a competitividade industrial e tecnologica, e outro ancorado na economia
da biodiversidade e na inclusdo social (lizuka; Xavier, 2024). Este “extenso mosaico de
iniciativas” ¢, ao mesmo tempo, uma demonstragdo de vitalidade e uma potencial armadilha.
Ele corre o risco de recair no padrao historico de “silos” setoriais, em que politicas se
desenvolvem em paralelo, sem a integragdo necessdria para gerar sinergia, reproduzindo
conflitos de jurisdicdo como os historicamente observados entre Ibama e ANA, ou entre

ICMBio e SFB.

5.3.3. Desafios prospectivos: os fantasmas da historia e a janela de
oportunidade para a bioeconomia
A analise prospectiva, fundamentada na trajetoria critica descrita neste artigo, permite antever
desafios cruciais que determinardo se a bioeconomia sera um novo capitulo de aprendizado
ou a repeti¢ao de padrdes problematicos.

A coordenagdo tripartite, ainda que inovadora, enfrenta o risco de fragmentagdo
sistémica: a SNB, subordinada a apenas um ministério coordenador, pode ndo dispor de
autoridade politica para arbitrar conflitos e impor uma visao integrada. Sem um mecanismo
de governanga interministerial com poder decisorio efetivo, a bioeconomia pode se tornar
refém de disputas territoriais entre as pastas, reproduzindo o padrdo de fragmentacdo que
tanto enfraqueceu politicas ambientais no passado.

A tensdo estrutural entre modelos de desenvolvimento ¢ evidente: ha um risco
tangivel de que a visdo de biorrecursos, por estar alinhada a setores economicos consolidados
e de grande poder de lobby (agronegbcio, energia), e a visdo biotecnoldgica, por sua
associacao a narrativas modernizantes de alto impacto, acabem por drenar recursos € dominar
a agenda pratica, esvaziando o conteudo de “justi¢a e inclusdo” da visdo bioecoldgica e
reproduzindo a tensdo histdrica entre agronegodcio e ambientalismo, agora no interior do

proprio projeto da bioeconomia.
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O déficit de implementacdo representa outro fantasma persistente. A historia da
governanga ambiental brasileira ¢ prodiga em leis avangadas que foram sufocadas pela falta
de capacidade institucional, de orcamento adequado e de vontade politica para fiscalizagao e
enforcement. A bioeconomia, que depende de cadeias complexas de valor, controle territorial
efetivo e reparticdo de beneficios, ¢ particularmente vulneravel a esse velho fantasma. A
baixa capacidade de monitoramento e a lentiddo na estruturagdo de instrumentos, como o
PSA, sdo alertas de que o desafio da implementagao permanece monumental.

O principal desafio, portanto, ¢ saber se a bioeconomia conseguira funcionar como
um processo de aprendizado institucional (Hochstetler, 2007; Backstrand et al., 2010), no
qual o Estado e a sociedade internalizam as li¢des dos ciclos anteriores para calibrar novas
solucdes de governanca. A arquitetura em construcado demonstra consciéncia dos problemas
do passado. Contudo, a materializagdo desse aprendizado dependera da vontade politica
sustentada para criar mecanismos de governancga robustos e inclusivos que evitem a repeti¢ao
dos (des)caminhos histdricos. Isto inclui fortalecer instancias de participagdo social, garantir
or¢amento adequado para os 6rgaos implementadores e, sobretudo, enfrentar os conflitos de
interesse que estdo na raiz da tensao entre os diferentes modelos de bioeconomia.

Anova fase da governanga ambiental ndo ¢ um recomeco do zero, mas um novo ciclo
que carrega o peso e os aprendizados da historia. O sucesso da bioeconomia como politica
nacional dependera menos da qualidade de sua concepgao normativa e mais da capacidade
do Estado brasileiro de superar, finalmente, os padrdes de fragmentacdo e conflito que sua
propria trajetoria historica revela. A janela de oportunidade esta aberta, mas os fantasmas da

historia ainda assombram os corredores do poder.

6. Conclusoes
Este artigo analisou criticamente a trajetoria de institucionaliza¢do da governan¢a ambiental
no Brasil, identificando seus padrdes, avancos e contradigdes, para discutir os desafios e
perspectivas para a institucionalizacdo da Politica Nacional de Bioeconomia. A hipotese
subjacente ¢ que a governanca ambiental brasileira se caracteriza por uma tensdo estrutural
entre uma sofisticada arquitetura legal e déficits cronicos de implementagdo, legado que
inevitavelmente condiciona os rumos de qualquer novo ciclo de politicas, como o da

bioeconomia.
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Cabe aqui um reconhecimento importante sobre o escopo analitico deste estudo. Ao
situar a bioeconomia como um novo capitulo na trajetéria da governanca ambiental brasileira,
este artigo adota deliberadamente uma perspectiva que, embora produtiva para os propdsitos
da andlise, comporta um viés interpretativo que merece explicitagdo'. A bioeconomia ¢, por
natureza, polissémica e multidimensional: emerge ndo exclusivamente de uma pauta
ambiental, mas de imperativos de transformagao do modelo econdmico, perpassando agendas
de ciéncia e tecnologia, comércio internacional, desenvolvimento regional e inovagao
produtiva. Contudo, argumenta-se que no contexto brasileiro contemporaneo — marcado pela
urgéncia climatica, pela vulnerabilidade socioambiental agravada (secas amazonicas,
incéndios pantaneiros, enchentes no Sul) e pelo protagonismo do pais nas negociagdes
globais sobre biodiversidade — a bioeconomia opera precisamente na interface entre
economia e ambiente, testando a viabilidade de sua integragdo efetiva. A criagdo da Secretaria
Nacional de Bioeconomia (SNB) no MMA em 2023, e sua coordenagdo tripartite com o0 MF
e MDIC para a elaboragdo da Estratégia Nacional, materializa tanto uma tentativa de
transversalidade ambiental nas politicas ptblicas quanto a reproducdo potencial das tensdes
histéricas de fragmentagdo e hierarquizagdo institucional. Nesse sentido, a andlise da
bioeconomia pelo prisma da governanga ambiental ndo nega suas multiplas dimensdes, mas
permite interrogar criticamente se estamos diante de uma integracdo genuina entre economia
e ambiente ou de uma nova reconfiguragdo de disputas setoriais sob roupagem inovadora —
questdo que permanece em aberto e que futuras pesquisas deverao elucidar empiricamente.

A andlise, fundamentada em revisdo narrativa e na periodizacdo expandida de

Monosowski (1989), confirmou essa premissa e e permitiu sintetizar os principais resultados

! Este artigo privilegia a analise da bioeconomia a partir da trajetoria da governanga ambiental brasileira,
reconhecendo que esta ¢ uma entre varias lentes analiticas possiveis. Abordagens alternativas poderiam
enfatizar sua dimensdo como politica industrial, estratégia de inovagdo tecnolégica ou modelo de
desenvolvimento territorial. A escolha aqui realizada justifica-se pela centralidade que a perspectiva ambiental
assume no discurso oficial sobre bioeconomia no Brasil p6s-2022 e pela oportunidade de examinar se este novo
ciclo de politicas conseguira superar os déficits histéricos de implementagdo e integragdo que caracterizam a
area ambiental. Essa delimitacdo ndo implica desconsiderar a complexidade multissetorial da bioeconomia, mas
antes reconhecer que toda analise opera recortes que, a0 mesmo tempo que iluminam certas dimensoes,
inevitavelmente relegam outras a segundo plano. A contribuigdo especifica deste estudo reside precisamente em
aplicar o ferramental analitico da governanga ambiental a um objeto que a transcende, testando os limites ¢
possibilidades dessa abordagem. Agradecemos a Professora Dra. Maria Amélia Enriquez por ter chamado nossa
atengdo para esse aspecto, contribuindo para uma reflexdo mais rigorosa sobre o escopo ¢ os limites deste
trabalho (comunicagdo pessoal com a Professora Dra. Maria Amélia Enriquez, [19 de dezembro de 2025],
[Campinas]).
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em trés eixos. Primeiro, a trajetdria historica ¢ marcada por um padrdo de “institucionalizagdo
truncada”: a constru¢do de um arcabouco juridico-institucional robusto — da Politica
Nacional do Meio Ambiente (1981) ao Sistema Nacional de Unidades de Conservagao (2000)
e a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (2009) — ¢ sistematicamente acompanhada
por fragilidades na implementacao, resultantes de fragmentacdo de competéncias, tensdes
politicas irresolutas e pressdo de interesses econdmicos hegemdnicos. Segundo, o periodo
p6s-2012 representou uma aceleragdo desta contradigdo, com o novo Codigo Florestal
inaugurando uma fase de flexibilizagdo regulatoria que, agravada pelo desmonte ativo de
2019-2022, exacerbou a desconexao entre a lei e a pratica. Terceiro, a analise do ciclo pds-
2022 revela que a bioeconomia emerge como um teste decisivo: sua arquitetura em
constru¢do demonstra um aprendizado institucional ao buscar superar a fragmentagao;
contudo, a coexisténcia de visdes em disputa (bioecoldgica, biorrecursos e biotecnoldgica) e
a sobreposi¢do de competéncias ministeriais reproduzem os riscos histéricos de conflito e
inefetividade.

A contribuigdo deste estudo reside, portanto, em oferecer uma perspectiva analitica
histérica para a governanga da bioeconomia. Ao conectar a trajetoria de longa duracao das
politicas ambientais a andlise prospectiva deste novo paradigma, o artigo identifica os
padrdes estruturais que ameagam suas potencialidades. A principal implicagdo ¢ que o
potencial inovador da institucionalizacao da bioeconomia nao se restringe as suas premissas
tecnoldgicas ou econdmicas, mas a sua capacidade de atuar como mecanismo de aprendizado
institucional, superando as disfungdes de implementacdo endémicas. Na pratica, a
efetividade da bioeconomia serd medida menos pela geragao de produtos de base bioldgica e
mais pela capacidade de integrar politicas, garantir o cumprimento e mediar, de forma
participativa e democratica, os conflitos entre os modelos de desenvolvimento que ela abriga.

O estudo cujos resultados sdo apresentados nesse artigo, contudo, apresenta
limitagcdes que devem ser reconhecidas. Por se tratar de um estudo qualitativo baseado em
revisdo narrativa e analise documental, seus achados sdo analitico-descritivos, carecendo de
complementagdo por meio de investigagdes empiricas que mensurem os impactos concretos
dos novos marcos da bioeconomia no territorio. A natureza dindmica e recentissima do objeto
implica que este trabalho captura um momento especifico de um processo em transformacao

acelerada, sujeito a alteragdes conforme a correlacao de forgas politicas se desloca.
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Para superar estas limitacdes, sugerem-se quatro dire¢des principais para pesquisas
futuras. Primeiro, estudos de caso setoriais (ex. cadeias da sociobiodiversidade, rotas de
biocombustiveis) para avaliar como a governanga transversal estd operando e como as
diferentes visdes estdo se materializando ou entrando em conflito. Segundo, sdo urgentes
investigagcdes para monitorar os fluxos orcamentarios e a capacidade institucional dos 6rgaos
encarregados de implementar a Estratégia Nacional de Bioeconomia, testando a hipotese
central deste artigo sobre a repeticdo do déficit de enforcement. Terceiro, uma analise
comparativa com experiéncias de bioeconomia em outros paises megadiversos poderia
iluminar caminhos alternativos de institucionaliza¢do. Finalmente, o fato da
institucionalizagdo da Politica Nacional de Bioeconomia encontrar-se em fase inicial enseja
a oportunidade valiosa de se desenhar e implementar estudos de mudanga de politica (policy
change), com abordagens que permitam compreender as coalizdes de interesse e as narrativas
mobilizadas.

Em sintese, a bioeconomia se apresenta como um teste de aprendizado crucial. Seu
legado serd medido ndo pela inovacdo tecnoldgica que gera, mas pela capacidade de
institucionalizagdo que demonstra, oferecendo uma resposta pratica aos fantasmas da
fragmentagdo e da implementagdo ineficaz que hd décadas assombram a governanga
ambiental e as possibilidades de um desenvolvimento verdadeiramente sustentavel no Brasil.
A janela de oportunidade estd aberta, e o farol para guiar este novo ciclo deve ser o

aprendizado critico com os (des)caminhos do passado.
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