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Apresentacdo

DIREITO E SUSTENTABILIDADE 111

A presente obra retine estudos que refletem a complexidade e a transversalidade dos desafios
ambientais contemporaneos, evidenciando que a protegdo do meio ambiente exige respostas
juridicas capazes de articular dimensdes ecoldgicas, sociais, econdémicas, tecnoldgicas e
institucionais. Em um cendrio marcado pela intensificacdo das mudancas climéticas, pela
emergéncia de novos riscos socioambientais e pela transformagdo dos model os produtivos, os
capitulos apresentados analisam diferentes interfaces do Direito Ambiental, destacando a
necessidade de fortalecimento da governanca ambiental, da justica climatica e dos

instrumentos juridicos voltados a sustentabilidade. As pesquisas dialogam com temas

centrais da agenda ambiental global, como politicas publicas climéticas, protecéo dos direitos
humanos, preservacao da biodiversidade, transicdo energética, economia de baixo carbono e
concretizacdo do direito fundamental ao meio ambiente ecol ogicamente equilibrado.

Intitulada “DIREITO E SUSTENTABILIDADE 111", organizada pel os professores Jerénimo
Siqueira Tybusch - UFSM - Universidade Federal de Santa Maria; Marcia Andrea Buihring -
PUCRS - Pontificia Universidade Catélicado Rio Grande do Sul e Ana Flavia Costa Eccard -
Centro Universitario Unifacvest, e sob diferentes perspectivas tedricas e metodol égicas, 0s
autores enfrentam desafios que revelam a constante evolucdo do Direito Ambiental diante
das novas configuracfes da sociedade contemporanea. As reflexdes propostas mostram a
importancia de superar modelos tradicionais de protecéo ambiental, incorporando abordagens
baseadas na participagcdo social, na inovagdo responsavel, na cooperagcdo internacional, na
responsabilidade empresarial e na valorizagdo dos saberes plurais. Ao reunir andlises sobre



Processo de Formacdo da Agenda Ambiental”, analisa os desafios da consolidacéo da agenda
climética brasileira diante da intensificacdo da crise ambiental e dos eventos climéticos
extremos. A autora evidencia 0s entraves institucionais, politicos e orcamentarios gque
dificultam a efetividade das politicas de mitigacéo e adaptacéo, contribuindo para a reflexéo
sobre o fortalecimento da governanca ambiental e da atuacé@o estatal frente as mudancas
climaticas.

Na interface entre direitos humanos, justica socioambiental e protecdo das comunidades
tradicionais, Natdlia de Andrade Fernandes Neri, Aline Elvis Amorim Moura e Marcella
Eduarda Ledo Dias Pinheiro, no capitulo “O Caso dos Quilombolas de Alcéantara vs. Brasil:
Reflexdes sobre a Efetivacdo dos Direitos Socioambientais pela Jurisprudéncia da CtIDH”,
analisam a condenacdo do Estado brasileiro pela Corte Interamericana de Direitos Humanos,
destacando a protecdo dos direitos territoriais, culturais e socioambientais das comunidades
guilombolas. As autoras ressaltam a importancia da consulta prévia, da propriedade coletiva
e dajurisprudéncia internacional como instrumentos de fortalecimento dos direitos humanos
e dajustica ambiental.

Sob uma perspectiva de renovacdo dos fundamentos éticos do Direito Ambiental, Juliane
Machado Smith, no capitulo “Os Paradigmas Antropocéntrico e Biocéntrico: Andlise das
Conexdes com o Direito Fraterno no Contexto do Rio Grande do Sul”, propde uma reflexéo
sobre atransi¢éo do paradigma antropocéntrico para uma abordagem biocéntrica das relactes
juridicas. A autora aproxima essa perspectiva dos pressupostos do Direito Fraterno,

evidenciando a solidariedade, o cuidado e o bem comum como fundamentos para uma
protecdo mais ampla da vida e da natureza.

No campo da inovagdo tecnoldgica e da regulacdo ambiental, Benedito Fonseca e Souza
Adeodato, Leticia Monteiro Ripper e Maria Eduarda Costa Santos de Souza Thiago, no
capitulo “Regulacdo da Inteligéncia Artificial: Politicas Publicas para a Inovacéo
Tecnoldgica Sustentavel”, investigam os desafios e as potencialidades da inteligéncia



demonstra como a REURB contribui para a inclusdo social, a seguranca juridica e a
implementacdo dos objetivos da Agenda 2030, reforcando a importancia das politicas
fundiarias na construcéo de cidades mais resilientes e ambiental mente sustentaveis.

No contexto da transicdo energética e da tutela ambiental, Inde Stefania Girardi Rossato e
Joel Frighetto, no capitulo “Procedimentos e Desafios Juridicos do Licenciamento Ambiental
em Empreendimentos de Energia Edlica Offshore”, analisam os principais desafios juridicos
relacionados ao licenciamento ambiental de empreendimentos edlicos maritimos no Brasil.
Os autores evidenciam a complexidade dos impactos sobre os ecossistemas marinhos, a
necessidade de maior coordenacdo institucional e a importancia de critérios técnicos
consistentes para assegurar seguranca juridica, eficiéncia administrativa e sustentabilidade no
desenvolvimento das energias renovaveis.

Na interface entre Direito Espacial, sustentabilidade global e governanca ambiental

internacional, Alberto de Moraes Papaléo Paes, André Anténio Lima Lopes e Lorena
Filgueira da Cruz, no capitulo “O Paradoxo da Sustentabilidade Espacia e a Agenda 2030:
Inovacdo Tecnoldgica, Detritos Orbitais e Desafios Juridicos’, analisam os impactos da
expansdo das atividades espaciais e do crescimento dos detritos orbitais sobre a
sustentabilidade do espaco exterior. Os autores evidenciam os limites da regulagdo juridica
atual diante dos novos desafios tecnoldgicos e ambientais, destacando a necessidade de
fortalecimento da cooperacéo internacional, da governanca espacial e de mecanismos
preventivos capazes de conciliar inovagdo tecnoldgica, exploracdo espacial responsavel e
protecdo ambiental para as presentes e futuras geracoes.

Sob a perspectiva da tributagdo ambiental e do constitucionalismo ecolégico, Lisbino
Geraldo Miranda do Carmo, Michele Ticiane dos Anjos Santos Mendes e Tainah Fernandes
Pereira, no capitulo “ O Imposto Seletivo da Emenda Constitucional n. 132/2023 e o Principio
do Poluidor-Pagador: Extrafiscalidade Ambiental e Dever Fundamental de Protecdo do Meio
Ambiente Ecologicamente Equilibrado”, analisam o Imposto Seletivo como instrumento de



Corporativa: Perspectivas sobre Sustentabilidade e a Transi¢cdo para o Lucro com Propdésito
no Século XX1”, analisam a incorporacéo dos direitos humanos como fundamento de uma
gestdo empresarial ética, sustentével e orientada por proposito. Os autores demonstram que a
adocdo de préticas de humanizag&o corporativa, aliadas aos parametros ESG, as normas | SO
e aos principios internacionais de protecdo dos direitos humanos, fortalece a governanca
consciente e transforma a responsabilidade socioambiental em um diferencia estratégico
para a geracdo de valor, conciliando desenvolvimento econdmico, dignidade humana e
sustentabilidade.

Sob uma perspectiva critica decolonial e latino-americana, César Augusto Soares da Costa,
Luis Felipe Triana Jiménez e Sol Cecilia Garcés Ramirez, no capitulo “Expropriacdo
Territorial, Capitalismo e os ‘Sem Direitos': As Lutas Sociais ha América Latina/Abya
Yaa’, analisam as relacbes entre expropriacdo territorial, colonialidade e crise

socioambiental a partir da categoria dos “sem direitos’. Os autores evidenciam como 0S
processos historicos de dominacdo afetam povos originérios, comunidades tradicionais e
grupos marginalizados, defendendo que as lutas socioambientais constituem projetos
politicos emancipatorios voltados a construcdo de alternativas baseadas na justica social, na
pluralidade de saberes e em novas formas de relacéo entre sociedade e natureza.

No contexto da judicializacéo da politica climatica e do constitucionalismo ambiental, Jéssica
Campos Savi e Helena Schuelter Borguesan, no capitulo “Judicializacdo da Politica
Climaética e Supremo Tribunal Federal: Uma Analise da ADPF 708", analisam o papel do
Supremo Tribunal Federal na efetivacdo do direito fundamental a0 meio ambiente
ecol ogicamente equilibrado a partir do julgamento da ADPF 708. As autoras evidenciam que
0 reconhecimento da omisséo estatal na operacionalizacdo do Fundo Clima representa um
marco da governanca climatica brasileira, reafirmando a forca normativa da Constituicdo e o
dever juridico do Estado de implementar politicas publicas voltadas ao enfrentamento das
mudancas climaticas, em equilibrio com os principios da separacdo dos Poderes e da
protecdo dos direitos fundamentais.



de licenciamento ambiental, o fortalecimento da participacdo social e a adocéo de pardmetros
normativos capazes de compatibilizar o desenvolvimento das energias renovaveis com a
tutela dos direitos fundamentais, da seguranca juridica e da justica socioambiental.

Na interface entre transformacéo digital e governanca dos recursos hidricos, Julia Maria
Araujo Queiroz e Lara Iris Rocha da Silva, no capitulo “Data Centers como Novos
Concorrentes pelo Uso da Agua: O Caso de Caucaia—CE e os Desafios Regulatorios no
Semiarido Brasileiro”, analisam os impactos da instalacdo de data centers sobre a gestdo das
aguas em regides marcadas pela escassez hidrica. A partir do estudo de caso de Caucaia, no
Ceara, as autoras evidenciam as limitagbes dos instrumentos juridicos de gestdo e
licenciamento ambiental diante das novas demandas da economia digital, destacando a
necessidade de aperfeicoamento da governanca hidrica, da transparéncia, da participacdo
social e dos mecanismos regulatdrios para compatibilizar inovagéo tecnoldgica, seguranca
hidrica e sustentabilidade.

No contexto da governanca climatica e da regulacéo dos mercados ambientais, Bruno Badan
Martins, no capitulo “Créditos de Carbono na Aviacdo Civil Brasileira: Restricdes de Acesso
e Questdes de Compliance como Desafios a Estruturacdo de um Mercado Sustentével”,
analisa os desafios juridicos, regulatérios e de compliance relacionados a utilizacdo de
créditos de carbono no setor da aviagdo civil. O autor evidencia como questdes de
rastreabilidade, certificagdo, governanca e prevencdo ao greenwashing influenciam a
credibilidade dos mecanismos de compensacao de emissdes, defendendo o fortalecimento de
instrumentos regulatdrios e institucionais capazes de assegurar transparéncia, integridade e
seguranca juridica na consolidacdo de um mercado de carbono confiavel e alinhado aos
padrdes internacionais de sustentabilidade.

No contexto da gest&o sustentavel de residuos solidos na Amazonia, Hilzemara de Oliveira
Alcantara e Adriano Fernandes Ferreira, no capitulo “A Crise dos Residuos Sélidos Urbanos
e 0s Desafios para uma Gestdo Sustentével: O Caso de Tefé (AM)”, analisam os desafios



Na convergéncia entre governanca climética, transformacéo digital e mercado de carbono,
Ervin Hanke Neto, Matheus Dezen De Cecco e Carlos Renato Cunha, no capitulo

“Regulacdo Juridica do MRV Digital no Mercado de Carbono Brasileiro: Desafios

Tecnoldgicos para a Implementacdo do Artigo 6 do Acordo de Paris’, analisam os desafios
juridicos e tecnologicos relacionados ao monitoramento, relato e verificagdo digital de
emissdes (MRV digital) no contexto do mercado de carbono brasileiro. Os autores destacam
aimportancia de sistemas confiaveis de governanca de dados, transparéncia e rastreabilidade
para assegurar a integridade dos créditos de carbono e a compatibilidade do Sistema
Brasileiro de Comeércio de Emissdes com 0s mecanismos cooperativos previstos no artigo 6
do Acordo de Paris, contribuindo para o fortalecimento da seguranca juridica e da efetividade
das politicas climéticas.
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A CONSTRUCAO DA AGENDA CLIMATINCA NO BRASIL: POLITICAS
PUBLICASE O PROCESSO DE FORMACAO DA AGENDA AMBIENTAL

THE CONSTRUCTION OF THE CLIMATE AGENDA IN BRAZIL: PUBLIC
POLICIESAND THE PROCESS OF FORMING THE ENVIRONMENTAL AGENDA

Erika CamposBarreira

Resumo

Diante da crescente preocupacéo com a intensificagdo da crise ambiental e do avanco da
insustentabilidade, torna-se imprescindivel uma transformagéo estrutural em escala global,
pautada na difusdo e na adocdo efetiva de préticas sustentaveis. Neste contexto, o presente
artigo tem como finalidade propor uma discussdo e reflex&o sobre os desafios para formagao
da agenda climética no Brasil, com foco em politicas publicas voltadas ao enfrentamento das
mudangas climéticas, que se materializa pelo aquecimento global e eventos climéticos
extremos, 0 que evidencia a necessidade urgente de politicas publicas eficazes voltadas a
mitigagcdo, combate das emissdes de gases de efeito estufa e a adaptacdo as novas realidades
ambientais. Nesse aspecto, a partir de uma abordagem qualitativa, fundamentada em analise
documental e bibliogréfica, investigam-se 0s principais marcos legais e institucionais que
compdem essa agenda, destacando-se a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC)
€ compromissos internacionais. Contudo, serd observado que os resultados indicam que,
apesar do arcabouco legal, persistem entraves na no tocante a articulagdo entre esferas
federativas e na mobilizag&o social, 0 que compromete a resposta do pais a crise climética
Além disso, afragilidade institucional, a descontinuidade politica e os entraves or¢camentérios
contribuem para o distanciamento entre aretéricainternacional e a préatica nacional.

Palavras-chave: Politicas publicas, Mudancas climéticas, Formag&o de agenda, Agenda
climatica, Politica naciona sobre mudanga do clima

Abstract/Resumen/Résumeé
In light of the growing concern over the intensification of the environmental crisis and the




this agenda, with emphasis on the National Policy on Climate Change (PNMC) and
international commitments. However, it will be observed that, despite the existing legal
framework, obstacles persist regarding coordination between federative levels and social
mobilization, which compromises the country’s response to the climate crisis. Moreover,
institutional fragility, political discontinuity, and budgetary constraints contribute to the gap
between international rhetoric and national practice.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Public policies, Climate change, Agenda setting,
Climate agenda, National policy on climate change
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1. INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, a preocupagdo com a relagdo entre crescimento econdomico e
degradacao ambiental tem crescido, embora de forma lenta e desigual entre diferentes atores
sociais. O modelo de desenvolvimento baseado na exploragdo intensiva dos recursos naturais
revelou seus limites, colocando em risco a sustentabilidade dos ecossistemas e a qualidade de
vida das populacdes e diante desse contexto, vivemos uma crise ambiental global sem
precedentes, expressa principalmente pelas mudancas climaticas, que tornou-se um desafio
central do século XXI. O aumento ja consolidado da temperatura média da Terra em 1,1 °C,
eventos climaticos extremos mais frequentes e o declinio da biodiversidade alertam para a
urgéncia de agdes voltadas a mitigagdo e adaptacdo, especialmente por meio de politicas

publicas eficazes.

Nesse contexto, evidencia-se a necessidade de formagdo de uma agenda de politicas
publicas voltadas as mudangas climaticas, tanto em nivel internacional quanto nacional. Este
estudo busca identificar as principais medidas adotadas nesse sentido, com énfase na realidade
brasileira. Considerando que o Brasil é um pais de dimensdes continentais ¢ com grande
diversidade socioambiental, a constru¢do de uma agenda climatica nacional apresenta-se como
um processo complexo, permeado pela interacdo entre os compromissos internacionais

assumidos e as especificidades politicas, sociais € econdmicas internas.

r

O objetivo deste artigo ¢ analisar o processo de formagdao da agenda climética
brasileira, com énfase nos mecanismos institucionais € nos principais atores envolvidos. Para
isso, adota-se a teoria da formacdo de agenda, especialmente o modelo dos multiplos fluxos,
com o intuito de compreender as condi¢des que permitiram a incorporacao do tema climatico
nas politicas publicas nacionais. Além disso, discute-se os desafios para a efetividade dessas
politicas diante da emergéncia climatica e a necessidade de fortalecimento da governanga

ambiental, orientada por principios de justiga climatica.

A emergéncia climatica impde desafios crescentes a formulagdo e a implementacao de
politicas publicas no Brasil. A constru¢ao de uma agenda climdtica nacional, portanto, ndo pode
ser dissociada das dindmicas que envolvem a formagdo da agenda governamental, nem da
atuacdo de multiplos atores sociais. A partir de uma abordagem interdisciplinar, que articula
fundamentos juridicos, econdmicos e ambientais, este estudo visa identificar os avancos, limites

e perspectivas para o aprimoramento da governanga climatica em nivel estadual e nacional. A
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metodologia empregada ¢ qualitativa e descritiva, com base em revisdo bibliografica, andlise

documental e exame normativo.

O artigo esta estruturado em quatro se¢des, além desta introdug¢do. A segunda secao
aborda o conceito de politicas publicas, sua evolugdo e os ciclos que compdem seu processo,
com énfase na fase de formagdo de agenda. A terceira secdo trata da politica ambiental no
Brasil, do marco legal a agenda climéatica. A quarta se¢do analisa as estratégias de mitigacao e
adaptacao e os desafios enfrentados pelas politicas publicas brasileiras para consolidar a agenda

climatica e por fim, apresentam-se as consideracdes finais.

2. AS POLITICAS PUBLICAS: DEFINICOES, EVOLUCAO E FORMACAO DA
AGENDA

Segundo Maria Paula Dallari Bucci (2023, p. 93), “as Politicas Publicas sdao um
fenomeno do século XX, que passou a ser estudado de forma sistematica pela ciéncia politica
norte-americana depois dos anos 1950”. Ela salienta ainda que a consolidagdo desse campo
como area autonoma de conhecimento e disciplina académica ocorre, inicialmente, nos Estados
Unidos, em um movimento distinto da tradi¢do europeia, que se concentrava na analise do

Estado e de suas instituicoes.

Historicamente, as politicas publicas remontam as experiéncias da Franca e da
Inglaterra, onde se desenvolveram em resposta as lutas sociais contra os efeitos nocivos do
mercado sobre a classe trabalhadora. Nessa perspectiva, configuram-se como intervengdes do
Estado destinadas a enfrentar problemas sociais especificos, mediante a ado¢do de agdes
planejadas e direcionadas a determinados setores da sociedade ou regides geograficas (Souza,

2006, p. 21).

Como aponta Celina Souza (2006, p. 22), na Europa, “os estudos sobre politicas
publicas surgem como um desdobramento de abordagens tedricas voltadas a compreensao do
papel do Estado, especialmente do governo, entendido como o “produtor, por exceléncia, de

politicas publicas”.

No campo juridico, embora o tema ja fosse objeto de atencao pontual, € apenas a partir
da década de 1980 que o Direito passa a tratar das politicas puiblicas com maior frequéncia e

densidade, conforme destaca Bucci (2023).
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A partir da articulagdo entre os campos da Ciéncia Politica e do Direito, Bucci (2023)

formula uma defini¢do abrangente de politica publica, entendendo-a como:

O programa de agfo governamental que resulta de um processo ou conjunto de
processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de planejamento,
processo de governo, processo orgamentario, processo legislativo, processo
administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios a disposi¢ao do Estado
e as atividades privadas, para a realizagdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica publica deve visar a
realizagdo de objetivos definidos, expressando a sele¢@o de prioridades, a reserva de
meios necessarios a sua consecu¢do e o intervalo de tempo em que se espera o
atingimento dos resultados (BUCCI, 2023, p.95).

Mas por que se fazem politicas publicas? A razdo fundamental estd na busca por
promover mudangas sociais ((LIMA; STEFFEN; D’ASCENZI, 2018, p. 36). Cada politica
publica ¢ legitimada pela tentativa de enfrentamento de um problema social, algo percebido

como indesejavel e que exige uma resposta organizada.

Como afirma Muller, “se ha uma politica publica, é porque existem problemas a serem
resolvidos; ou seja, as politicas publicas sdo o lugar onde as sociedades definem sua relacao

com o mundo e consigo mesmas por meio da resolugdo dos problemas” (FERREIRA, 2022, p.

195).

Diversas correntes tedricas e autores buscaram conceituar politicas publicas, existindo
divergéncias no seu aspecto conceitual, porém houve um certo consenso no tocante ao
entendimento de que as politicas publicas “constituem mecanismos por meio dos quais o Estado
busca responder as demandas sociais, especialmente no enfrentamento de problemas que

afetam a vida cotidiana dos cidadaos” (CAPELLA, 2018, p. 19).

O conceito de politica publica para Lawrence Mead ¢ o campo de estudo da politica
voltado a analise do governo em face das grandes questdes publicas” (SOUZA,2006, p. 24). J&
Laurence Lynn entende como “um conjunto de a¢des governamentais destinadas a produzir
efeitos especificos” (SOUZA,2006, p. 24). Ja& Thomas Dye (1984) “propde uma sintese
conceitual mais direta, ao afirmar que politica publica ¢ “o que o governo escolhe fazer ou nao

fazer™. (SOUZA, 2006, p. 24).

Para Celina Souza (2006, p. 26), politica publica ¢ o “campo do conhecimento que
busca, a0 mesmo tempo, ‘colocar o governo em acao’ e/ou analisar essa acdo” Em outras

palavras, ela pode ser compreendida como a area de saber que se propde a colocar em pratica
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as decisdes governamentais (como varidvel independente) e, quando necessario, propor

mudangas no seu rumo (como variavel dependente).

Leonardo Secchi (2015, p. 22) define politica publica como “uma diretriz elaborada
para enfrentar um problema publico”. Isso significa que ela pode assumir formas variadas e ser
decidida em diferentes esferas da sociedade, sejam elas publicas ou privadas. Um problema s6
adquire o carater de “publico” quando héa reconhecimento intersubjetivo e mobilizagdo dos
atores politicos interessados. No nucleo do conceito estd a nogdo de acdes intencionais e

coordenadas para enfrentar um problema socialmente reconhecido (SECCHI, 2015).

Ja Maria das Gracas Rua (1997, p. 1) destaca que as politicas publicas (policies) sdo
outputs do processo politico (politics), compreendendo o conjunto de decisdes e agdes relativas

a alocagdo imperativa de valores.

Por esses todos conceitos, pode-se perceber que nao hd uma tnica ou melhor defini¢ao
sobre o que seja politica publica, pois mesmo as definicdes minimalistas servem como guias
para o entendimento do /ocus onde se desenvolvem os embates de interesses, preferéncias e

ideias dos governos. A conceituagao de politica pliblica precisa ser concomitantemente diversa.

Entretanto, em que pese as diferentes abordagens, a maioria das defini¢des adota uma
perspectiva holistica, compreendendo que o todo ¢ mais importante que a soma das partes € que
multiplos fatores, como individuos, instituicdes, ideologias, intera¢des e interesses, que
influenciam os processos, ainda que com diferentes graus de relevancia (LIMA; STEFFEN;

D’ASCENZI, 2018).

Neste sentido, diante dos inimeros conceitos acima elencados, podemos sintetizar as
politicas publicas, como ac¢des planejadas e implementadas pelo Estado, por meio de programas

e projetos governamentais, voltadas a promocdo da equidade social e a reducdo das

desigualdades.

Elas envolvem decisdes sobre problemas considerados relevantes e se concretizam por
meio da articulagdo entre instituicdes estatais permanentes e diversos agentes da sociedade
civil. Representam, portanto, o “Estado em acdo”, operando para efetivar direitos e atender

interesses coletivos em areas como educagdo, saude, assisténcia, meio ambiente e seguranca.
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Contudo, as politicas publicas possuem ciclos, que trata-se de “uma ferramenta
analitica que apresenta a politica publica como uma sequéncia de etapas distintas, porém
interdependentes, guiadas por logicas relativamente diferentes” (LIMA; STEFFEN;
D’ASCENZI, 2018, p. 54).

Esses ciclos perpassam por diferentes fases e dentro desse ciclo, ¢ fundamental que as
politicas publicas sejam formuladas e implementadas. Esse ciclo nao condiz necessariamente
com a realidade, mas ¢ um relevante instrumento analitico para entendermos os processos

decisérios que fazem parte das politicas publicas (SOUZA, 2003).

A fase inicial do ciclo de politicas publicas, conhecida como formagdo da agenda,
corresponde ao momento em que sao definidos os temas prioritarios a serem tratados pelo
Estado. As andlises voltadas para essa etapa buscam compreender os motivos pelos quais
determinados assuntos ganham maior ou menor relevancia na aten¢ao governamental ao longo

do tempo (SOUZA, 2003; CAPELLA, 2006).

Segundo Ana Claudia Capella (2018, p. 13), “a agenda esta relacionada ao conjunto
de temas ou problemas considerados importantes em um determinado momento, como
resultado da agdo politica de atores como burocratas, movimentos sociais, partidos politicos,
midia, entre outros”. E conclui que “a defini¢do de problemas constitui-se, portanto, em um
dos elementos mais fundamentais para explicar a formag¢do da agenda governamental”

(CAPELLA, 2018, p. 14).

No estudo pioneiro de Cobb e Elder (1971, p. 905), o termo agenda ¢ definido como
um conjunto de discussdes politicas, entendidas como questdes legitimas e que chamam a
aten¢do do sistema politico (CAPELLA, 2018, p. 28) e por isso que a formulagdo de politicas
publicas constitui-se no estagio em que os governos democraticos traduzem seus propositos e
plataformas eleitorais em programas e a¢des que produzirdo resultados ou mudangas no mundo

real.

Nesse sentido, a inser¢do de um problema na agenda ¢ influenciada por janelas de
oportunidade (CAPELLA, 2018, p. 43). Essas sdo conjunturais, ¢ abrem-se quando um
problema consegue atrair a atencdo dos atores (por meio de indicadores, eventos/crises ou
feedback de agdes governamentais), ou quando ocorrem mudangas na dindmica da atividade

politica.
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O estudo da formagdo de agenda no campo das politicas publicas ¢ essencial para
compreender como determinados temas, como a mudanca climatica, alcancam status de
prioridade governamental. Essa interacao ocorre em "janelas de oportunidade", quando eventos
ou pressdes tornam possivel que determinadas propostas avancem na agenda decisoria

(FERREIRA, 2022, p. 195).

3.POLITICA PUBLICA AMBIENTAL NO BRASIL: DO MARCO LEGAL A AGENDA
CLIMATICA

Entende-se por politica publica ambiental o conjunto de acgdes planejadas e
implementadas pelos governos com o objetivo de assegurar o cumprimento dos requisitos
fundamentais a promog¢do do desenvolvimento sustentdvel. Nesse sentido, as diretrizes que
orientam a forma como os recursos naturais sao utilizados no desenvolvimento de atividades
econdmicas potencialmente impactantes constituem os pilares de uma politica publica

ambiental de carater nacional (BRAGA, 2020, p. 07).

Segundo Fernandez-Vitora et al. (1996, p. 23) conceitua como sendo um
“conjunto de atividades e  procedimentos executados pelos diferentes niveis de
competéncias e organizagdes do Estado além de incluir empresas e organizagdes nao-
governamentais que intentam alcangar fins especificos de protecdo e conservacao do meio

ambiente”.

A trajetoria da politica publica ambiental no Brasil teve inicio na década de 1930, com
a elaboragdo dos primeiros normativos voltados a gestdo dos recursos naturais, entre eles o
Codigo de Aguas e o Codigo Florestal, ambos promulgados em 1934. Esses marcos normativos
representaram os primeiros esfor¢os institucionais do Estado brasileiro na tentativa de

regulamentar o uso e a conservacao dos bens ambientais (MOURA E BEZERRA, 2016, p. 91),

A partir da década de 1970, sobretudo com a participacdo do Brasil na Conferéncia
das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente, realizada em Estocolmo em 1972, as preocupagdes
ambientais ganharam maior relevancia no cenario politico e internacional. As discussdes da
conferéncia estavam centradas na poluicao do ar, da dgua e do solo, resultado do avango da
industrializacdo. O objetivo central do evento era incentivar a a¢do governamental e a
cooperagdo internacional com vistas a protecdo, conservacdo e uso racional dos recursos

naturais (MOURA E BEZERRA, 2016, p. 91).
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No contexto brasileiro, houve avangos significativos nas ultimas décadas no que se
refere a formulagdo da politica publica ambiental, vez que muitos dos instrumentos atualmente
utilizados demonstram alinhamento com praticas democraticas € com o principio da
descentralizacdo da gestdo ambiental. Essa evolucdo institucional reflete uma crescente
preocupacao com a participacao social, o fortalecimento da governanga ambiental em diferentes

esferas do poder publico bem como o compromisso com a preservagdo do meio ambiente.

Hé4 que se frisar, que mesmo antes da realizagdo dessa conferéncia, o Brasil ja
reconhecia, a importancia da preservacao do meio ambiente e dos recursos naturais diante das
crescentes demandas individuais que ameagavam os bens coletivos. Essa percepc¢do critica
evoluiu ao longo das décadas, sendo amplamente discutida em diversas conferéncias e tratados
internacionais (SIQUEIRA, 2008), consolidando a necessidade de um modelo de

desenvolvimento que incorporasse a conserva¢ao ambiental como elemento fundamental.

Segundo Celina Souza (2006, p. 26), politicas publicas constituem um “campo do
conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, ‘colocar o governo em agdo’ e/ou analisar essa
acao”. Nesse aspecto, trata-se de uma area de estudo que compreende tanto a execucdo da agao
estatal quanto sua avaliacdo critica. Em sintese, as politicas publicas podem ser entendidas
como um campo tedrico e pratico voltado a implementagdo de agdes governamentais e, quando
necessario, a proposi¢cdo de mudancas nos rumos dessas acdes (varidvel dependente), de modo

a atender aos interesses coletivos e suas exigéncias.

Com a promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,
constitui-se um marco na estruturagdo da agenda das politicas publicas no Brasil, promovendo
inovagoes significativas em diversas areas, inclusive no campo ambiental (SOUZA, 2006, p.

42).

Dentre essas inovagdes, destacam-se as politicas publicas ambientais, que passaram a
ter respaldo constitucional e juridico mais robusto, em que pese ja haver a Lei n° 6.938/1981,
que institui a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), que foi e continua sendo o

principal instrumento normativo e politico da politica ambiental brasileira.

Nesse sentido, a Carta Magna de 1988 representou um avango fundamental na

consolidacdo da politica ambiental brasileira, pois ao recepcionar os principios e diretrizes da,
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a Constituicdo conferiu efetividade ao direito de todos a um meio ambiente ecologicamente

equilibrado, consagrado no artigo 225.

Conforme José Augusto da Silva (1995), esse dispositivo constitucional assegura nao
apenas o direito coletivo ao meio ambiente saudavel, mas também estabelece o dever de

responsabilizacdo e reparagdo sempre que atividades humanas causarem danos ambientais.

Além do marco constitucional, o desenvolvimento da politica ambiental no Brasil foi
amplamente influenciado por pressdes de organismos multilaterais, como o Banco Mundial e a
Organizacao das Nagdes Unidas (ONU), bem como pela atuagdo ativa de organizagdes nao
governamentais e movimentos ambientalistas (MOURA, 2013). Esses agentes desempenharam
papel relevante na incorporacdo da tematica ambiental na agenda publica, impulsionando a
elaboracdo, implementagdo e gestdo de politicas voltadas a prote¢do dos recursos naturais e a

promocao do desenvolvimento sustentavel.

Apesar dos avancos normativos e da existéncia de dispositivos legais que buscam
assegurar maior efetividade as politicas publicas ambientais, tais mecanismos ainda se mostram
insuficientes para conter a intensificacdo dos problemas relacionados as questdes ecologicas no
Brasil. A persisténcia desses desafios evidencia que a legislagdo, por si s6, ndo garante a plena
efetivacdo das politicas ambientais, sendo necessario um esfor¢o institucional e politico

continuo para sua implementacao.

E um desses desafios, como observa Machado (2025, p. 596), se refere a “mudanca de
clima da Terra e seus efeitos negativos” que “sdo uma preocupagdo comum da humanidade”.
Segundo esse autor, ‘“as atividades humanas estdo aumentando substancialmente as
concentragdes atmosféricas de gases de efeito estufa, sendo que esse aumento de concentragao
estd intensificando o efeito estufa natural”, fator que resulta “em média aquecimento adicional
da superficie e da atmosfera da Terra, podendo com isso afetar negativamente os ecossistemas

naturais € a humanidade”.

A gravidade dessa constatacdo reforga a necessidade de uma abordagem integrada e
transversal de protecdo da politica publica ambiental, especialmente no que diz respeito a
formulacao de uma agenda publica voltada a mitigagdo e a adaptacdo frente as mudangas

climaticas.
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No Brasil, a agenda climatica comegou a ganhar visibilidade institucional a partir da
década de 1990, com a assinatura da Conven¢ao-Quadro das Na¢des Unidas sobre Mudanca do

Clima (UNFCCC) e a participagao do pais em conferéncias internacionais.

Contudo, foi com a promulgacdo da Lei n° 12.187/2009, que institui a Politica
Nacional sobre Mudang¢a do Clima (PNMC), que o tema passou a integrar formalmente o
repertorio das politicas publicas brasileiras, consolidando-se como parte da politica ambiental
do Estado, sendo inclusive considerada uma politica publica complementar a Politica Nacional

do Meio Ambiente (MILARE, 2014, p. 1145).

A construcao dessa agenda resultou de um processo hibrido, envolvendo a atuagdo
simultanea de pressdes internacionais, compromissos multilaterais e mobilizagao da sociedade
civil. A formulagao da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC) decorreu de amplos
debates entre ministérios, especialistas, organizagdes ndo governamentais e representantes do
setor produtivo, o que refletiu um esforgo de pluralizagdo e tecnicidade no processo decisorio,

no sentido de se colocar em pratica os preceitos trazidos por tal politica.

A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), por sua vez, introduziu um
conceito juridico relevante sobre os “efeitos adversos da mudanga do clima, que podem ser
definidos como: “mudancas no meio fisico ou biota resultantes da mudanga do clima que
tenham efeitos deletérios significativos sobre a composi¢ao, resiliéncia ou produtividade de
ecossistemas naturais € manejados, sobre o funcionamento de sistemas socioecondmicos ou

sobre a saude e o bem-estar humanos” (BRASIL, 2009).

O artigo 6° da PNMC prevé, entre seus instrumentos, a avaliacdo de impactos
ambientais e o artigo 11 determina que as politicas publicas governamentais sejam compativeis

com os principios e diretrizes da PNMC.

Apesar desses avancos, a politica publica climatica brasileira ainda apresenta
limitagdes. A defini¢do de mudanca climatica, por exemplo, estd circunscrita ao escopo fisico
e atmosférico, sem considerar variaveis socioecondmicas ou socioambientais, o que revela uma

abordagem restritiva da vulnerabilidade climética.
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4. MITIGACAO, ADAPTACAO E FORMACAO DA AGENDA CLIMATICA:
DESAFIOS PARA AS POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

O enfrentamento do aquecimento global, enquanto manifestacdo concreta das
mudangas climaticas, exige que os governos formulem e executem politicas publicas
estruturadas em duas frentes principais: mitigacao das emissdes de gases de efeito estufa (GEE)

e adaptagdo as consequéncias ja em curso.

Conforme aponta Lameira (2017, p. 197), “agdes de mitigagdo se destinam a reduzir a
concentragdo de GEE na atmosfera, seja pela redugdo na quantidade de emissdes, seja pelo
incremento de sumidouros de carbono, responsaveis por absorver gés carbonico da atmosfera”.
Nesse contexto, grandes areas florestadas desempenham papel crucial como sumidouros de

carbono, sendo fundamentais para a regulagdo climatica.

Paralelamente, as medidas de adaptacdo t€ém como finalidade mitigar os impactos
adversos das mudangas climaticas sobre os sistemas humanos ¢ naturais. Essas acdes se
materializam por meio de estratégias especificas que visam reduzir a exposi¢do das
comunidades aos riscos advindos da variabilidade climatica, como enchentes, furacoes e ondas
de calor. No caso brasileiro, a adaptag@o encontra sérios entraves devido ao expressivo passivo
urbano acumulado. A precariedade das politicas publicas de habitagdo, saneamento basico e
mobilidade urbana nas grandes cidades e em centros urbanos em processo de metropolizagao
intensifica a vulnerabilidade social e amplia os impactos das mudancas climaticas. Como
afirmam Klug, Marengo e Luedemann (2016, p. 305), “as precariedades urbanas e a
vulnerabilidade social ampliam os riscos e os impactos das mudancas do clima e uma inflexao

nessa trajetoria € imperativa”.

Para que o tema das mudancgas climéticas seja efetivamente incorporado a agenda
governamental e oriente a criagdo € o aprimoramento de politicas publicas, ¢ imprescindivel
compreender como se d4 o processo de formagao da agenda publica, que consiste em uma lista
de problemas considerados relevantes pelos atores sociais, que passam a ser discutidos e

analisados como questdes sociais.

Entretanto, para que uma situagao seja incorporada a agenda, ela deve ser reconhecida
como indesejavel e merecedora de acdo, o que depende da atuacdo de grupos capazes de dar

visibilidade as suas demandas e uma vez reconhecida, a situacdo pode integrar as diferentes
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agendas: a agenda publica, onde problemas sao debatidos coletivamente; a agenda politica, que
abrange questdes percebidas, mas ainda sem acdes concretas; e a agenda formal, voltada a

formulacao de politicas.

Nesse sentido, tendo por base a formulagdo de agenda publica, verifica-se que os
indicadores climaticos e suas consequéncias ambientais, sociais € econdmicas sdo fatores
importantes para sensibilizar os tomadores de decisdo quanto a urgéncia da questao (BACK,
2012, p. 98). No entanto, a luz do modelo dos multiplos fluxos (multiple streams) proposto por
Kingdon (2003, p. 165), tais indicadores ndo sao suficientes por si s6s. A mudanca na agenda
ocorre quando ha a convergéncia de trés fluxos decisorios: o fluxo de problemas (problems), o
de solugdes ou alternativas viaveis (policies) e o da dinamica politica (politics), conforme

explicam Lima, Steffen e D’Ascenzi (2018, p. 56).

Segundo Ana Claudia Capella (2018, p. 43), “em determinadas circunstancias, esses
trés fluxos — problemas, solugdes e politica — convergem, gerando uma oportunidade de
mudanga na agenda”. Esse processo foi denominado por Kingdon (2003) como “janelas de
oportunidade politica” (policy windows), momentos em que a confluéncia dos fluxos permite

que determinados temas ascendam a agenda governamental.

A autora ainda salienta que, nesse contexto, quando um problema ¢ reconhecido, ha
uma solucao disponivel e as condi¢des politicas sdo favoraveis a mudanga, o que possibilita a

ascensdo de determinadas questdes a agenda governamental. (CAPPELLA, 2018, p. 43).

Do mesmo modo, conforme destaca Andréa Luiza Curralinho Braga (2020, p. 50), “ao
definir um problema publico, € necessario definir uma lista de prioridades de atuacdo,
denominada agenda”. A autora ainda esclarece que “a agenda de politicas publicas ¢ entendida
como o conjunto de problemas ou temas de relevancia coletiva”, podendo se materializar “como

um programa de governo, um plano ou um planejamento estratégico”.
9

Nesse aspecto, a agenda publica, por sua vez, se forma a partir de uma lista de
problemas sociais que se tornam objeto de debates e manifestacdes intersubjetivas. Ela se
subdivide em dois niveis: a agenda politica, composta por um subconjunto de questdes
percebidas pelos atores sociais, mas ainda sem enfrentamento sistematico; e a agenda formal,
que retine os problemas com maior propensao a serem abordados de maneira estruturada pelo

poder publico.
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Contudo, embora haja a existéncia desse problema e a geragdo de informacgdes
cientificas sobre causas e consequéncias das alteragcdes climaticas seja imprescindivel, ela ndo
garante, por si so, a incorporagio da pauta climatica nas agendas publicas. E preciso que essas
informacdes sejam acompanhadas de propostas de solugdes técnicas viaveis, com custos

administraveis e aceitagdo social, como destaca Back (2012, p. 99).

Por outro lado, as medidas de adaptagdo visam reduzir os impactos adversos das
mudangas climéaticas sobre os sistemas humanos e naturais, por meio de um amplo conjunto de
acoes sistémicas especificas. Tais acdes buscam diminuir a exposi¢cao das comunidades aos
riscos gerados pela variabilidade climatica, como enchentes, furacdes e ondas de calor (KLUG;

MARENGO; LUEDEMANN, 2016, p. 305).

No caso brasileiro, o passivo em termos de politicas publicas urbanas, como habitacao
de interesse social, saneamento basico e mobilidade urbana, ¢ significativo. Observa-se que nas
metropoles e cidades em processo de metropolizacdo, as precariedades urbanas e a
vulnerabilidade social intensificam os riscos e os impactos das mudangas climaticas, exigindo

uma inflexdo urgente nessa trajetoria (KLUG; MARENGO; LUEDEMANN, 2016).

Observa-se que o protagonismo no enfrentamento as mudangas climaticas permanece,
em grande medida, nas maos dos municipios, cuja atuagdo ainda € incipiente. De acordo com
levantamento feito por Reis, Silva e Brant (2015), “o tema continua fora da agenda principal”
nas maioria das regides metropolitanas brasileiras (KLUG; MARENGO; LUEDEMANN,
2016, p. 304) e diante desse cendrio, torna-se imprescindivel a formulacao de politicas publicas
que incluam, em suas agendas, a temdtica climatica no planejamento e na gestdo governamental,

em todas as esferas federativas: municipal, estadual e federal.

Atrelada a essa necessidade, a crescente relevancia das areas urbanas no enfrentamento
das mudancas climéaticas tem impulsionado a criagdo de redes transnacionais de governos
locais, voltadas a incorporagdo da pauta climdtica nas agendas subnacionais. Um exemplo
significativo ¢ a Campanha Cidades para Protecao do Clima, promovida pelo ICLEI (Governos
Locais pela Sustentabilidade), que busca sensibilizar liderangas municipais sobre os impactos
das mudangas climaticas e apresentar solucdes capazes de gerar co-beneficios locais, como
melhoria da qualidade de vida, economia de recursos, preservacdo ambiental e atracao de
investimentos, fazendo com que essas redes desempenhem papel fundamental na

institucionaliza¢do da agenda climatica nos governos locais (BACK, 2012, p. 105).
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Além disso, ao longo das ultimas décadas, como ja salientado o pais dispde de um
conjunto relevante de instrumentos legais voltados a prote¢do ambiental e ao enfrentamento da
crise climatica, merecendo destaque a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (Lei n°
12.187/2009) e o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima (Decreto n°® 7.390/2010), os quais
estabelecem metas de mitigacdo das emissdes de gases de efeito estufa e orientagdes para

medidas de adaptagdo em diferentes setores.

O Brasil ainda firmou compromissos multilaterais voltados a protecao ambiental e ao
enfrentamento da crise climatica. Entre os principais instrumentos internacionais ratificados
pelo pais, destacam-se a Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudangca do Clima
(UNFCCC), o Protocolo de Quioto, o Acordo de Paris e a Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentdvel foi adotada pela Assembleia Geral da ONU em 2015 como
resposta aos desafios globais de sustentabilidade, consolidando debates iniciados na Rio+20 e

avaliando os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODMs).

Esses tratados refletem o papel relevante que o Brasil vem buscando desempenhar no
cenario internacional, ao assumir responsabilidades voltadas a conservagdo dos ecossistemas, a
redugdo das emissdes de gases de efeito estufa e a promogao de uma transigdo para modelos

econOmicos sustentaveis.

No entanto, como observam Capdeville e Serraglio (2022), “a dificuldade em traduzir
as politicas ambientais em praticas efetivas reflete a complexidade da relacdo entre
desenvolvimento econdmico e preservagcdo ambiental”, evidenciando o descompasso entre os

compromissos formais e a efetividade das a¢gdes implementadas.
5. CONSIDERACOES FINAIS

As politicas publicas representam instrumentos essenciais para a concretizacao dos
direitos fundamentais e para a promocao do bem-estar coletivo, especialmente em contextos de
profundas desigualdades sociais e ambientais, como o brasileiro. No campo ambiental, essas
politicas assumem papel estratégico diante da crescente intensificagao dos efeitos das mudangas
climaticas, que exigem respostas coordenadas, integradas e orientadas por principios de
equidade e sustentabilidade. A construcao da agenda climatica no Brasil revela avancos
significativos, como a promulga¢do de marcos legais relevantes, como por exemplo a Politica

Nacional do Meio Ambiente (Lei n® 6.938/1981) e a Politica Nacional sobre Mudang¢a do Clima
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(Lein® 12.187/2009) , bem como o engajamento do pais em compromissos multilaterais como

o Acordo de Paris e a Agenda 2030.

No entanto, o Brasil, apesar de possuir um conjunto relevante de normas e
compromissos internacionais, enfrenta dificuldades para traduzir esse arcabougo juridico e
politico em agdes efetivas. Persistem obstaculos estruturais e institucionais que comprometem
a implementacdo concreta das politicas publicas climaticas. Entre os principais entraves,
destacam-se a fragil articulagdo entre os entes federativos, a escassez de recursos e de
capacidades técnicas nos municipios, o descompasso entre os compromissos assumidos
formalmente e as ac¢des efetivamente executadas, além da ainda incipiente incorporagao da
pauta climatica nas agendas politicas subnacionais. Tais desafios revelam que, para além da
elaboragdo de normas e planos, ¢ imprescindivel que o Estado brasileiro invista na construgao
de capacidades institucionais, na cooperacao intergovernamental e na participa¢ao cidada,

como elementos fundamentais a efetividade das a¢des climaticas.

A formacgdo da agenda publica climatica deve considerar a complexidade dos fluxos
decisérios, conforme evidenciado pelo modelo dos multiplos fluxos de Kingdon, sendo
essencial a convergéncia entre o reconhecimento de problemas, a existéncia de solugdes viaveis
e a vontade politica. Nesse sentido, a atuacdo de atores sociais diversos € crucial para pressionar
por mudangas e promover o engajamento democratico na formulagdo e execugdo das politicas

publicas.

Assim, conclui-se que a agenda climatica no Brasil, embora formalmente estruturada,
ainda demanda um processo continuo de fortalecimento politico-institucional e de construgao
de consensos sociais em torno da justiga climatica. Somente com agdes estruturadas, integradas
e orientadas por uma visdo sistémica sera possivel enfrentar os riscos crescentes das mudancas

climaticas e garantir um futuro sustentavel e justo para as atuais e futuras geragoes.
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