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RESUMO

A politica externa ambiental brasileira alterou-se quanto a posi¢ao sobre mudanga do
clima, a partir de 2009, ao assumir compromissos voluntarios de reducdo de emissdes de
gases de efeito estufa. Busca-se nesse trabalho identificar essa mudanca, bem como as
motivacgdes, processos e consequéncias, com o0 objetivo de analisar a atualizacdo da politica
externa no regime internacional de governanga climatica e de compreender a alteracdo de
posturas tradicionais e o significado do novo posicionamento. Reconhece-se que a atualizacao
esta inserida em uma conjuntura internacional e condicionada por um contexto doméstico. No
ambito do multilateralismo, recordou-se o papel do G77 entre as coalizbes que o Brasil faz
parte, como pais em desenvolvimento, e o conflito com paises desenvolvidos no regime.
Nesse contexto, 0 BASIC (Brasil, Africa do Sul, india e China) é a expressdo dos paises
emergentes em buscar garantir que seus interesses, principalmente aqueles ndo

compartilhados com o G77, sejam devidamente contemplados nos resultados das negociagdes.
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ABSTRACT

Brazilian environmental foreign policy, from 2009 and on, has changed its position
on climate change, presenting voluntary commitments on greenhouse gases emissions
reduction. This work seeks to identify this change as well as the motivations, processes and
consequences, with the intend of analyzing the update of Brazil’s foreign policy in the
international regime of climate governance and understanding the modification in traditional
approaches and the meaning of the new positioning. International and domestic circumstances
must be considered. In the context of multilateralism, there is an essential role for G77 as a
coalition to which Brazil is part of, being a developing country, as well as its conflict with
developed countries, within the regime. In this regard, BASIC (Brazil, South Africa, India and
China) is an expression of emerging countries seeking to ensure that their interests,
particularly those not shared with the G77, are properly included in the results of the

negotiations.
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INTRODUCAO

A ameaca proveniente das mudancas do clima é considerada por muitos o maior
desafio humano na atualidade. As perspectivas mais alarmantes ressaltam o risco iminente das
alteracdes abruptas dos padrbes climaticos terrestres. A comunidade cientifica dedica-se
intensamente ao estudo do fenbmeno e recorda que a espécie humana, como se conhece hoje,
viveu sob basicamente o mesmo sistema climéatico global desde seus primordios — ap6s a
ultima era glacial, ha mais de 14 mil anos. A vontade politica, ainda que oscilante entre um
momento mais ativo e outro mais inerte, cresce em conscientizacdo e decisdes em prol da
estabilidade do clima.

A relevancia do tema tem estimulado os mais diversos estudos, seja na area politica,
seja na area juridica. A notoriedade da mudanca do clima na midia contribui para a
conscientizacao e o interesse sobre a questdo. Com frequéncia, os impactos das alteracfes sdo
percebidos e sentidos pelas sociedades. O agravamento do efeito estufa pelo aumento
consideravel da concentracdo de gases como o didxido de carbono e 0 metano na atmosfera
transforma sobremaneira o equilibrio do clima global. O crescimento das temperaturas da
atmosfera e do mar, o derretimento de calotas polares e de geleiras, o disturbio nos padrées de
chuvas e secas e a intensificacdo, em nimero e em forca, de tempestades tropicais alertam o
mundo para uma situacao critica de crescentes catastrofes naturais.

Ao ganhar relevancia na agenda internacional’, a mudanca do clima atrai maior
atencdo dos formuladores da politica externa, assim como de diversos atores da sociedade que
véem seus interesses potencialmente afetados pelas negociacdes internacionais do tema. A
importancia da participacdo de maltiplos setores deve-se ao fato de o tratamento da questdo
climética estar fortemente pautado em aspectos técnicos e cientificos. A relacdo com o0s
assuntos de energia e de economia politica também contribuem para distanciar o regime
climatico de uma abordagem tradicionalmente ambiental. Ao mesmo tempo em que admite
maior influéncia da sociedade brasileira, a diplomacia brasileira tambeém atualiza seu discurso,
afastando possiveis incoeréncias com posi¢des anteriores no tema e decisdes adotadas em
outros foruns.

O fenbmeno recente de alteracdo da posicdo brasileira no regime de combate a

mudanca do clima pode ser percebido como “turning point” no papel protagénico do Brasil.

! para analise sobre a transicdo do regime de clima para uma posicéo central na agenda internacional, ver
RIBEIRO, Thais M. M. L. Transformag6es na abordagem da mudanga global do clima — de questao secundaria
a questdo central no sistema internacional (1979-2009): um estudo exploratério. UnB. 2011.



Identificam-se evidéncias dessa modificacdo nas reunies preparatdrias para 152 Conferéncia
das Partes da Convencéo sobre Mudanca do Clima, realizada em Copenhague em dezembro
de 2009, assim como declaracGes e iniciativas ao longo daquele ano. Toma-se, assim, esse
fendmeno como objeto de estudo da pesquisa, sobre o qual se busca uma analise explicativa.
Como ocorre em outros regimes ambientais, a posicéo brasileira apreende o tema e aplica uma
defesa de sua politica externa a depender de como aquele regime afeta seus interesses
nacionais, de quais sdo 0s possiveis beneficios para seus objetivos externos e de qual a
relevancia internacional do pais no regime.

Algumas perguntas motivadoras sdo necessarias para a andlise da atualizacdo da
politica externa brasileira em sua maxima dimensdo. Como o Brasil orienta sua politica
externa ambiental atual no caso do regime de mudancas climaticas? Por que o Brasil mantém-
se proximo de paises em desenvolvimento que tem perfil de grande emissor de gases de efeito
estufa, ainda que seu perfil seja de um emissor intermediario em vantagem por sua matriz
energética limpa? Por que o Brasil enfrenta dificuldades em atualizar sua politica externa
ambiental nas negociacGes sobre mudanca do clima, se possui credenciais para ser mais
proativo? Nesse sentido, busca-se identificar caracteristicas do pais que o proporcionam
ativos diploméaticos no regime de clima. Ao mesmo tempo, evidencia-se a postura
conservadora da politica externa brasileira nas negociagdes internacionais. A politica externa
do pais estaria em uma encruzilhada entre apresentar uma politica externa ambiental de fato,
ampla e coerente, ou manter uma politica externa que é sensivel a temas ambientais, mas que
ainda esta pautada em reagir aos desafios que lhe séo apresentados.

O argumento central do trabalho assume o pressuposto de que houve uma alteragcéo da
posicdo do Brasil em clima, a partir da apresentacdo de compromissos (ainda que voluntarios)
de reducdo de emissbes de gases de efeito estufa. E parte do trabalho a identificar dessa
mudanca, bem como das motivacdes, processos e consequéncias. O objetivo geral da pesquisa
estrutura-se em torno da necessidade de compreensdo dessa atualizacdo da politica externa
brasileira no regime de mudanca do clima. Busca-se identificar as alteragdes na posicéo
brasileira e explicar a mudanga de discurso recente do Brasil nas negocia¢des sobre mudanca
do clima, apontando quais séo as manifestacGes que permitiriam afirmar uma nova postura e
como ela justifica a si mesma, alegando coeréncia. Para isso, é preciso investigar e delimitar
os fatores internos relacionados a mudanga. O objetivo, resumidamente, é compreender a
alteracdo da posicdo do Brasil em clima, com base na anélise de como e por que a politica

externa brasileira atualizou-se em suas posi¢des na governanga das mudancas climaticas.



O argumento central, assim, estabelece que o Brasil percebeu a necessidade de uma
nova posicdo, e a atualizagdo passa, a0 mesmo tempo, pela manutengdo do laco com o amplo
grupo dos paises em desenvolvimento — o Grupo dos 77 (ou G77) — e pelo engajamento com
0s paises emergentes, como Africa do Sul, China e india — 0 BASIC. O G77 estaria perdendo
terreno nas negociagdes internacionais, tendo suas principais demandas dificultadas, em
grande parte por causa de fatores com a crise econémica mundial (como ocorre com a redugéo
de financiamento). A alianca histdrica permanece, pois é perene a percepcao brasileira de
politica externa como instrumento para o desenvolvimento nacional, o que justifica a
proximidade constante com os paises em desenvolvimento.

O que é crescentemente relevante é a parceria entre emergentes, como forma de se
distanciar das perdas dos paises em desenvolvimento e garantir que Seus interesses,
principalmente aqueles ndo compartilhados com o G77, sejam contemplados. A incapacidade
de contornar determinados impasses gestou uma nova atitude, de aliangas em grupos menores,
mas de grande peso nas negociagdes, como o0 BASIC. A alianga do Brasil com os emergentes
(especialmente com o BASIC) tem razdo de ser. esses paises dao prioridade ao
desenvolvimento e a erradicacdo da pobreza e compartilham uma visdo comum sobre o futuro
da Convencgédo de Clima, assim como sobre quais sdo os interesses em jogo. Portanto, a
diplomacia brasileira, ao lidar com a nova configuracao internacional do regime, calculou que
a sua melhor insercdo internacional seria por meio de uma alianga com os emergentes, com
relativo distanciamento do G77 e com ado¢do de compromissos voluntarios.

Para um arcabouco da pesquisa em suas mdultiplas dimensbes, empreende-se um
trabalho de descricdo dos principios norteadores da politica externa ambiental brasileira, tanto
em aspectos gerais quanto na especificidade do tema. E preciso também atentar para as
coalizdes e parcerias que a diplomacia brasileira articulou nas negociacdes internacional do
regime de clima. Somado a isso, para configurar claramente a manifestacdo da politica
externa no tema, expde-se quais seriam 0s objetivos e reservas do Brasil no regime.

O trabalho utiliza as trés vertentes apresentadas — principios norteadores; coalizdes e
parcerias; e objetivos e reservas — como base para abordar a politica externa brasileira em
mudanca do clima. A primeira vertente, 0s principios norteadores, pauta-se em prospectar
quais orientacdes gerais da politica externa que séo aplicadas nas negociac6es de clima, quais
posicdes sdo retomadas como relevantes e quais as principais caracteristicas das diretrizes. A
segunda vertente de analise caracteriza as dindmicas de coalizdes e parcerias. Estudam-se 0s
arranjos de paises em grupos, com as dindmicas internas desses grupos e com o objetivo das

aliancas, seja de obstruir as negociacfes (coalizbes de veto), seja de exercer lideranca no
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regime. A terceira vertente busca discernir os objetivos e reservas da politica externa
ambiental. Para objetivos, observam-se 0s propositos que embasam as posicdes realizadas
pelo Brasil nas discussdes. Quantos as reservas, atenta-se para as questdes demasiadamente
caras ao pais, sobre quais dificilmente haveria rentincia ou mesmo flexibilizacao.

Espera-se que o trabalho apresentado proporcione contribui¢es para a compreenséo e
pesquisa da politica externa brasileira, em geral, e na &rea do clima, em particular. O foco
principal do estudo é o periodo de governo do Presidente Luis Inacio Lula da Silva, a partir
dos rumos da atuacdo internacional do pais desde 2003 e especialmente no ambiente que foi
desenvolvida a Conferéncia de Copenhague. A retomada da historia recente das relacGes
internacionais do Brasil é necessaria para 0 embasamento tanto de continuidades quanto de
rupturas dessa insercéo, o que implica a consideracdo dos movimentos desde o inicio dos anos
de 1990, demarcando um periodo mais amplo de mudancas na politica externa.

Como forma metodoldgica para o empreendimento da pesquisa, sera utilizado o
estudo de caso, assumindo que o fendmeno estudado é a alteracdo, no &mbito da Conferéncia
de Copenhague, da forma tradicional como a politica externa brasileira se manifestava nas
questdes de combate as mudancas climaticas. O método de estudo de caso parece adequado
uma vez que o objeto de pesquisa é dificilmente separdvel de seu contexto e também
apresenta baixa possibilidade de controle sobre as variaveis (Yin, 1994, p. 8). Ademais, 0
estudo de caso serve a investigacdo empirica de fenébmeno contemporéneo (Yin, 1994, p.13).

A aplicabilidade desse método pode servir propositos exploratérios, descritivos ou
explanatorios (Johnson e Joslyn, 1991, p. 121). A énfase do trabalho serd explanatdria ou
explicativa, pois busca a compreensdo sobre o fendmeno, com intencdo de responder a
pergunta exposta, elaborando-se assim uma légica explicativa sobre o problema apresentado.
Ainda, o aspecto descritivo também é necessario, na medida em que se faz um levantamento e
sistematizacdo de elementos da atuacdo externa brasileira.

Para a operacionalizacdo do estudo de caso, pretende-se como ferramenta essencial a
revisdo bibliografica, contemplando tanto fontes primarias (como documentos oficiais,
discursos e relatorios cientificos e de conferéncias) como secundarias (como a producéo
académica acerca do tema e a analise da literatura). Entre as fontes primarias, destaca-se a
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, adotada em 2009, e a Segunda Comunicacéo
Nacional do Brasil a Convencdo Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima, além
das intervengOes brasileiras nos debates, reunides e conferéncias das partes da Convencéo.
Entre as fontes secundarias, a disponibilidade de grande quantidade de artigos académicos e

jornalisticos tanto sobre o regime internacional de clima quanto sobre a participacédo brasileira
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nele colocou os desafios de triagem da confiabilidade e relevancia do material e de leitura
critica quanto a contribuicdo do material para responder a pergunta de pesquisa. A
importancia das fontes primarias deve ser ressaltada, uma ver que a analise versa sobre a
formulacdo e a implementacéo da politica externa brasileira.

A dissertacdo estrutura-se em trés capitulos, além dessa introducdo, de forma a
garantir a apresentacdo da pesquisa de forma completa e encadeada. Para abordar o objetivo
geral de investigacdo sobre as dinamicas politicas da diplomacia brasileira nas recentes
negociacbes de clima, é preciso contextualizar a andlise sobre a politica externa
contemporanea do Brasil em geral e no &mbito das posi¢Ges do pais em temas ambientais.

O capitulo 1 realiza a descricéo da trajetoria do Brasil no regime de mudanca do clima,
com énfase na participacdo tradicional, trazendo as posi¢oes anteriormente defendidas pelo
pais. Também é apresentada uma caracterizacdo do perfil energético e de emissdes de gases
de efeito estufa do Brasil, com a intencdo de ponderar os ativos do pais no regime e a
importancia do tema na politica externa brasileira.

No capitulo 2, apresenta-se 0 objeto de pesquisa: a modificacdo da posicdo brasileira
nas negociacdes sobre mudanca do clima. Sendo necessaria a justificacdo de que uma tal
modificacdo é observavel, propde-se a exposicdo de evidéncias da alteracdo da politica
externa ambiental no tema. Nesse sentido, trata-se do resultado da investigacdo da
documentacao oficial, de iniciativas e legislagdes implementadas, de intervencGes em debates
e de subsidios a participacéo brasileira nas conferéncias.

O capitulo 3 parte do capitulo anterior para empreender a analise sobre a atualizacao
da posicdo brasileira na questdo climatica, buscando identificar evolucdes e retrocessos. E
importante empreender uma avaliacdo do significado das evidéncias de transformacdo da
politica externa ambiental, dimensionando as consequéncias no cenario das negociacbes
internacional sobre clima e nas perspectivas da politica externa brasileira.

Como concluséo, recapitula-se os argumentos e promove-se uma reflexdo sobre os
aspectos apresentados. Como exercicio normativo, € possivel realizar prospecgdes sobre as
possiveis proximas a¢fes do Brasil no regime. Para retomar o objetivo do trabalho, volta-se
ao problema de pesquisa e as perguntas motivadoras para avaliacdo do desenvolvimento do
trabalno em busca de apresentagdo de respostas. A mudanca da posicdo brasileira
recentemente € um pressuposto importante para se pensar o novo papel do Brasil nas
negociagles internacionais, assim como para pensar quais sdo 0s possiveis futuros passos e

demandas do pais no regime.



CAPITULO 1: O BRASIL NO REGIME INTERNACIONAL DE CLIMA

A protecdo internacional do meio ambiente consolidou-se na arena politica como um
tema relevante e de prioridade, fazendo convergir para ele atengdes, interesses e esforcos de
diversos atores e grupos sociais, domésticos e internacionais. Além disso, a questdo ambiental
firmou-se como importante topico no campo de estudo das rela¢fes internacionais. A atuacao
brasileira nos debates ambientais tem evoluido recentemente, acompanhando as altera¢fes no
cenario internacional, em harmonia com as mudancas de inser¢cdo do pais e servindo aos
objetivos de desenvolvimento.

O meio ambiente configura-se entre os tdépicos das relacbes internacionais de
relevancia na arena publica e grande visibilidade midiatica. Por vezes, a dimens&o do estudo é
associada a outras questdes proeminentes, como seguranca internacional, direitos humanos,
desenvolvimento econdmico e comércio. A centralidade do objeto ganha mais impeto ao se
considerar a posi¢do do Brasil no debate sobre 0 meio ambiente, especialmente na questdo do
clima. Como parte interessada e como alvo de diversas demandas, os posicionamentos
brasileiros sdo acompanhados com cautela e expectativa.

A dimensdo pragmatica da politica externa brasileira encontra ressonancia no
posicionamento ambiental geral. Como enunciado por Barros-Platiau (2006, p. 262), as
dindmicas de negociacdo doméstica tem impacto sobre a posicao internacional do Brasil nos
regimes ambientais. Por uma interacdo entre avaliagdo do interesse nacional e processos
politico-decisorios, principios sdo formados e orientam a atuacdo brasileira nos féruns
internacionais sobre meio ambiente. Ponto essencial desse processo é a maneira como a
diplomacia brasileira busca instrumentos para o desenvolvimento do pais. Como veremos, a
evolugdo da politica externa, em contato constante com o ambiente doméstico, revela a defesa
exitosa do direito ao desenvolvimento no centro da arena ambiental. Essa foi a vitoria no meio
internacional do entendimento da questdo ambiental atrelada ao desenvolvimento, migrando
de uma perspectiva desenvolvimentista para uma de desenvolvimento sustentavel.

O comportamento politico no @mbito do meio ambiente releva-se em consonancia
com a politica externa geral do pais (Barros-Platiau, 2006, p. 276). Contudo, 0s regimes
internacionais ambientais apresentam dinamicas particulares, nos quais os paises respondem
de maneira especifica. Alguns temas ambientais alcancam grande importancia e dimensao
ampliada na politica externa do pais, como é o caso das mudancas climéticas. Por isso, 0

assunto suscita analises sobre como a postura nacional evolui no tema.



1.1 Historico geral e negociagdes recentes do regime internacional sobre mudanca do clima

A negociacdo de clima é a mais importante negociacdo politica multilateral
atualmente, uma vez que a Rodada Doha em comércio segue estagnada. Apresenta-se o dificil
desafio de decisdo presente com impacto profundo e relevante no longo prazo. A questdo
climética tem sido o tema ambiental mais enfatizado e debatido nos tempos recentes. A forca
de sua relevancia tem feito o regime ser associado a outras esferas da arena internacional,
distanciando-o de sua raiz ambiental. Trata-se da mudanc¢a do clima como um problema da
matriz energética, como relacionado a seguranca humana frente aos seus impactos e como
imperativo de modificagdo da base industrial, responsabilizando historicamente mais alguns
paises do que outros.

As alteracdes na percepcdo da importancia, urgéncia e abordagem do aquecimento
global tém ocasionado em debates sobre novas estruturas reguladoras, especialmente quanto a
um mecanismo para entrar em vigor apos o periodo de acdo do Protocolo de Quioto, no fim
de 2012. Os paises tém modificado seus posicionamentos em politica externa e composto
arranjos diferentes para a solucdo do problema, como um debate entre os atores mais
relevantes na questdo quanto a suas emissdes de gases de efeito estufa.

Os impactos antropogénicos no clima tém sido de dificil abordagem no nivel politico
multilateral, principalmente devido as incertezas cientificas e aos interesses (e custos)
econdmicos envolvidos. O debate acerca do clima evoluiu nas décadas de 1970 e 1980, sendo
discutido em diferentes foros ambientais e conferéncias internacionais. Nesse sentido, a
criacdo, em 1988, do Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC, na sigla
em inglés), a partir de iniciativa da Organizacdo Metereolégica Mundial (OMM) e do
Programa das NacOes Unidas para 0 Meio Ambiente (PNUMA), foi fundamental para ampliar
0 consenso cientifico e conscientizar os tomadores de decisdo a respeito dos problemas
relacionados as mudancas climaticas (Elliott, 2004, p. 81).

Na ocasido da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CNUMAD, em 1992), a Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudangas do Clima foi finalizada e aberta para assinaturas, tendo entrado em vigor em 1994,
ap6s o cumprimento de requisito de 50 ratificacbes por parte de paises signatarios.
Atualmente, 194 Estados sdo parte do acordo. O tratado visa a estabilizacdo dos niveis de
gases de efeito estufa (GEES) antrépicos na atmosfera em niveis que ndo coloquem em risco a

vida e o desenvolvimento da humanidade. A Convencdo foi elogiada por ter estabelecido, de



maneira bem sucedida, o primeiro passo na construcao de um regime de mudancas climéticas.
Entretanto, a falta de metas que obstassem o aumento de emissdes globais de gases de efeito
estufa gerou criticas de ambientalistas e de representantes de paises insulares (Elliott, 2004, p.
86). A despeito de suas falhas, a Convencdo-Quadro sobre a Mudanca do Clima consolidou-se
como principal texto juridico do Direito Internacional Ambiental climético e serviu de base
para a evolucdo da governanca multilateral nessa area.

A Convencao-Quadro destaca o fato de que o aumento da concentracdo de gases de
efeito estufa na atmosfera é fruto de acdo humana e ndo de ciclos naturais de mudanca de
temperatura. Afirma que providéncias imediatas sdo necessarias para garantir o bem-estar de
geracdes futuras. A Convencdo avanca e destaca a importancia dos sumidouros®, bem como
de legislacBes ambientais domeésticas eficazes para abordar o problema. Obriga, ademais, que
inventarios nacionais sejam produzidos no que toca a emissao de origem antropica; que novas
tecnologias sejam desenvolvidas e compartilhadas, por meio de cooperagdo, com vistas a
tornar economias nacionais mais limpas; que programas educacionais sejam feitos visando a
conscientizacdo de populacbes a respeito da crise; e que nacfes desenvolvidas ajudem as
demais em seu esforco para adequacdo a processos produtivos menos poluentes.

A CQNUMC estabeleceu uma divisdo entre os paises, na tentativa de identificar as
Partes com maior responsabilidade sobre a emissdo de GEEs até o momento, que seriam 0s
paises de industrializacdo mais antiga. Esses paises foram listados no Anexo | da Convencao e
ficaram assim conhecidos. Os paises ndo-Anexo | seriam aqueles considerados baixos
emissores historicos e que, possivelmente, sentiriam mais gravemente os efeitos das
alteracOes climaticas, ou seja, os paises em desenvolvimento. A explicacdo dessa divisao
também confere prioridade a erradicacdo da pobreza nos paises em desenvolvimento, 0 que
levaria inevitavelmente a um aumento de suas emissdes (Machado, 2011, p. 63-64). Essa
perspectiva estd de acordo com a concepcdo de desenvolvimento sustentavel, consagrada na
Conferéncia Ri0-92 e composta por trés dimensdes — a social, a econdmica e a ambiental.

O mecanismo institucional de maior relevancia previsto pela Convencdo é a
Conferéncia das Partes (COP, na sigla em inglés), que passou a se reunir anualmente, a partir
de 1995, com o objetivo de avaliar o progresso realizado e de negociar um protocolo que
estabelecesse obrigagdes juridicamente vinculantes para os paises do Anexo I, tornando-se 0

principal forum mundial para debate da questéo climética.

2 Segundo a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, “sumidouro” ¢ “processo, atividade ou mecanismo que
remova da atmosfera gés de efeito estufa, aerossol ou precursor de gas de efeito estufa”, artigo 2°, paragrafo IX.
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A falta de consenso logo na COP-1, realizada em Berlim em 1995, levou a adocéo do
chamado “Mandato de Berlim”, que estabeleceu um grupo de trabalho cujo objetivo era
elaborar um instrumento legal sobre novos compromissos, a ser apresentado na COP-3, em
1997. Nesse periodo, novos relatérios do IPCC reforcaram o consenso cientifico a respeito da
influéncia antropogénica nas alteracfes climaticas verificadas no ultimo século e levaram a
mudanca de posigdo dos Estados Unidos quanto a metas juridicamente vinculantes (Elliott,
2004, p. 87).

O resultado desse processo foi a adocdo, na COP-3, do Protocolo de Quioto a
Convencédo-Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanca do Clima. As regras detalhadas para a
implementacdo do documento datam de 2001, quando, durante a COP-7, os chamados
“Acordos de Marraqueche” foram formulados. Vigora desde 2005, quando a Rassia ratificou-
0 € 0 requisito para o vigor foi atingido: ratificacdo por 55 paises, incluindo Estados do Anexo
| responséveis por, no minimo, 55% das emissdes mundiais de dioxido de carbono, a niveis de
1990. Com isso, a partir da COP-11, passou a ser realizada, paralelamente, a Reunido das
Partes do Protocolo de Quioto (MOP, na sigla em inglés). Ao contrario da Convencdo, que
encoraja os paises industrializados a estabilizarem suas emissdes de gases de efeito estufa, o
Protocolo os compromete com uma meta.

Os objetivos de Quioto, ao contrario daqueles da Convencdo, sdo mais claros e
operacionalizaveis, pois apresentam clausulas mais técnicas e menos principiolégicas. Com
respeito aos principios, o protocolo limita-se, basicamente, a mencionar o tratado anterior.
Apresenta, ainda, prazos exatos e percentuais especificos para reducdo de emissbes. Dada a
maior especificidade do diploma, esperava-se que alcancgasse alto grau de efetividade em nivel
mundial. Contudo, a auséncia de importantes atores entre os ratificantes, como os EUA, e 0s
altos custos econdmicos de se implementarem as mudancas propostas fizeram que suas
normas fossem pouco respeitadas (Barros-Platiau e Varella, 2009).

Ao reconhecer que as concentracdes atmosfericas atuais de GEEs sé@o resultado de
mais de 150 anos de atividade industrial, o Protocolo operacionaliza o principio das
“responsabilidades comuns, porém diferenciadas” e impde maiores obrigagdes aos paises
industrializados listados em seu Anexo B (total de 37, todos previamente listados no Anexo |
da Convencdo). Estes Estados comprometem-se a reduzir suas emissdes coletivas de seis
gases responsaveis do efeito de estufa em 5,2% em relacéo ao nivel de 1990 (ONU, 1997).

As metas individuais variam e devem ser alcancadas por meio de acOes e politicas
nacionais. Contudo, o Protocolo estabelece trés mecanismos de mercado que facilitam o

cumprimento do objetivo final: o0 Comércio Internacional de Emissdes (mercado de carbono,
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entre paises do Anexo I); a Implementagdo Conjunta; e o Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo (MDL) — concebido a partir de uma proposta brasileira para um “fundo de
desenvolvimento limpo” (Elliott, 2004, p. 89). Em 2008, iniciou-se 0 Primeiro Periodo de
Comprometimento®, que segue até 2012. Ao fim deste intervalo, os Estados partes listados no
Anexo B deverdo ter atingido suas metas individuais estabelecidas no Protocolo em termos de
emissdes de gases de efeito estufa.

A adocdo do Protocolo de Quioto foi largamente celebrada e seu texto foi descrito
como um dos mais poderosos e abrangentes documentos de direito internacional até entdo
escrito (Salt, 1998, p. 160 apud Elliott, 2004, p. 89). As criticas ao acordo dizem respeito,
principalmente, a suposta insuficiéncia de suas metas para a mitigacao dos efeitos dos gases
de efeito estufa sobre o clima. Ademais, o Protocolo nao define compromissos para 0s paises
em desenvolvimento, entre 0s quais estariam grandes emissores, como a China (atualmente, o
maior emissor de CO, do mundo, tendo superado os Estados Unidos), a india e o Brasil
(Elliott, 2004, p. 89). Por fim, a partir do conceito de justi¢a climatica, o acordo foi criticado
por ndo abordar objetivamente a questdo da equidade. Paises desenvolvidos continuam a
emitir gases estufa em niveis per capita muito superiores aos dos paises mais pobres, que
emitem menos e sdo mais vulneraveis aos efeitos dessas emissdes (Liverman, 2008, p. 292).

A evolucéo recente das discussodes sobre mudanga do clima demonstra uma inflexéo a
partir de 2005, deslocando o tema de volta para a centralidade da agenda internacional (Viola,
2009, p. 8). Eventos como desastres ambientais causados por tempestades, secas intensas e
inundacdes atipicas foram acompanhados por reacdo politica. A participacdo do Brasil — como
um dos importantes emissores de gases de efeito estufa e, a0 mesmo tempo, de uma liderancga
em formacdo — é demandada com seriedade na solucdo do problema.

Nos desenvolvimentos mais recentes, além da entrada em vigor do Protocolo de
Quioto em 2005, com a adesdo da Rd0ssia; pode-se destacar outros fatores alheios as
negociacdes oficiais, mas de grande impacto junto a midia e a sociedade, como o
documentario alarmante “Uma Verdade Inconveniente”, de Al Gore; e a divulgacdo do quarto
relatério do IPCC sobre as condigbes dos gases de efeito estufa na atmosfera e as
consequéncias para os padrdes climaticos.

Nesse amplo contexto, as negociacdes da 132 Conferéncia das Partes da Convengéo-
Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima (COP-13), em 2007, realizada em Bali,

® Periodo de Comprometimento, nesta acepcéo, é referéncia a diretriz de Quioto que define prazos especificos
para 0 cumprimento de metas de redugdo de emissGes. O Primeiro Periodo de Comprometimento, assim,
compreende a janela temporal entre 0s anos de 2008 e 2012.
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tracou um “Mapa do Caminho” para o aprofundamento da regulacdo internacional sobre
clima, com atencdo especial ao que viria a ser estabelecido para a governanca global ap6s o
periodo de vigéncia do Protocolo de Quioto. Em 2008, a COP-14, em Poznan continuou com
preparacdo de um novo acordo, aumento as expectativas para a COP-15, momento
estabelecido para se chegar a uma deciséo.

Nas negociacgdes da COP-13, de 2007, em Bali, os assuntos que dominaram a agenda
foram financiamento, transferéncia de tecnologia e cooperacdo para o desenvolvimento de
capacidades, assim como a disputa entre Norte e Sul para definir metas ambiciosas para paises
desenvolvidos e metas voluntarias, mas que fossem mensuraveis, reportaveis e verificveis
(MRV) para o mundo em desenvolvimento.

O Mapa do Caminho de Bali constitui a moldura para as negociacdes e tomada de
decisdo sobre o futuro do regime de clima, com a intencdo de fortalecimento da
implementacdo da Convencdo, de planejamento da cooperagdo de longo prazo e de
deliberacédo sobre o periodo ap6s 2012. Inicialmente, estava estabelecido um processo de dois
anos, finalizando em Copenhague a adocdo de um novo acordo. Contudo, tendo em vista a
situacdo do final das negociacGes na COP-15, estendeu-se 0 prazo de fechamento da decisédo
até 2012.

A negociagdo €, entdo, dividida em dois “trilhos” (Miguez, 2011, p. 362), contando
com o Grupo de Trabalho sobre o Protocolo de Quioto (Ad hoc Working Group on further
commitments for Annex | Parties under the Kyoto Protocol, AWG-KP), estabelecido desde
2005, e com o Grupo de Trabalho sobre Acdo Cooperativa de Longo Prazo (Ad hoc Working
Group on Long-term Cooperative Action under the Convention, AWG-LCA). Os Estados
Unidos defendem que haja uma unido entre os dois trilhos, de forma a tratar do novo periodo
de compromisso, p6s-2012, como um Unico mecanismo. Isso teria implicacdes graves sobre o
sistema ja estabelecido com o Protocolo de Quioto. Na prética, significa o fim do Protocolo e
perdas quantos aos mecanismos flexibilizadores dele, provocando incertezas quanto ao
mercado de carbono e os projetos sob 0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo.

O Mapa do Caminho, além de absorver o “trilho” de negociacdo do AWG-KP,
estabeleceu o “Plano de A¢ao de Bali”, que trataria das proximas acdes sobre a Convencéo
como um todo. E sob esse Plano que foi constituido o Grupo de Trabalho sobre Acdo
Cooperativa de Longo Prazo. O Plano de Ac¢éo é dividido em cinco pilares principais: visao
compartilhada — referente aos trabalhos do AWG-LCA; mitigacdo — que prevé, entre outros,

debates sobre incentivos para a questdo de REDD e REDD+; adaptacdo; tecnologia —
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desenvolvimento e transferéncia; e financiamento. Além do Plano de Acdo, o Mapa do
Caminho langou as bases para um fundo para a¢des de adaptacéo.

A Convencéo-Quadro das Nacoes Unidas sobre Mudancas do Clima e o Protocolo de
Quioto permanecem sendo os principais marcos juridicos do regime ambiental na area do
clima. A adocdo do Plano de Agdo de Bali indicava que um novo instrumento legal deveria
ser estabelecido, até 2009, para o periodo posterior a 2012, com o fim do Primeiro Periodo de
Comprometimento. Entretanto, as negociacdes em Copenhague nédo lograram éxito.

A medida que se aproxima o fim do prazo de vigéncia do Protocolo de Quioto, um
novo periodo de compromisso se faz urgente. Nas conferéncias mais recentes — em
Copenhague, 2009, e em Cancun, 2010 —, os esfor¢os por novo instrumento continuaram.
Discutia-se cada vez mais sobre metas de reducdo de emissdes para 0s paises emergentes,
assim modificando a participacdo e 0 compromisso desses paises no regime. Essa tem sido a
reivindicacdo tanto dos EUA, como justificativa para sua ndo-participacdo no Protocolo de
Quioto, como de blocos ativos nas negociagdes, como a Unido Europeia e o Japéo.

A efetividade do regime poderia ser elevada a um novo patamar de mitigacdo a partir
da limitacdo das emissbes de gases de efeito estufa pelos paises emergentes. Possivelmente, o
engajamento de paises como China, India e Brasil traria a contribuicio necessaria para se
evitar a elevacao da temperatura da Terra a niveis criticos.

Houve grande expectativa da comunidade internacional em torno da 152 Conferéncia
das Partes, ocorrida em Copenhague, de 7 a 18 de dezembro de 2009. A espera por um novo
tratado internacional, com vistas a definicdo de normas mais abrangentes e eficazes relativas a
mudanca do clima, era intensamente divulgada pela midia, nacional e internacional.
Consenso, contudo, ndo foi construido no encontro e seu documento final limitou-se a uma
declaracdo de intencdes, sem valor legal algum.

O Acordo de Copenhague, apresentado pelas delegacdes da Africa do Sul, do Brasil,
da China, dos Estados Unidos e da india, foi posteriormente assinado por mais de 130 paises,
mas nao estabelece novos compromissos juridicamente vinculantes para a reducdo de gases
estufa. O acordo orienta para uma restricdo da elevacdo da temperatura global em 2°C, mas
nédo define diretrizes para limitar as emissdes de GEEs; cita a possibilidade de criacdo de um
fundo para desenvolver tecnologias ambientalmente limpas em paises pobres; insta a assun¢ado
de compromissos voluntarios para dirimir o aquecimento global; e estimula a melhor
estruturacdo do mercado internacional de carbono.

O caréater ndo-vinculante da proposta, entretanto, enfraqueceu sua aplicacdo prética e

levou a consideracdo de que a reunido em questdo nao atingiu o0s objetivos a que se propos.
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Ao final da reunido, o Acordo de Copenhague foi submetido ao Secretariado da Conferéncia.
A COP encerrou os trabalhos com uma deciséo de duas linhas, tomando nota do documento
apresentado, mas ndo foi submetido como proposta de resolugdo, sendo encerrada a
Conferéncia sem um documento final.

Na 162 Conferéncia das Partes, em Cancun, em 2010, j& ndo se buscou um resultado
juridicamente vinculante, concentrando-se em comprometimentos politicos. As acfes para
que um regime internacional, em termos amplos e politicos, seja efetivo — com a maior
participacdo dos paises e com a producao de resultados praticos — nem sempre obedecem a
I6gica de producdo de uma norma para alcangar o compromisso juridico dos Estados. Esse
cenario foi possivel em Cancun porque, apesar de ndo ser legalmente vinculante, o texto final
adotado trouxe indicios de um compromisso politico para implementacéo do regime.

A reducdo das expectativas para um nivel mais realista de possibilidades contribuiu
para os trabalhos. Os resultados cumpriram as ambicdes de Copenhague e foram além.
Quantificou-se o limite méximo de aumento da temperatura média da superficie terrestre em
2°C, com a previsdo de ser revisto para 1,5°C. Delimitou-se um panorama de reducdo de
emissdes de longo prazo, com data em 2050. Esse também foi o0 momento de oficializacéo de
compromissos de reducdo de emissGes de muitos paises ndo-Anexo 1, de acordo com as
promessas realizadas em Copenhague, entre as quais a do Brasil apresentou-se como mais
ambiciosa. Importante avanco também foi realizado quanto ao estabelecimento do Fundo
Verde para o Clima.

Os procedimentos na COP de Canclun superaram as expectativas e demonstraram
profissionalismo e seriedade da parte da chancelaria mexicana. As irregularidades vistas em
Copenhague, sob muitos protestos de delegagcdes acusando a presidéncia dinamarquesa da
Conferéncia de falta de transparéncia, ndo foram repetidas em Cancun e a organizacdo dos
trabalhos pelo México foi amplamente elogiada.

Enquanto o Protocolo de Quioto estabelecia uma quantidade necessaria de reducéo de
emissdes para 0 mundo como um todo e, a partir disso, determinava metas individuais para 0s
paises, o sistema discutido em Copenhague e em Cancln tem uma base nacional de defini¢do
dos compromissos. Ou seja, sem um instrumento internacional legalmente cogente, séo 0s
proprios paises que se propdem a reduzir uma quantia ou outra de emissdes de gases de efeito
estufa, que entdo sdo apresentados internacionalmente e colocados para serem verificados
pelos demais paises. Essa inversdo dos procedimentos pode vir a ser uma modificacdo
essencial da efetividade do regime, formando um desvio quanto a norma juridica

internacional.
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A proposta de Cancun ndo estaria pautada em um conjunto de regras determinado pela
negociacao e pelo compromisso entre paises. Os paises possivelmente ndo estariam aplicando
regras comuns e, portanto, ndo teriam uma regulacdo compativel de reducdo de emissdes entre
eles, o que prejudicaria as “permissdes de emissdes” € o mercado de carbono atualmente
constituido. Em grande medida, 0 que ocorreu nas negociacdes recentes foi uma situacdo de
avango nos “termos menos ambiciosos” (Victor, 2006, p. 90), ou seja, politicamente, obteve-
se maior efetividade a partir do minimo comum de comprometimento, entre 0 maximo de
participacdo das partes.

A questdo climética continuard a ser tema relevante na agenda internacional pelos
proximos anos. O desafio permanece para a geracdo atual e para as futuras e significa um
aprendizado importante para a relacdo entre a humanidade e a biosfera. Avancos na
governanca global climatica certamente beneficiariam todos os paises e as sociedades,
especialmente aqueles mais vulneraveis as mudancas climéaticas. De forma semelhante, o
Brasil continuara a ser um ator relevante, com centralidade nas negociac@es e decisdes sobre o

tema.

1.2 Conceitos relevantes

Para cumprir o objetivo deste trabalho, é necessaria a compreensdao de conceitos
recorrentes no tratamento do regime internacional de clima, especialmente no contexto da
Convencédo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima (CQNUMOC) e seu Protocolo
de Quioto. Além de termos expressamente definidos na Convencdo, o0 seguimento das
negociacbes deu origem a novos conceitos e enriqueceu a nomenclatura. Algumas
terminologias sdo amplamente utilizadas pelas Partes, enquanto outras ndo tém consenso em
sua definicdo nem em sua aplicacdo. Ha ainda ideias que sdo incluidas nos processos
negociatdrios como estratégia de um pais (ou grupo de paises) de pressionar por um objetivo
ou agenda — como foi o caso, por algum tempo, da ideia de “desmatamento evitado”.

“Mudan¢a do clima”, de acordo com a CQNUMC, refere-se as alteracdes dos
padrdes climaticos, como resultado de variabilidade natural do clima associada também a
atividades humanas que podem, de forma direta ou indireta, modificar a composi¢do da
atmosfera global. Com o objetivo de controle e estabilizagdo das concentracdes de gases de
efeito estufa na atmosfera, a Convencdo preocupa-se com a interferéncia antropogénica no

sistema climatico e seus possiveis efeitos adversos de mudanca do clima.
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Por “emissdes”, entende-Se 0 langamento de constituintes gasosos na atmosfera,
durante um determinado periodo de tempo e a partir de uma determinada area geogréfica.
Novamente, a preocupacao principal é a producdo de componentes provenientes da atividade
humana, com a intencdo de identificar os paises que os emitem.

“Gases de efeito estufa” (GEEs) ¢ a denominagdo utilizada para os mencionados
constituintes gasosos da atmosfera, identificados por suas capacidades de absorver e reemitir
radiacdo infra-vermelha. Portanto, sdo responsaveis pelo efeito estufa, sejam eles de carater
natural ou antropogénico. O efeito estufa em si € necessario e benéfico para o equilibrio
dindmico da atmosfera e para a manutencao da temperatura na superficie terrestre. O aumento
da concentracdo desses gases, contudo, é responsavel pelo agravamento do efeito estufa,
causando aquecimento global e mudanca do clima, além de outros efeitos como a acidificacao
de oceanos.

O vapor de agua € o elemento com maior potencial de efeito estufa, entretanto, ndo
ha como controlar essas emissdes por suas fontes serem difusas e também por envolver
processos mais naturais; assim ndo ha intencdo nem sentido em promover o controle dessas
emissdes. Os demais GEEs identificados pelo Protocolo de Quioto sdo o dioxido de carbono
ou gas carbdnico (CO,), o metano (CH,), o éxido nitroso (N,O), os hidrofluorcarbonos
(HFCs), os perfluorcarbonos (PFCs) e o hexafluoreto de enxofre (SFg).

Cada gas possui diferente potencial de causar efeito estufa e também tempo
especifico de permanéncia na atmosfera. A combinacdo desses fatores com a maior ou menor
concentracdo e/ou emissdo de um desses gases evidencia o impacto do agregado de
determinado gas na atmosfera. Por exemplo, o potencial de efeito estufa do metano é superior
ao do didxido de carbono, todavia, a elevada concentracdo e a maior quantidade de fontes de
CO, — especialmente relacionadas a atividade humana — fazem dele o alvo principal de acGes
de reducdo de emissdes.

Apesar de ndo estabelecido explicitamente na CQNUMC, adotou-se “mitigagdo”
como termo para designar as acdes relacionadas a evitar a mudanca do clima, antes que ela
ocorra. Dessa forma, trata-se, mais comumente, de reducdo de emissoes, entretanto, pode-se
entender também atividades como a de captura e armazenamento de CO, da atmosfera. Por
“adaptagdo”, compreendem-se a¢cOes voltadas para lidar com a mudanca do clima ja em curso
ou inevitavel, de acordo com as pesquisas sobre os efeitos da atual concentracdo de GEEs na
atmosfera e o ritmo de emissdes.

Enguanto mitigacdo é um problema global, adaptagdo é essencialmente um problema

nacional. Existe uma interface entre adaptacdo e desenvolvimento, uma vez que planos de
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desenvolvimento tém que abarcar quesitos de adaptacdo, impondo desafios principalmente
para 0s paises de menor desenvolvimento relativos e para os pequenos Estados insulares,
portanto, enfatiza-se a importancia da ajuda externa. Evidencia-se um impasse de justica
climética, pois “aqueles que sao menos responsaveis pelas emissdes de gases de efeito estufa
serdo aqueles que mais sofrerdo com os impactos das mudangas climaticas” (Milanez e
Fonseca, 2011, p. 262).

A terminologia de reducdo de emissbes prevé que metas seriam designadas para
paises desenvolvidos — ou seja, listados no Anexo 1 da Convencao. Contudo, como veremos,
pressOes cresceram sobre os paises em desenvolvimento (especialmente, os ditos emergentes)
para que esses também realizassem reducao de emissdes. Os paises em desenvolvimento tém
resistido a essas pressdes, tém buscado ndo assumir metas propriamente ditas e ndo tém
concordado com regulacdo internacional nesse sentido. Para tanto, atividades em paises em
desenvolvimento relacionadas a mitigacao tém sido denominadas de “Nationally Appropriate
Mitigation Actions” (NAMASs), enfatizando o carater de autonomia nacional em sua defini¢ao
e afastando a ideia de “metas” ou “compromissos”. Apesar de nacionais, ndo sao assumidas
como “unilaterais”, uma vez que devem usufruir de cooperacao internacional, financiamento e
transferéncia de tecnologia.

O controle da concentracdo de gases de efeito estufa — principalmente de dioxido de
carbono, como vimos — esta relacionado com o estoque de carbono na superficie, por seu
impacto no ciclo do carbono, que por sua vez remete diretamente ao manejo das florestas.
Nesse ambito, tém sido tratadas questdes relacionadas ao combate de emissdes por “uso da
terra, mudanca do uso da terra e florestas” (LULUCF, em inglés), que também inclui
atividades relacionadas a agricultura. Para esse tema, € comum referir-se a “REDD”, ou seja,
“Redug¢do de Emissdes por Desmatamento e Degradacdo Florestal”, ou a “REDD+”,
adicionando os fatores de conservacdo, manejo florestal e aumento dos estoques de carbono
florestal. Essa sigla tem sido usada desde a COP-13 e é também associada a medidas de
desmatamento evitado.

Para o desenvolvimento deste trabalho, toma-se como pressuposto a ideia de
“politica externa ambiental”, compreendida como o conjunto de principios, diretrizes e agdes
que direcionam a atuacdo do pais nas negociacOes sobre temas ambientais na agenda
internacional. Para o objetivo de analise da atuacdo brasileira em negociagdes de clima,
observa-se que 0s posicionamentos brasileiros no tema estdo subordinados a formulagdes,
principios norteadores e tradi¢cdes da politica externa como um todo. Considerado isso, existe

estreita afinidade entre as posi¢cGes do Brasil em outros regimes ambientais e aquelas no
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regime climéatico. Todavia, é preciso ressaltar as particularidades do regime de clima e a
manifestagao da logica de “coalizdes de geometria variavel” (Lima, 2010, p. 167).

Aspecto central da politica externa ambiental brasileira € sua posicao fundamental de
atuar internacionalmente em favor da promoc¢édo do desenvolvimento do pais. As atitudes de
resisténcia — ou até mesmo veto — sdo justificadas sob a intencdo de ndo permitir regulacdes e
compromissos internacionais que coloquem em risco ou prejudiqguem o desenvolvimento
nacional, tampouco limitem ou impecam as possibilidades do Brasil. Esse principio norteador
estd fundamentado nas negociacdes na defesa do direito ao desenvolvimento, recorrente na
atitude dos paises em desenvolvimento como forma de resguardar a soberania sobre seus
recursos naturais e autonomia na sua exploragéo.

A politica externa ambiental brasileira é constituida a partir da interacdo de atores,
internos e externos, reservadas suas respectivas relevancias e capacidade de influir a tomada
de decisdo. Como veremos, em clima, os Ministérios mais diretamente envolvidos sdo o
Ministério das RelagBes, o Ministério da Ciéncia e Tecnologia e o Ministério do Meio
Ambiente. Outras influéncias provém de atores ndo-estatais, por meio de organizaces nao-
governamentais — tanto de origem brasileira como internacionais atuando no Brasil —, a
comunidade académica — com crescente capacidade intelectual e politica de dominar o
conhecimento cientifico sobre clima, de desenvolver pesquisas e analises e de subsidiar a
decisdo consciente — e 0 setor privado — avangcando em medidas de modernizagdo de suas
praticas em dire¢do a sociedade de baixo carbono. Povos tradicionais e comunidades locais
tem tido um papel menor em clima do que é conhecido em outros temas ambientais, como em
protecdo da biodiversidade e acesso e reparticdo de beneficios”.

Esse complexo sistema de formulacdo da politica externa ambiental esta
contextualizado em uma situacdo nacional, em uma conjuntura internacional e em uma
evolucdo historica. Existe uma dinamica que justifica determinados comportamentos da
diplomacia ao longo do tempo, como é o caso em diversos aspectos das negociagdes sobre
clima. O que se busca no trabalho é compreender os momentos em que a continuidade €
alterada, pensar se existe uma razdo ldgica de fundo e identificar o significado do novo

posicionamento na politica externa.

* Traducéo para Access and Benefit Sharing (ABS), tema que deu origem ao Protocolo de Nagoia & Convencéo
sobre Diversidade Biologica (CDB), sobre o usufruto de recursos genéticos e conhecimentos tradicionais.
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1.3 Participacédo do Brasil: aspectos gerais e negociacgdes recentes

Em termos gerais, tanto no grande regime internacional de meio ambiente como no
regime de mudanca do clima, o Brasil destaca-se como ator relevante. Para se compreender
em que sentido o Brasil € central em negociacdes de clima, € preciso ter percep¢do ampla da
politica externa ambiental brasileira. Além disso, o Brasil ¢ “um ator relevante por sua grande
populagéo, sua economia em expansdo e a importancia da Amazoénia no ciclo global de
carbono” (Viola e Franchini, 2011, p. 3).

A questdo ambiental, ao ser analisada pela politica externa brasileira, pode abranger
trés dimensdes: a protecdo do proprio planeta; a importancia do desenvolvimento sustentavel
nesse processo; e a atencdo a dimensao social, com especial énfase no combate a fome (Cervo
e Bueno, 2008, p. 506). A centralidade do desenvolvimento serve a percepcao de ser esse 0
unico modo de garantir a protecdo do meio ambiente. Para tanto, a politica internacional deve
ser fundamentada em um “multilateralismo de reciprocidade”, no qual regras devem ser
elaboradas em conjunto e em busca do beneficio para todos, significando a distribuicdo de
responsabilidades e de efeitos (Cervo e Bueno, 2008, p. 496).

O engajamento do Brasil na maioria dos temas ambientais internacionais demonstra
gue a posicdo do pais é demandada pelos diversos atores envolvidos. A lideranca brasileira é
reconhecida, apesar de ser, por vezes, polémica (Lago, 2007, p. 19). O inicio dos anos 90 foi 0
momento para a politica externa reverter a imagem negativa com relacdo a degradacdo
ambiental, visto que a década anterior tinha sido de intenso desmatamento da Amazonia
(Cervo e Bueno, 2008, p. 465). A realizacdo da Conferéncia das NacGes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD) — a Ri0-92 — na cidade do Rio de Janeiro foi mais
uma oportunidade para o desenvolvimento nacional (Lago, 2007, p.151).

A politica externa brasileira redefiniu sua atuacdo, a partir da década de 1990,
baseando-se no multilateralismo, com objetivos de influenciar a definicdo dos parametros da
ordem internacional (Cervo e Bueno, 2008, p. 463). Esse ponto de inflexdo reflete-se na
politica ambiental com a nova disposicdo do pais em, ao minimo, discutir as questfes
ambientais, diferentemente da recusa anterior ao debate e resposta com 0 argumento da
soberania (Lago, 2007, p. 160). Essa perspectiva mais aberta é pressuposto para analisar a
politica externa brasileira a partir de principios. O Brasil soube superar o impasse Norte-Sul
com um dialogo construtivo ao tempo em que resistiu a utilizacdo do argumento puramente

ecologico como pressao dos paises desenvolvidos.
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A evolucdo da posicdo brasileira na agenda internacional ambiental passou de um
confronto com o regime — e, portanto, marcado por posi¢des defensivas — para uma posi¢éo
mais madura de cooperacdo com os debates, mas ainda marcada pela atitude defensiva. De
1992 a 2002, a postura brasileira consolidou sua cooperagdo com 0 regime e ensaiou suas
posicdes propositivas (Lago, 2007, p. 216). Apds Joanesburgo, a atuacdo ambiental segue
coerente com a politica externa, percebendo a insercdo do Brasil como independente e
considerando os movimentos de globalizacao.

A diplomacia brasileira tem assumido uma percepcéao sistémica do tratamento das
questBes ambientais, que ndo negligencia a aproximacgdo histérica com o grande grupo
G77/China, mas também percebe a necessidade de diferenciacdo nos regimes. As clivagens
sdo especificas, sem parcerias automaticas, nas quais o Brasil orienta-se com pragmatismo e
reconhece a importancia de construcdo de uma agenda comum (Barros-Platiau, 2006, p. 272).
Mais recentemente, de 2003 em diante, essas caracteristicas podem sintetizadas no que o
entdo Ministro das RelagOes Exteriores, Celso Amorim, referia-se a “coalizdes de geometria
variavel”, sobre a qual a multiplicidade de aliangas e a diversidade de interesses orientam-se
de maneira dindmica e ndo necessariamente excludentes.

Desde as negociagdes no ambito da Rio-92, a posicdo brasileira em mudancas
climéticas tem sido consistente internamente por concentrar as atividades no Ministério da
Ciéncia e Tecnologia (MCT) e no Ministério das Rela¢des Exteriores (MRE). Entretanto, a
participacdo contestatoria do Ministério do Meio Ambiente tém sido crescente desde 2006 e,
especialmente, a partir de 2008 (Viola, mar. 2010, p. 35). Se, por um lado, o Ministério do
Meio Ambiente tornou-se mais central, por outro, o Ministério da Ciéncia e Tecnologia
perdeu influéncia politica ao longo do tempo, resguardando porém sua capacidade técnica de
producdo e interpretacdo de dados cientificos sobre as emissdes e sobre o clima no Brasil®.
Além desses fatores, a posicdo confortavel do Brasil como um pais emergente com matriz
energética em grande parte limpa e renovavel permitiu um posicionamento menos defensivo e
mais propositivo do que em outros regimes.

Nessa situacdo, o Brasil confirmou uma coalizdo com os paises em desenvolvimento
de maneira a demandar dos paises desenvolvidos maiores comprometimentos, acompanhando
as aproximacdes historicas do pais (Barros-Platiau, 2006, p. 265-266). Entretanto, essa alianca

foi fortemente alicercada junto a paises emergentes com matrizes energéticas dependentes de

% Apesar da relevancia do MCT e da alteragéo de sua participagdo para o assunto, esta analise prioriza 0s
aspectos relacionados as dinamicas de politica externa, por se tratar de um trabalho no campo de estudos das
relagdes internacionais. Portanto, a énfase maior serd dada as acdes do MRE.
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combustiveis fosseis (Africa do Sul, China, india e Indonésia). Portanto, o Brasil busca a
lideranca de uma coalizdo de resisténcia, que se pauta na clivagem Norte-Sul, o que significa
uma contradicdo com a cooperacdo necessaria para a mitigacdo das mudancas climaticas
(Viola, 2009, p. 34-35).

Ao longo das negociacBes apds a Rio-92 e, principalmente, nas discussbes do
Protocolo de Quioto, a politica externa brasileira pautou-se em cinco principais dimens@es do
interesse nacional (Viola, 2009, p. 32-33): a afirmacdo do direito ao desenvolvimento; a
promocdo de um desenvolvimento associado a sustentabilidade ambiental; a demanda de
financiamento pelos paises desenvolvidos de projetos nos paises em desenvolvimento para a
mitigacdo da mudanca climatica; o papel de lideranca do Brasil no mundo, acompanhando o
crescimento do prestigio internacional do pais; e o impedimento de regulamentacdo
internacional sobre a protecédo e uso de florestas, como forma de evitar questionamentos sobre
a capacidade brasileira de gestdo da Amazonia e controle de seu desmatamento.

Uma das iniciativas mais bem sucedidas e reconhecidas nas negociagfes do
Protocolo de Quioto foi a proposta brasileira que veio a se consolidar como o Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL). A percepcédo brasileira considerou de uma forma bastante
acertada a preferéncia dos paises desenvolvidos em reduzir emissdes sem ter que alterar
drasticamente sua base produtiva e energética, unida a necessidade de recursos e tecnologias
para a eficacia das politicas ambientais no nivel nacional dos paises em desenvolvimento.
Essa iniciativa demonstrou a aproximacdo do principio de responsabilidade comuns porém
diferenciadas, designando aos paises desenvolvidos mais custos para a mitigacdo do
aquecimento global, com o principio do direito ao desenvolvimento sustentavel,
proporcionando meios ao paises em desenvolvimento de trazer melhorias de forma
ambientalmente adequada.

Na Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel, em Joanesburgo, 2002, o
Brasil liderou uma proposta de adocdo de meta de 10% energias renovaveis na matriz
energética até 2010, que foi apresentada sob a manifestacdo regional da Iniciativa Latino-
Americana e Caribenha para o Desenvolvimento Sustentavel (ILAC) e mais tarde proposta
em conjunto pelo G77/China para integrar o Plano de Implementagcdo, documento final da
conferéncia. Lago indica que o Brasil foi criticado, na ocasido, por ndo ser propositivo nas
discuss6es motivado pelo principio em si, mas na tentativa de reverter em capital politico uma
condicdo preexistente e confortavel (2007, p 178).

A questdo das florestas relaciona-se com o clima de forma indissociavel, na pratica,

mas forcadamente separada na politica pela defesa da posicao brasileira. A defesa brasileira
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pauta-se na expectativa dos paises em desenvolvimento da criacdo de um fundo global para
florestas. Nas reuniBes recentes, a oposi¢do brasileira também foi exercida quanto as
resolucdes sobre regulacdo da posse e uso da terra (11ISD, 2009, p. 7). Seguindo o principio da
soberania — de forma ampla, ndo somente relacionado ao uso dos recursos naturais, mas
também quanto a legislacdo interna —, o Brasil argumenta pela abordagem dessas questfes no
nivel doméstico.

As pressdes para inclusdo do debate sobre florestas no regime de mudanca climética
continuaram, especialmente sob a defesa dos paises donatarios e intencdes de participacdo em
um mecanismo de REDD (“Reducing Emissions from Deforestation and Forest Degradation”)
(11ISD, 2009, p. 9). Internamente, o governo brasileiro também é pressionado a aceitar agdes
com relacdo a florestas sob 0 MDL ou outro mecanismo, como a negociacao de créditos de
carbono provenientes de desmatamento evitado (Viola, mar. 2010, p. 27). Voltaremos a
considerar a questéo das florestas ao analisar as modificagdes da posicéo brasileira.

O engajamento brasileiro nas negociagdes persistiu nas negociacées do Mapa do
Caminho de Bali, durante a COP-13, em 2007. No ano anterior, o Brasil ja havia sinalizado
com uma flexibilizacdo quanto a aceitacdo de NAMASs, em Nairdbi. O conceito entrou
definitivamente nas discussées em Bali, ganhando forca nos preparativos para a Conferéncia
de Copenhague, em 2009, esperada para ser o fechamento do processo de produgdo do novo
acordo sobre clima, que disporia sobre as proximas acfes a serem tomadas.

Brasil apoiou a flexibilizacdo da postura dos paises em desenvolvimento, com vistas
a ampliar as acdes desses. Ndo foi, contudo, sem manter a assertiva de que 0s paises
desenvolvidos sdo chamados a dar contribuigdes maiores para a reducdo de emissoes, de
acordo com suas responsabilidades diferenciadas. A contribuicdo dos paises em
desenvolvimento também foi vinculada a atuacdo dos paises desenvolvidos, conforme a
demanda por apoio financeiro e por transferéncia de tecnologia.

Desde a entrada em vigor do Protocolo de Quioto, em 2005, encerrando uma fase de
negociacdes importantes no regime, e especialmente no seguimento da COP de Bali, em
2007, os paises desenvolvidos e outros atores — como organizagdes ndo-governamentais
internacionais — passaram a concentrar sua pressao sobre os paises em desenvolvimento para
que esses assumissem metas quantificadas. Esse seria um dos tépicos a dominar a agenda de
negociacdes nas reunides seguintes. A orientacdo proveniente de Bali foi que acdes de
mitigacdo de paises em desenvolvimento — ou seja, NAMAs — deverdo ser promovidas e
sustentadas por tecnologia, financiamento e capacitacdo. Somente assim, tais acdes poderiam

ser mensuradas, informadas e verificadas, de acordo com a metodologia MRV.
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No contexto do processo negociador do periodo posterior a 2012, o Brasil tem
argumentado pela preservacdo do modelo do Protocolo de Quioto, que determina uma meta
global do agregado de reducéo de emissdes necessario, entdo a ser dividido entre os paises
(Machado, 2011, p. 63). O estabelecimento de metas claras, universais e conversiveis permite
o funcionamento de mecanismos como 0 mercado de carbono. Alguns paises desenvolvidos,
como Estados Unidos, Canada e Australia, ndo favorecem essa perspectiva e tem insistido em
uma abordagem em que cada Estado define para si um compromisso nacional de reducao,
comunicado internacionalmente e sujeito a verificacdo pela comunidade internacional.

Compromissos nacionais voluntérios tém o potencial de desorganizar o mercado de
carbono. O sistema de projetos de MDL perderia o propésito na producdo de créditos de
carbono, especialmente se paises em desenvolvimento assumissem metas. A perda de
importancia dos projetos de MDL significaria reducdo de cooperacdo técnica e de
desenvolvimento de capacidades nos paises do Sul. Ao caminhar nessa direcdo, as
negociacdes ndo contribuem para o processo de fortalecimento de obriga¢do, mas sim para
um sistema voluntario e de regras enfraquecidas (Machado, 2011, p. 64-65).

Ao longo do ano de 2009, como serd melhor desenvolvido no proximo capitulo, o
Brasil demonstrou avancos, reivindicando posi¢cdes mais assertivas dos paises desenvolvidos,
disposicdo em assumir metas voluntarias quanto a suas emissées e uma aproximagao com a
Franca. Em momentos préximos a reunido, o Brasil divulgou as linhas gerais do que viria a
ser a “Politica Nacional sobre Mudanga do Clima” e, de forma inédita, apresentou metas,
ainda que voluntarias, quantificadas de reducdo da curva de crescimento de suas emissoes,
estabelecendo uma diminuigéo entre 36,1% e 39,8%.

Essas iniciativas indicam o compromisso progressista do pais. Entretanto, no
momento da reunido, o Brasil formou uma alianca com Africa do Sul, China e india, para
pressionar por financiamento dos paises desenvolvidos e manter suas posi¢cdes conservadores.
O resultado foi o impasse visto em Copenhague, com um acordo final sem valor de
documento final.

A importéncia do tema de clima para a diplomacia brasileira em geral foi crescente
no periodo. Despertou o interesse dos niveis mais elevados do sistema de tomada de decisao.
O empreendimento da diplomacia presidencial, iniciada com o Presidente Fernando Henrique
Cardoso e continua com o Presidente Luis Inécio Lula da Silva, demonstra a relevancia das
negociagOes para as relagBes internacionais do pais. O engajamento pessoal do Presidente

Lula da Silva na COP-15, em Copenhague, fortaleceu o papel das questdes climaticas na
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diplomacia brasileira, assim como transmitiu sinais aos demais paises da seriedade que o
Brasil est4, ao menos, tentando aplicar sobre o tema.

A transformacéo da posicao brasileira em clima ndo ocorre totalmente desconectada
de outras manifestacfes da politica externa em regimes ambientes. Nas discussGes sob a
Convencdo de Diversidade Biologica, o Brasil também exerce lideranga no G77 e também
lanca mao de uma alianga com um grupo menor de paises, no caso, o “Grupo dos
Megadiversos e Afins”, que inclui, entre outros, os paises do BASIC (Brasil, Africa do Sul,
india e China) e conta com a maioria da biodiversidade do planeta em seus territorios. Em
Conferéncia das Partes realizada em Nagoia, em 2010, o Brasil teve papel central no éxito de
um novo protocolo para regular a questdo do acesso a recursos genéticos e reparticdo de seus
beneficios (ABS). Esse caso parece ser o oposto do que é em clima para o Brasil, pois o pais
assumiu a promocdo de um regime de ABS, enquanto sua legislacdo interna, apesar de
avancada, ndo é implementada com vigor. Em clima, as condi¢Bes nacionais tém sido forca
promotora do engajamento brasileiro, que segue resistente. Para ter peso nas negociagdes
internacionais de ABS, “foi preciso que o Brasil amadurecesse posi¢do politica mais
consistente e informada, com diplomacia mais preparada e orientada para defender os
interesses nacionais” (Barros-Platiau, 2011, p. 40).

Em muitos aspectos do regime de clima, o Brasil permanece em posicéo
conservadora, em comparacdo principalmente com os paises desenvolvidos que pressionam
por maior regulacao internacional. Os principios da politica externa geral ajudam a elucidar o
comportamento tradicional e histérico do Brasil. Para se ter uma noc¢do da posicao inicial do
pais e o significado da transformacdo objeto deste estudo, é preciso ter em mente que a
diplomacia valoriza a caracteristica de “pais em desenvolvimento” do Brasil.

O discurso terceiro-mundista e a importancia do desenvolvimentismo revelam uma
aparente a ambiguidade de ser emergente. A dialética entre 0 avanco de novas posicdes e a
permanéncia de aspectos conservadores € observavel na politica externa ambiental e,
especialmente, no contexto da posicdo brasileira sobre clima em 2009. Nos capitulos

seguintes, sera enfatizada essa discrepancia e a transformacéo da politica no periodo.

1.4 Participacdo do Brasil: perfil de emissdes e contexto doméstico

As emissoes brasileiras de carbono (ou emissdes de gases efeito estufa em carbono-

equivalente) configuram-se de forma Unica e singular em relacdo aos padrdes dos grandes
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emissores, sejam eles paises desenvolvidos ou outros paises em desenvolvimento. Isso se
deve ao fenbmeno histérico do desmatamento no pais — ndo sé na regido amazobnica, mas
também no Cerrado e na Mata Atlantica — e a confortavel situacdo de producdo de energia
elétrica, baseada na promoc¢do de instalacdo de usinas hidrelétricas durante as décadas de
1960, 1970 e 1980. Esses dois fatores constituem, ao mesmo tempo, uma debilidade e uma
vantagem do Brasil.

O Brasil ndo possui metas de reducdo de emissdes junto a Convencdo de Clima,
entretanto, como 0s demais paises em desenvolvimento, deve desenvolver programas de
mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima adequados a realidade nacional, sempre que
possivel e com respaldo em recursos, de acordo com 0s compromissos dos paises
desenvolvidos de promover o financiamento e a transferéncia de tecnologia. Um
compromisso comum a todos os paises da CQNUMC é a realizacdo de inventarios das
emissdes do territorio nacional.

A “Primeira Comunica¢do Nacional do Brasil a Convengao-Quadro das NacOes
Unidas sobre Mudanga do Clima” foi submetida em 2004, e apresenta dados referentes ao ano
de 1994. A “Segunda Comunica¢do Nacional do Brasil a Conven¢ao-Quadro das NacOes
Unidas sobre Mudanga do Clima” foi publicada e apresentada em 2010, com dados referentes
ao ano de 2005. Para a Terceira Comunicagdo Nacional, j& sendo produzida, ha previsdes de
contabilizacao da redu¢do do desmatamento e diminui¢ao do setor “mudanga do uso da terra”
no total de emissdes.

A Segunda Comunicacdo Nacional esclarece a distribuicdo de um total de 2,2 bilhdes
de tCO2eq entre os setores na economia. A agropecuaria foi responsavel por 18,9%. EmissGes
provenientes do setor energético respondem por 15%. A industria emitiu 3,6% do total de
emissdes. Emissdes em tratamento de residuos correspondem a 1,9% (Viola e Franchini,
2011, p. 16).

Os restantes 60,6% das emissdes brasileiras derivam do desmatamento da Amazonia e
do Cerrado, sendo o pais 0 segundo maior emissor global por desmatamento e mudanca do
uso da terra, atras apenas da Indonésia. Esse nimero era de 75% em 1994, conforme consta na
Primeira Comunicacdo Nacional, de 2004. Nesse sentido, a forma como o Estado brasileiro
atacard o problema do desmatamento serd fundamental para incrementar a efetividade das
normativas internacionais acerca da mudanga do clima (Viola e Franchini, 2011, p. 16).

As emissdes realizadas no territorio brasileiro representavam 6% do total global em
2005. Em 2011, esse percentual de participacdo foi reduzido para 4%, em parte devido a

efetiva reducdo de emissdes no Brasil e em parte devido ao aumento de emissdes em outros
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paises (Viola e Franchini, 2011, p. 16). Mesmo com crescimento do Produto Interno Bruto, o
pais logrou realizar reducdo de emissdes, por causa em grande parte da diminui¢do do ritmo
de desmatamento da Amazonia.

Componentes de grande importancia nos inventarios de todos os paises sdo suas
matrizes energéticas. Diferentemente dos demais paises de renda média, nos quais as
emissdes advém majoritariamente do fato de apresentarem matriz energética de alta
intensidade de carbono, no Brasil, em 2011, 44,1% dessa matriz proveio de energia renovavel,
taxa superior @ média mundial de 13,3% e da média da OCDE® de 8%. Se considerada s6 a
matriz de energia elétrica, o percentual de participacdo de fontes renovaveis sobre para
81,7%, em 2011 (Brasil, Balanco Energético Nacional, 2012).

A energia no Brasil coloca-se como grande vantagem quanto as origens das emissdes
brasileiras e a possibilidade de atuar sobre elas para implementar reduc@es. A vulnerabilidade
brasileira, contudo, € o fato de grande parte de suas emissdes serem provenientes de
desmatamento, degradacdo e queimadas, 0 que ndo s6 lanca didxido de carbono na atmosfera
como altera o ciclo do carbono, eliminando vegetacdo responsavel por sua absorcdo e
processamento.

Segundo Viola e Franchini (2011, p. 16), o perfil de emissdes do Brasil permitiria a
transicdo para uma economia de baixo carbono a partir de agdes de custo baixo, como seriam
as de controle do desmatamento na Amazonia, e sem grandes percal¢cos na dinamica da
economia, uma vez que as atividades relacionadas ao desmatamento nao configuram um vetor
significativo de crescimento econdémico. O controle do desmatamento seria, portanto, uma
vantagem comparativa do Brasil, por ser menos restritivo a economia. “Nao é necessaria
nenhuma tecnologia nova, mas sim a presenca do poder publico na regido, a regularizacéo da
propriedade da terra e o estimulo a alternativas de desenvolvimento que ndo sejam
predatorias” (Goldemberg, 2010, p. 21).

Entretanto, Viola e Franchini alegam que, a partir de 2010, um novo perfil de emissdes
comeca a ser delineado, com a crescente participagdo dos setores mais modernos da economia
— como a industria e os transportes — nas parcelas de emissdes de carbono e com a redugdo do
ritmo do desmatamento desde 2005. O perfil brasileiro estaria, portanto, se aproximando
daquele dos paises desenvolvidos, o que significa uma diminui¢cdo da vantagem que o Brasil
teve em determinado momento de reducdo de emissdes e de transi¢do para uma sociedade de

baixo carbono. Até aproximadamente 2010, o pais reduziria suas emissdes a um patamar

® Organizagao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Economico, grupo de paises de desenvolvimento elevado.
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razodvel — tanto em emissdes per capita, como emissdes por unidade de PIB, ou mesmo em
emissOes totais — por meio do combate ao desmatamento. Com o novo perfil de emissoes, as
medidas necessarias sdo de aumento da eficiéncia energética e da energia renovavel,
investimento em inovacdo tecnolodgica e fortalecimento de um mercado nacional de créditos
de carbono. Ainda é cedo para se afirmar que esse novo perfil seja um problema ou entrave
para o pais, contudo, é urgente que agdes sejam tomadas com consciéncia desse cenario.

No contexto domeéstico, é possivel identificar a crescente relevancia das questdes
climaticas na sociedade brasileira e 0 avanco quanto a medidas em prol de uma economia de
baixo carbono (Marcovitch, 2010, p. 27). Essas preocupacdes tém sido acompanhadas por
acOes da sociedade civil organizada, pelo setor privado, pelos governos locais e pela
populacdo em geral. Nem sempre de forma atenciosa a esses movimentos, o Governo central
também tem garantido que as legislac@es internas reflitam o compromisso internacional do
Brasil com o regime e permitam o avanga no tratamento nacional do tema.

O Brasil é signatéario dos dois Unicos tratados internacionais multilaterais que abordam
a questdo climatica, quais sejam a Convencdo-Quadro das Nag6es Unidas sobre Mudanca do
Clima (ONU, 1992) e o Protocolo de Quioto (ONU, 1997). Ambos se encontram ratificados
pelo pais e j& foram publicados domesticamente com status de lei ordinéria. Esses aspectos
formais sdo o primeiro passo para a analise da efetividade completa das normas.

A Convencéo entrou em vigor em 1994 e sua validade legal no Brasil data de 1° de
julho de 1998, quando Decreto Presidencial incorporou-o ao ordenamento juridico do pais. E
necessario que se recorde, contudo, que o tratado ndo apresenta prazos nem metas especificos
para a reducdo de emissbes. Essencialmente, compila principios que guiariam seus signatérios
na formulagdo de futuros documentos internacionais, bem como de leis domésticas que
versam sobre a mudanca do clima (Barros-Platiau e Varella, 2009).

O Protocolo de Quioto, por sua vez, teve sua promulgacédo, no Brasil, com o Decreto
Presidencial de 12 de maio de 2005, que deu efetiva validade normativa as diretrizes do
protocolo em territorio nacional. Dentre os mecanismos inovadores desenvolvidos pelo
Protocolo de Quioto, cita-se 0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL).

O MDL foi resultado da atuacdo da delegacéo brasileira quando das negociagbes do
tratado. O mecanismo permite a participacdo, em carater voluntario, de nagdes em
desenvolvimento no combate ao aquecimento global. Permite que projetos para a reducédo de
emissdes em nagOes mais pobres sejam certificados e, posteriormente, a cota de gases que néo

se emitiu ou que foi capturada por sumidouros seja adquirida por paises ricos, para que
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possam suplementar o cumprimento de suas metas obrigatdrias ou comercializar no mercado
de carbono.

O sistema parte da l6gica de que gases de efeito estufa formam um todo uniforme na
atmosfera, logo € possivel que paises que nao sdo legalmente forcados a reduzir suas emissdes
contribuam para que, no final do processo, a questdo climética seja amenizada, sem que suas
indUstrias sejam prejudicadas. Reduzem-se, assim, 0s custos da transicdo para matriz
produtiva limpa.

O Brasil também desenvolveu diretrizes nacionais concernentes a mudanca do clima,
que complementam as normas acima descritas. As mais relevantes sdo a Politica Nacional
sobre Mudan¢a do Clima (PNMC) (Brasil, 2009), a regulamentacdo do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (Brasil, 1999) e o Codigo Florestal (Brasil, 1965).

As normas ambientais brasileiras referentes a problematica em apreco também
incluem o Decreto Presidencial de 7 de julho de 1999, alterado por Decreto de 10 de janeiro
de 2006, com vistas a criar a Comissdo Interministerial de Mudanga Global do Clima. Como
0 texto da diretriz afirma, esta € resposta a Convencdo Quadro e a seus instrumentos
subsidiarios. A cupula da citada Comissdo é formada por Ministros de Estado. A instituicdo
objetiva ao fornecimento de subsidios para auxiliar 0 governo em negocia¢cGes ambientais
internacionais, a articulacdo do governo com a sociedade civil em torno da questdo climatica
e, principalmente, a gestdo do MDL no Brasil. A Comissdo, por isso, é a Autoridade Nacional
Designada’ para a analise dos projetos brasileiros relativos ao mercado de créditos de
carbono. Tais projetos dizem respeito a iniciativas em prol da reducdo de emissdes de GEEs
ou de seu aprisionamento em sumidouros; apenas com o aval da Comissao € permitido que
sejam postos em prética.

A lista de normas brasileiras que dizem respeito ao combate da mudanca do clima
pode remeter-se a criacdo do Cddigo Florestal. A lei data de 15 de setembro de 1965, quando
decreto congressional seguiu-se de sancdo presidencial da mesma. Na década de 1960, a
comunidade internacional mal tinha consciéncia da capacidade antropica de alterar o clima
globalmente. No entanto, a norma foi alterada por 11 leis subsequentes, diversas delas criadas
em anos recentes, quando a preocupagdo com o aquecimento do planeta j& havia se tornado
questdo candente no Brasil. Ela reflete, por isso, o0 compromisso do Estado em reduzir seu
nivel de emissbes. Além disso, quando se leva em conta que cerca de 75% dos GEEs

liberados no pais advém do manejo inadequado da cobertura vegetal do territério brasileiro

" Termo estabelecido no Protocolo de Quioto.
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(uso da terra e mudanca do usa da terra) conclui-se que existe forte vinculo entre o Codigo
Florestal e a participacdo do Brasil no aumento da temperatura global (Brasil, 2010).

Em redacdo modificada de 2001, a legislacdo definiu que séo areas de preservacdo
permanente, basicamente, aquelas situadas em margens de rios, nascentes, sitios de
excepcional beleza ou valor cientifico e histdrico e vegetacdo que assegure o bem-estar
publico. Nas demais areas, € necessario que se preserve o que se denomina “reserva legal”.
Esta tem tamanho variavel de acordo com a regido em que se encontra. Caso o local analisado
localize-se na Amazonia Legal®, a reserva abrange 80% da extensdo das propriedades rurais,
enquanto no restante de praticamente todo o Brasil esse numero é de 20%. Contribui-se,
assim, para a prote¢do do sistema climético.

A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima foi decretada pelo Congresso Nacional
e, em seguida, sancionado pelo Presidente da Republica em 29 de dezembro de 2009, com
status de lei ordindria. A norma abarca diversos dos principios e formulacdes genéricas
presentes na Convencdo-Quadro de 1992. Reitera a importancia da abordagem da questéo
climatica com base em responsabilidades comuns, mas diferenciadas e reafirma a necessidade
de se preservar a sanidade ambiental para a garantia do bem-estar de gera¢6es futuras.

Define, ademais, que as diretrizes expressas no documento constroem-se tendo por
base o desenvolvimento sustentavel, em seus trés pilares, econémico, social e ambiental,
traduzidos na harmonizacéo entre crescimento econémico, erradicacdo da pobreza e protecédo
do sistema climético. Objetiva, ainda, a reducdo das emissdes antropicas de GEEs, a remocéo
desses gases por meio de sumidouros e ao incentivo do reflorestamento. Destaca a relevancia
do desenvolvimento de novas tecnologias que contribuam para a questdo climatica, processo
intimamente vinculado a cooperacdo internacional. Sublinha, por fim, que acdes para
educacdo e conscientizacdo popular no tocante ao aquecimento global sdo necessarias.

A PNMC inova ao estabelecer metas quantificaveis e verificaveis para decrescer a
emissdo de gases estufa, bem como para captura-los em sumidouros. O percentual definido
pela lei oscila entre 36,1 e 38,9%, a ser alcancado até o0 ano de 2020. O compromisso
assumido pelo Estado é totalmente voluntério e reflete o espirito da Convencdo-Quadro e do
Protocolo de Quioto. Ambos os acordos internacionais salientam a relevancia de esforcos
globais no sentido de minorar a mudanca do clima. Como integrante da sociedade
internacional, o Brasil mostra-se consciente da necessidade de dirimir a presente crise e cria

obrigacOes para gue seus nacionais contribuam na agéo contra o aquecimento do planeta.

8 Os estados do Acre, Par4, Amazonas, Roraima, Ronddnia, Amapa e Mato Grosso e as regides situadas ao norte
do paralelo 13° S, dos estados de Tocantins e Goias, € ao oeste do meridiano de 44° W, do estado do Maranhdo.
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A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima também acaba por traduzir a intencéo do
Estado brasileiro de prover efetividade dos compromissos internacionais em clima no
territério nacional, em especial ao compromisso de estabilizar os niveis de GEEs antrdpicos
na atmosfera em niveis que ndo coloquem em risco a vida e o desenvolvimento da
humanidade, como explicitado na CQNUMC. A Politica Nacional foi concebida pelo Comité
Interministerial sobre Mudanga do Clima, contando com a contribuicdo da Comissdo Mista
Especial de Mudancas Climaticas do Congresso Nacional, da 11l Conferencia Nacional do
Meio Ambiente e do Férum Brasileiro de Mudancas Climaticas — fato que aproximou a
diretriz dos anseios da sociedade civil brasileira. O PNMC é de grande relevancia para
qualificar a elaboracéo e implementacgdo das politicas publicas concernentes ao tema no pais.

A Politica apresenta diversos principios basilares que deverdo guiar a analise do tema
no pais, como, por exemplo, “buscar manter elevada a participacdo de energia renovavel na
matriz elétrica, preservando posicdo de destaque que o Brasil sempre ocupou no cenario
internacional” (Brasil, 2009). No plano pratico, sua principal contribui¢do consistiu na
estipulacdo de metas internas de reducdo da emissdo de gases do efeito estufa, como
mencionado antes.

Em termos concretos, o Decreto n° 7.390, de 9 de dezembro de 2010, regulamentou a
PNMC, detalhando planos setoriais de mitigacéo e de adaptacéo. Esses planos e os planos de
acdo para prevengdo e controle do desmatamento estariam contido no quadro geral de
politicas publicas do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima. O Decreto também estabelece
a projecdo esperada das emissdes nacionais para o ano de 2020, em “business as usual”, em
cerca de 3,2 hilhdes de tCO,eq’ (precisamente, 3236 milhdes de tCO2eq), com o
detalhamento da distribuicdo dessas emissdes nos setores “Mudan¢a do Uso da Terra”,
“Energia”, “Agropecuaria” e ‘“Processos Industriais e Tratamento de Residuos”. O
equivalente da reducdo de 36,1 a 38,9% é um corte de 1,168 bilhdo a 1,259 bilhdo de
emissdes. Ou seja, as emissdes brasileiras, em 2020, ndo poderdo exceder 2,068 bilhdes de
tCO.eq e, possivelmente, chegardo somente a 1,977 bilhdo de tCO.eq, representando uma
reducdo absoluta de, aproximadamente, 5,8 a 9,9% em relacdo ao emitido pelo pais em
2005'°. Ainda assim, isso significara um aumento consideravel em relagdo aos niveis de
1990™.

% Toneladas de di6xido de carbono equivalente.

19 De acordo com a Segunda Comunicagéo Nacional do Brasil & Comunicacéo, as emissdes brasileiras somaram
2,196 tCO,eq em 2005, o que representou cerca de 5,67% do montante total de emissdes globais.

1 Em 1990, as emissdes brasileiras foram de aproximadamente 1,35 bilhdo de tCO.eq (Brasil, 2004; Valores
Preliminares da Segunda Comunicagdo Nacional, disponivel em
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Como parte das agdes e objetivos, foram determinadas i) a redugdo de 80% dos indices
anuais de desmatamento na Amazonia Legal em relacdo a média verificada entre 1996 e
2005; ii) a reducéo de 40% dos indices anuais de desmatamento no bioma cerrado em relacéo
a média verificada entre 1999 e 2008; iii) a expansao da oferta de energia hidroelétrica, da
oferta de fontes alternativas renovaveis, notadamente centrais edlicas, pequenas centrais
hidroelétricas e bioeletricidade, da oferta de biocombustiveis e incremento da eficiéncia
energética; iv) a recuperacdo de 15 milhdes de hectares de pastagens degradadas; V)
ampliacdo do sistema de integracdo lavoura-pecudria-floresta em 4 milhGes de hectares; vi)
ampliacdo da prética de plantio direto na palha em 8 milhGes de hectares; vii) expansdo da
fixac&o bioldgica de nitrogénio em 5,5 milhGes de areas de cultivo, em substituicdo ao uso de
fertilizantes nitrogenados; vii) a expansao do plantio de florestas em 3 milhdes de hectares;
ix) ampliacdo do uso de tecnologias para tratamento de 4,4 milhdes de m® de dejetos animais;
e X) incremento da utilizacdo na siderurgia do carvao vegetal originario de florestas plantadas
e melhoria na eficiéncia do processo de carbonizagao (Brasil, 2010).

Apesar de ainda representar apenas um esbo¢o do que se pretende atingir com as
politicas publicas concernentes ao combate a mudanca do clima e de existirem ddvidas quanto
a implementagdo do mecanismo (Viola, mar. 2010), a PNMC lanca luz sobre um dos maiores
desafios a ser enfrentado pelo pais, 0 desmatamento. No que tange ao assunto, € de extrema
importancia a discussdo acerca do Codigo Florestal brasileiro, cuja implementacdo podera dar
encaminhamento préatico as intencdes externadas pelo pais nos foros internacionais.

Cabe ressaltar algumas criticas feitas a postura do Estado brasileiro no que tange ao
problema do desmatamento. A permissividade excessiva com a préatica transcende governos e
coaduna-se com o principio do desenvolvimento a qualquer custo que permeia a politica
brasileira, com maior ou menor forca, ha varias décadas (Viola, 2008). Nessa situacdo, o
desmatamento reproduziu-se como agente da expansdo da fronteira agricola, as custas da
cobertura vegetal do Cerrado e da Amazonia.

Avancos na area foram percebidos nos ultimos anos, a comecar pelas ja mencionadas
metas estabelecidas no PNMC, as quais poderdo contribuir para o fortalecimento do combate
ao desmatamento. Em termos préticos, o desmatamento na Amazonia apresentou oscilacdo na
primeira década do novo milénio. A evolucgéo das taxas de desmatamento na regido, percebida
durante a década de 1990, continuou até o ano de 2004, quando se verificou o pico de

aproximadamente 27.000 km? desmatados. Logrou-se reduzir nos anos subsequentes a taxa de

<http://ecen.com/eee75/eee75p/inventario_emissoes_brasil.pdf >). Entre 1990 e 2005, observou-se um
incremento de 62% das emissdes de GEEs no Brasil.
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aproximadamente 12.000 km? ao ano, no entanto, a elevacdo do preco da carne e da soja
aumentou os incentivos a incorporacdo de novas areas verdes a fronteira agropecuéria,
interrompendo a sequéncia de queda dos indices de desmatamento. Isso ilustra a forca dos
incentivos econdémicos, mesmo quando vdo em sentido contrario a orientacéo legal.

Ademais, houve resisténcia em transformar o combate ao desmatamento em tema de
projetos de MDL. O governo brasileiro reagiu com a criagdo de mecanismo de apoio ao
combate do desmatamento na regido amazoénica, chamado Fundo Amazonia. Apesar de
recente e de estar & margem da regulamentacao onusiana, 0 Fundo ja recebeu duas doacgoes,
demonstrando o peso deste problema na agenda ambiental internacional: uma da Noruega, de
aproximadamente 107 milhdes de ddlares, e outra da Alemanha, de aproximadamente 21
milhdes de euros®.

Os esforcos do Estado brasileiro para adequar-se a normativa internacional no que
tange ao combate ao desmatamento sé estardo completos quando se conseguir aprovar e
implementar um Cédigo Florestal que represente resposta a altura do problema que se
enfrenta. O debate nacional instigado pela negociacdo do novo Codigo Florestal brasileiro
demonstra a dificuldade ainda existente em avancar no tema, tendo gerado amplas
divergéncias no seio da sociedade brasileira, fruto da relacdo sensivel entre o
desenvolvimento agricola e as Areas de Preservagdo Permanente. O novo Cddigo Florestal,
dessa maneira, deve ser visto como uma oportunidade Unica de o Brasil realizar faticamente
as intencdes relativas ao tema celebradas nos compromissos internacionais.

O Congresso Nacional, por sua vez, aprovou, em 25 de abril de 2012, novo Cadigo
Florestal, que sofreu em seguida veto parcial por parte da Presidenta Dilma. Uma vez o
documento sancionado, representara retrocesso na preservacao do meio ambiente brasileiro.
Este permitiria a diminuicdo de areas de reserva legal amazénicas, viabilizaria o
desmatamento de leitos de rios, anistiaria multas ambientais e daria aos estados da federacao
poderes para regularizar areas desmatadas.

Percebe-se que, apesar dos avangos interno quanto a dotar de efetividade fatica as
regulagdes internacionais das quais o Brasil é parte, ndo se logrou alcancar o ponto 6timo do
desenvolvimento sustentavel, que permita associar preservacdo com aproveitamento
econémico de areas verdes. Ao chegar o momento de dar passo firme rumo a protecdo do
ecossistema brasileiro, dando forte apoio institucional a meta de diminuir em 80% o

desmatamento amazoénico, a reacdo do desenvolvimentismo agricola mostra sua forca e pode

12 Disponivel em: <http://www.fundoamazonia.gov.br/FundoAmazonia/fam/site_pt/Esquerdo/doacoes.html>.
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vir a impedir que o pais torne a Convengdo Quadro sobre Mudanca do Clima plenamente
efetiva na préatica brasileira.
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CAPITULO 2: A ATUALIZACAO DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA EM
CLIMA

Ja vem sendo tratado na literatura recente, especialmente a nacional, a inflexdo da
politica externa brasileira especialmente evidente de meados ao final de 2009, no ambito das
negociagdes da Convencgdo-Quadro das Nac6es Unidas sobre Mudanca do Clima. Para seguir
com a analise do significado dessa atualizagcdo da politica externa, é preciso delinear um
panorama da insercéo internacional do Brasil no periodo em questdo. Considera-se relevante o
dimensionamento dos fatores que podem estar relacionados com a formulacdo dos novos
aspectos da politica externa. Ao considerar a mudanca, ndo se pode deixar de revistar 0s
principios norteadores que fundamentam a politica externa ambiental como um todo, sendo
eles superados, relidos ou complementados. Por fim, segue-se a exposi¢do das manifestacdes

da mudanca empreendida nas acgdes e diretrizes de politica externa.

2.1 O Brasil no momento da transformagéo

Uma vez identificado o momento em estudo, o processo de transformacéo analisado
nesse trabalho precisa ser analisado quanto aos aspectos internos e externos que O
determinaram. No plano doméstico, destacam-se elementos institucionais, como o
envolvimento dos ministérios do governo federal, a manifestacao de setores da sociedade civil
e a participacdo de atores ndo-estatais. Na dimensdo externa, fatores internos e conjuntura
externa dialogam na formulac&o politica e tomada de decis&o.

“A posigdo do Brasil ao longo do ano de 2009 passou por evolugéo significativa, na
medida em que o Itamaraty foi se distanciando das posicGes que defendeu desde que a
Convengao de Clima foi adotada, particularmente a tese da ‘responsabilidade historica’
(Goldemberg, 2010, p. 20). Brasil teria flexibilizado sua defesa das responsabilidades
historicas nas negociaces de Copenhague, confrontado com as pressdes sobre as economias
emergentes. O argumento historico sofre enfraquecimento diante do fato de que cerca de
metade das emissdes mundiais atuais ocorreram apés a década de 1980 (ibid, p. 21), ou seja,
durante um periodo de industrializacdo de parte do mundo em desenvolvimento.

Apesar de parcela significativa dos gases de efeito estufa presentes na atmosfera hoje
terem sido emitidos por atividades das economias avangadas, os paises desenvolvidos alegam

que a participacdo das economias em desenvolvimento é crescente e relevante. Paises em
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desenvolvimento contra-argumentam em defesa do principio das responsabilidades comuns
porém diferenciadas, recordando que as alteracbes dos padrdes climaticos em curso e o
aquecimento global registrado sdo resultado do impacto das emissbes de GEEs desde a
Revolucdo Industrial.

Apesar de fragmentado, o tratamento das questfes ambientais no plano interno
brasileiro por instituicGes qualificadas e capacidade técnica superior a muitos paises em
desenvolvimento. Em diversos temas ambientais — e clima é um deles —, grupos
interministeriais sdo estabelecidos tanto para encaminhar decisdes internacionais internamente
quanto para influenciar o processo de formulacdo da politica externa ambiental brasileira. As
relagbes entre 0s grupos ministeriais podem ser conflituosas, a0 mesmo tempo em que
refletem preocupacdes da sociedade brasileira e transparecem um processo participativo. O
Ministério das RelacGes Exteriores, como ponto focal politico e vetor de atuacdo
internacional, tem buscado permanecer neutro e intermediar disputas em alguns casos
(Barros-Platiau, 2011, p. 10).

No tratamento doméstico da questdo de clima, participam o Ministério da Ciéncia e
Tecnologia (MCT) e o Ministério do Meio Ambiente (MMA), além do Itamaraty. Apesar da
prerrogativa do Ministério das Relaces Exteriores sobre a execucao da participacao brasileira
nos debates e nas negociacdes, membros dos outros dois ministérios também tém integrado as
delegacdes brasileiras nas Conferéncias das Partes da Convengéo.

A crescente influéncia do Ministério do Meio Ambiente na formulacdo da politica
externa ambiental brasileira justifica-se por sua atuacdo na geréncia de projetos, acdes e
politicas publicas de combate ao desmatamento e de mitigacdo da mudanca do clima. A
interferéncia positiva do MMA nas defini¢cdes sobre o posicionamento que o Itamaraty levaria
para a Conferéncia de Copenhague foram no sentido de que o Brasil poderia ser mais
audacioso e propositivo. Ao defender a assuncdo de compromissos voluntarios quantificados
de reducdo de emissdes, 0 MMA pautou-se principalmente na governanca estabelecida sobre
0 desmatamento, como maior recurso de poder e legitimidade (Vianna, 2010, p. 184). Para
Hochstatler e Viola, o Ministério do Meio Ambiente tomou uma posicdo de lideranca na
delegacéo brasileira pela primeira vez na COP-14, em Poznan, em 2008, proporcionando uma
presenca mais forte ao Brasil (2011, p. 15).

O Miinistério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo atua como ponto focal técnico da
Convencdo de Clima no Brasil e coordena a producdo de dados e informagdes sobre as
emissOes brasileiras e outros aspectos relacionados ao clima. MCT participou ativamente das

negociacdes de clima no periodo de discussdo e adogdo do Protocolo de Quioto, em especial
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quanto ao Mecanismo de Desenvolvimento Limpo. Seu papel é essencial na interpretagdo da
ciéncia do clima e na transmissdo do conhecimento em forma vidvel para a tomada de
posicionamento pelos negociadores.

Setores relevantes na elaboracdo, implementacdo e gestdo de politicas pablicas de
combate as mudancas climaticas, do setor publico ou da iniciativa privada, estdo diante de
vantagens e desvantagens na transi¢do para a economia de baixo carbono no Brasil (Viola,
mar. 2010, p. 22-26). Especialmente as atividades com referéncia a geracdo de energia e as
atividades econémicas na regido da Amazonia, setores brasileiros tém identificado os desafios
de atacar a mudanga do clima e promover a mitigagao e a adaptagéo.

Viola ressalta as forgas internas que demandam pela reducdo do desmatamento da
Amazonia, pela incorporacdo de desmatamento evitado em mecanismos como o0 MDL e o
REDD e pela maior proatividade do Brasil em foruns internacionais. A organizacdo desses
grupos teria sido um significativo fator de influéncia sobre a transformacéo da posicéo oficial
do governo brasileiro e, portanto, da participacdo do Brasil nas reunides da Convencédo de
clima (Viola, mar. 2010, p. 27-30).

Entre essas coalizGes, os governos dos estados da regido amazonica formaram o
Férum da Amazdnia, com sua principal preocupacdo concernindo o tratamento da gestdo de
florestas e atitude refrataria da diplomacia brasileira no assunto, e recebendo sinaliza¢fes de
apoio dentro do Ministério do Meio Ambiente. Grupos empresariais também se uniram em
torno de demandas, gerais ou especificas, como forma de requerer acdes de mitigacdo mais
incisivas.

Algumas aliangas demandavam, em sentido amplo, a maior lideranga brasileira nos
processos; outras enfocavam precisamente a urgéncia de se assumir metas quantificaveis de
reducdo de emissdes, fossem elas mais brandas (como a conten¢do da curva de crescimento
das emissdes) ou fossem mais ousadas (como a efetiva reducdo de emissdes). Para além das
demandas direcionadas ao governo federal, algumas empresas também assumiram
compromissos voluntarios proprios, mesmo que ndo sejam metas especificas de reducdo de
emissdes, como a publica¢do de inventérios e a adogdo de incentivos a inovagdo para uma
economia de baixo carbono (Viola, mar. 2010, p. 30).

O controle do desmatamento significou a superacdo da mentalidade de que o Estado
ndo tinha capacidade de integrar de forma racional a regido amazonica ao territorio nacional.
Viola (mar. 2010, p. 16) identifica dois mitos quebrados pela reducdo do desmatamento na
Amaz6nia: 0 mito da impoténcia da sociedade brasileira, em sua capacidade de superar o

desafio do desmatamento; e o mito do uso imediatista dos recursos naturais, como 0p¢éo
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inevitavel. A superacdo desses mitos contribui para acabar com uma percepcdo de
“impoténcia nacional” sobre a Amazonia.

O combate ao desmatamento somente poderia ser realizado com o0 acompanhamento
de propostas de alternativas econémicas e sociais aos individuos no nivel local. Conforme
enunciado pela entdo Ministra do Meio Ambiente, Marina Silva, na COP-12, em Nairdbi,
“reduzir taxas de desmatamento requer mudangas fundamentais no modelo econdémico de
paises em desenvolvimento cujas florestas, tradicionalmente, valem mais derrubadas do que
em pé” (discurso de Marina Silva apud Vargas, 2008, p. 4). A énfase da diplomacia brasileira
ao respeito as circunstancias nacionais para implementacdo de aces vai ao encontro da
sinalizagdo pela Ministra do Meio Ambiente de que combater o desmatamento demanda
alteracdo dos vetores econdmicos conforme as necessidades e as preocupacdes dos atores
envolvidos no processo.

O Congresso Nacional brasileiro contribui para o apoio a uma posi¢do politico-
diplomética mais ambiciosa por parte do Brasil. Entre congressistas que estdo engajados em
questdes ambientais, prevalece o reconhecimento de que o pais tem condi¢bes de assumir
esforcos nacionais de reducdo de emissdes de GEEs e deve assumir compromissos
internacionais nesse sentido (Langevin, 2009, p. 26). No Brasil, a contestacdo politica e 0
debate sobre politicas publicas no contexto da COP-15 pronunciaram a questdo sobre se 0
Brasil deveria reverter sua posicdo histérica e entdo passar a apoiar reducdo de emissdes
mandatdrias para paises em desenvolvimento grande emissores (Langevin, 2009, p. 30; Viola,
2009).

Apesar da participagdo, em alguma medida, de diversos setores do Estado e da
sociedade, Viola, Franchini e Ribeiro (2012) criticam os procedimentos executados para a
elaboragdo e divulgacdo das metas voluntérias assumidas pelo Brasil. “O antncio das metas
brasileiras foi produto da pressdo empresarial e societal, em um processo decisorio
governamental sem transparéncia no qual o nacleo do governo [...] opunha-se, até 0 més de
julho [de 2009], a assumir metas quantificaveis de emissoes para 2020”. Nessa perspectiva, as
metas foram anunciadas apesar de posi¢des contrérias em instancias relevantes do governo.

Entre formuladores de opinido e atores influentes na formulagéo da politica externa,
a ameaca da mudanca climatica suscita preocupacfes e é chamada a ser considerada como
prioridade. Em pesquisa sobre a opinido de grupos relevantes para a politica externa

brasileira, especialmente entre as elites, Souza (2009)** identifica que 62% dos entrevistados,

3 A publicagdo de Amaury de Souza é resultado de estudos empreendidos pelo Centro Brasileiro de Relagdes
Internacionais (CEBRI), com pesquisas de opinido em 2001 e em 2008. Buscou-se identificar as prioridades, as
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em uma amostra significativa do universo de personalidades influentes, elencam o
aquecimento global como ameaca critica aos interesses vitais do Brasil (Souza, 2009, p. 117).
Apesar de ressalvas por alguns individuos quanto a evitar intervencionismos, “a maioria dos
entrevistados [66%] considera que o Brasil deve aceitar regras de protecdo do meio ambiente
definidas em acordos internacionais e atuar em cooperagdo com todos os paises” (idem).

O autor também compara como estava a opinido da “comunidade brasileira de
politica externa” em 2001 e entdo em 2008, identificando que haveria uma estabilidade no
apoio a regulacdo internacional sobre meio ambiente. A responsabilizacdo dos paises no
regime de clima é uma questdo especifica no estudo e revela os receios de que metas de
reducdo de emissdes resultem em desaceleracdo do crescimento econdmico para o pais. As
manifestacdes dos entrevistados consideram que o0s paises desenvolvidos devem assumir as
maiores responsabilidades; ainda assim, a ideia de que todos os paises precisam limitar as
emissbes de GEEs, de uma forma ou de outra, é apoiada por 90% dos entrevistados, em
aumento em relacéo aos 81% de apoio registrado pelo estudo em 2001 (Souza, 2009, p. 119).

Com base na percepcdo cognitiva nacional sobre as questfes climaticas, Langevin
(2009) analisa o panorama doméstico brasileiro e identifica que existe uma “corrida” para
assumir a protecdo ao meio ambiente como “causa nacional”. Esse movimento se manifesta
em ambos os espectros politicos, 0 que contribui para a atencao politica sobre o tema. Haveria
na opinido publica brasileira um reflexo do crescente consenso em torno da ameaca do
aquecimento global, da importancia da Convencdo-Quadro das Nacgdes Unidas sobre
Mudanca do Clima em combater o problema e do papel impar de lideranca do Brasil entre 0s
paises em desenvolvimento.

A dimensdo cognitiva da formulacdo de politicas, como apresentada pelo autor,
baseia-se em pesquisas de opinido, expressdes e comentarios dos cidadaos, manifestacdes da
midia e de jornalistas e discursos e acdes de formuladores de politicas. No caso brasileiro, a
dimensdo cognitiva acompanha paralelamente a busca por desenvolvimento econémico,
crescentemente delimitado por uma moldura sustentavel (Langevin, 2009, p. 15).

A abordagem cognitiva atribui grande valor ao conhecimento e & informacao e, partir
disso, interpreta como os atores percebem, processam e se adaptam as condigdes apresentadas

e ao processo de tomada de decisdes. Considerando a complexidade do tema climético e seus

percepcoes, preferéncias e recomendagdes de individuos envolvidos em temas pertinentes as relagdes
internacionais do pais. O conjunto desses grupos relevantes ¢ denominado pelo autor como a “comunidade
brasileira de politica externa” (Souza, 2009, p. 2).
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diversos aspectos extremamente técnicos, o papel da informacdo é, a0 mesmo tempo,
fundamental e de dificil acesso e compreenséo.

O trabalho de Langevin destaca como a questdo climéatica esta difundida na
sociedade brasileira. Entretanto, uma critica possivel € ponderar que os formadores de opinido
tém dificuldades em acompanhar as informagGes mais recentes e demandam tempo para
tornéa-las acessiveis ao publico geral. Dessa forma, em grande medida, o conhecimento mais
atualizado sobre mudancas climéaticas ndo tem influenciado significativamente os atores
politicos. Além disso, os principios politicos estdo bastante consolidados e o corpo
diplomético brasileiro € quase sempre hermético, o que dificulta a influéncia da dimenséao
cognitiva da sociedade geral sobre a politica externa.

O processo externo ndo pode ser pensado alienadamente do plano doméstico com
relacdo a formulacdo politica. Contudo, para a andlise, concentra-se em aspectos da
conjuntura internacional e a formagéo de coalizGes pela diplomacia brasileira.

A diplomacia brasileira critica a postura de paises desenvolvidos em pressionar por
atribuicdo de obrigacdes de reducio de emissdes a paises como Brasil, China, india, México e
Africa do Sul, por se tratar de uma estratégia de negacdo da perda de competitividade de suas
economias por outros fatores que ndo a obrigacdo de reducgéo de emissdes (Machado, 2011, p.
59). Os paises chamados ‘“emergentes” sdao novos polos de dinamismo econdmico que
desafiam a competitividade econdmica internacional tradicionalmente estabelecida até o final
do século XX.

Em 14 de novembro de 2009, como resultado de uma visita presidencial do
Presidente Lula a Franca, Brasil e Franca divulgaram documento sobre a posi¢cdo comum
acerca da governanca do clima, enfatizando a importancia de se fortalecer o regime e de
promover o didlogo entre 0 G77 e os paises desenvolvidos. A parceria estratégica entre Brasil
e Franca (Viola, mar. 2010, p. 35) ndo pode ser vista como abandono da alianga histérica com
0 G77. A estratégia diplomatica do Brasil em diversos ambitos multilaterais tem enfatizado a
importancia de diversificagdo das parcerias. Nao ter ressalvas quanto a estabelecer didlogo
com todos os atores e grupos segue a logica das “coalizdes de geometria variavel”. Portanto, a
aproximacgdo entre Brasil e Franga ndo sinalizava uma alianca automatica com a Unido
Europeia.

Alguns sinais de flexibilizacdo da posicdo quanto a compromissos de reducdo de
emissdes podem ser identificados, ainda que de maneira vaga, ja em 2007, quanto aos
incentivos a adogdo de acdes de mitigacdo nacionalmente adequadas (NAMAS), no inicio das

negociacdes do trilho da Convencdo no Grupo de Trabalho de Longo Prazo (AWG-LCA).
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Esse trilho, conforme exposto, trata da negociacdo de novos compromissos sob a Convengéo.
Na prética, isso significa constituir um acordo que vincule os Estados Unidos e, de alguma
forma, os paises em desenvolvimento, especialmente os emergentes.

Outra das primeiras sinalizacdes de mudanca da posicéo tradicional do Brasil foi em
referéncia a questdo das gestdes das florestas e dos recursos florestais, tratada sob o regime
internacional de clima. Questiona-se por que o Brasil portava-se defensivo e até intolerante
qguanto a adocdo de medidas de controle de desmatamento no ambito do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo, e como desenvolveu uma posicdo mais aberta.

Reducdo de desmatamento sob o MDL, como desmatamento evitado, causaria
distorgdes sobre o mercado de carbono, pois ndo haveria reducdo de emissdes de fato. O que
seriam evitadas sdo novas emissfes. Contabilizar isso como reducdo nas metas dos paises
desenvolvidos geraria uma “inflacdo” de créditos de carbono, sem respaldo no que estd de
fato sendo proporcionada para a concentracdo de gases na atmosfera. Brasil também temia
que isso se tornasse uma obrigacdo para 0 pais. A intencdo passou entdo a priorizar que o
mecanismo de mercado incentivasse a reducao de desmatamentos e proporcionasse beneficios
para paises em desenvolvimento.

Além disso, ha a dificuldade técnica de quantificar a mitigacdo por desmatamento
evitado. A queima de combustiveis fosseis € uma fonte de emissdes muito mais grave do que
0 desmatamento e possui métodos de mensuracdo mais precisos e especificos. A questdo das
florestas ganha importancia na agenda por sua interacdo com a preservacdo da diversidade
bioldgica e de ecossistemas.

A defesa de incentivos a incorporacdo do desmatamento evitado em mecanismos
como o REDD enfatiza o “sistema positivo de compensagdo”, que traria beneficios para o
Brasil, com transferéncia de recursos para individuos garantirem a “floresta em pé”
(Marcovitch, 2010, p. 33).

O Brasil avangcou em medidas contra o desmatamento e, portanto, afastou ameacas
(ainda que retoricas) a soberania do territério, especialmente da Amazbonia. Em novo
momento, com maior capacidade de gestdo da regido e de recursos, o Brasil pode aceitar
ajuda externa sem que isso signifique intervencdo externa, além de angariar credenciais e

legitimidade para o pais. Na conjuntura de negociacdo e estabelecimento do Protocolo de

14 As florestas também sdo objeto de negociag@es internacionais no Férum das Nagdes Unidas sobre Florestas
(UNFF, em inglés), processo resultante da Conferéncia Rio-92 que adotou a Declaragdo sobre Florestas. O nome
oficial do documento — “Non-legally Binding Authoritative Statement of Principles for a Global Consensus on
the Management, Conservation and Sustainable Development of all Types of Forests” — reflete a situagdo de
controvérsia e polarizagdo sobre a capacidade de regulamentagdo e governanga que seria atribuida ao
instrumento.
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Quioto, no periodo de 1996 a 2004, a situacdo da gestao de florestas no Brasil ndo favorecia a
aceitacdo de que “sumidouros de carbono” fossem regulamentados, por isso a posi¢do do
Brasil foi bloqueadora. A diplomacia brasileira apercebia que “0 pais ndo conseguiria
combater de forma eficaz o desmatamento amazonico” (Viola, 2008, p. 5).

Ainda sobre florestas, o Brasil adotou uma estratégia paralela, fora do ambito da
Convencéo, com o estabelecimento do Fundo Amazonia, em 2007. Percebe-se 0 movimento
do governo brasileiro em garantir que meios de combate ao desmatamento sejam aplicados
internamente, antecipando possiveis obrigacdes internacionais. O objetivo do Fundo é de
promocdao da conservagdo e do uso sustentivel dos recursos florestais da regido amazonica,
principalmente por meio de agdes de prevengdo, monitoramento e combate ao desmatamento.
A captacdo e gestdo dos recursos financeiros sdo realizadas pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES) e tem fins de investimentos nao-
reembolsaveis nas atividades financiadas pelo Fundo. Noruega e Alemanha ja participam do
mecanismo e provém recursos em carater de doagao.

Continuar blogueando em florestas poderia ter trazido desgastes a imagem brasileira,
no momento em que reducdo de emissbes para emergentes era colocada definitivamente na
agenda de negociacfes. A combinacdo de controle de desmatamento e engajamento na adogao
do mecanismo de REDD nas negociagdes permitiu a concentracdo na resisténcia de
formulacdo dos compromissos para 0s emergentes como objeto de regulamentagédo
internacional, desfavoravel aos interesses nacionais desses paises. A manobra diplomatica foi
de trabalhar por um consenso razoavel para o Brasil na definicdo do mecanismo de REDD
para que isso ndo fosse utilizado como objeto de barganha nas discussbes sobre
compromissos futuros de emergentes, sob o “trilho” do AWG-LCA.

Também foi estabelecido o Fundo Clima para o apdia a acBes de mitigacdo e
adaptacdo no Brasil (Brasil, IPEA, 2011, p. 397). O estabelecimento desses mecanismos
nacionais de financiamento, aliado a resisténcia internacional em assumir compromissos,
parece uma estratégia acertada de consolidar um cenario doméstico mais favoravel ao

combate @ mudanca do clima e & observancia das demandas internacionais que se apresentam.

2.2 Principios norteadores da politica externa ambiental brasileira

Desde o principio do governo do Presidente Lula da Silva, enfatizou-se a intencéo de

estabelecer uma “politica externa voltada para impulsionar uma ‘nova geografia mundial’”
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(Lima, 2010, p.160). Nesse sentido, reforcou-se a concepg¢do de politica externa vinculada a
estratégia de desenvolvimento, em oposicdo a uma funcdo assessora e auxiliar a estabilidade
macroeconémica e de restauracao da credibilidade internacional (idem).

As relacgdes internacionais do Brasil durante o governo do Presidente Lula da Silva
desenvolveram trés dimensdes sob a estratégia de politica externa do Ministro das RelacGes
Exteriores, Celso Amorim, nos campos econdémico, politico e social. A primeira foi de uma
diplomacia econdmica realista e pragmatica. A segunda era uma dimensdo politica de
resisténcia e afirmacdo. E a terceira teve um aspecto propositivo (Visentini, 2012, p. 24). Nas
discussdes de clima, essas trés dimensdes dialogam entre si.

A diplomacia brasileira refere-se a si propria como sendo pautada em principios para
guiar suas acOes, defendendo que ndo ha& orientacdo ideoldgica e que prevalece o
pragmatismo. Como 0s mesmos principios, assumindo que eles estejam preservados, podem
servir de respaldo para acOes diferentes? Como atualizar uma posicdo externa sem
desconsiderar os principios? QuestBes relativas aos principios podem ser objeto de estudos
mais aprofundados. Nesse trabalho, mantém-se a atencdo sobre a atualizacdo, com a
consideracdo geral dos principios como pressuposto para a analise.

Mudangas na politica externa ambiental brasileira sdo acompanhadas pela
rearticulacdo e a reinterpretacdo de determinados principios da matriz externa geral do pais.
Isso significa que os principios sdo mantidos, mas executados por outros meios e, por vezes,
recebem prioridades diferenciadas. Ao analisar a evolucdo da politica externa para meio
ambiente do Brasil, desde a Conferéncia de Estocolmo, em 1972, até a Conferéncia de
Copenhague, em 2009, Franzén afirma que os principios béasicos dessa politica nédo
experimentaram nenhuma clara ruptura no periodo (2011, p. 24). Pode-se identificar, contudo,
uma modifica¢do da interpretacdo radical do principio de responsabilidades comuns porém
diferenciadas, possivel pela governanca alcancada sobre o desmatamento (Viola, Franchini e
Ribeiro, 2012).

O Brasil, como importante membro dos paises em desenvolvimento, reedita o
discurso do direito ao desenvolvimento, ndo mais como prioridade de crescimento econémico
e erradicacdo da pobreza sobre a protecdo do meio ambiente, mas para incorporar a
cooperacdo internacional como demanda aos paises desenvolvidos. Um desenvolvimento
econdémico de baixo carbono seria possivel desde que implementado por meio de
financiamento, construgdo de capacidades e transferéncia de tecnologia para 0s paises em
desenvolvimento. Essa formula é colocada como indispensavel para a superacdo antecipada

das etapas intermediarias do progresso e para a promoc¢do de um caminho alternativo para
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paises em desenvolvimento, a fim de que esses ndo recorram aos mesmos métodos de altas
emissdes de carbono e de predacdo de recursos naturais que serviram de base para o
desenvolvimento dos paises desenvolvidos.

A soberania e a autonomia também se revestem de fundamental importancia para a
politica externa ambiental. Os paises em desenvolvimento lograram incluir, como Principio 2,
a ideia na Declaragdo de Principios sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, um dos
resultados da Conferéncia de 1992. O direito soberano sobre a exploragcdo de seus préprios
recursos naturais ¢ acompanhado pela concordancia com as politicas e legislagdes nacionais e
pela responsabilidade de garantir que danos ndo sejam causados a territorios fora de suas
jurisdicdes nacionais. O Brasil se apdia nesse principio para afastar interferéncias externas em
suas decisfes quanto a Amazonia, seja de controle do desmatamento seja de usufruto de seus
recursos.

O principio das responsabilidades comuns porém diferenciadas esteve no centro dos
debates da Conferéncia de Copenhague. Enquanto o Protocolo de Quioto foi sobre as
“diferenciadas”, Copenhague voltou-se para quais as responsabilidades comuns, por
insisténcia dos paises do Norte. A resisténcia do Brasil em aceitar flexibilizacdes sobre esse
enunciado esta em pleno acordo com a posi¢do do Grupo dos 77.

Em um mesmo contexto, é possivel relacionar o principio das responsabilidades
comuns porém diferenciadas com o principio do poluidor-pagador. Na Convencdo de Clima e
no Protocolo de Quioto, concordou-se que as sociedades contribuiram para o aumento da
concentracdo de GEEs na atmosfera, tendo em conta que as contribuices humanas foram
executadas em graus diferentes por diversos paises. O que a Convencdo e o Protocolo buscam
¢ a maneira de orientar a acdo da comunidade internacional em responsabilizar os Estados
pela “polui¢do” que causaram, fazendo o “poluidor” pagar (Vargas, 2008, p. 1).

A cooperacdo internacional também estd destacada na Declaracdo de Principios do
Rio, no preambulo e em diversos principios, especialmente nos Principio 7 (para a
preservacdo do meio ambiente global), 9 (para o desenvolvimento de capacidades em
desenvolvimento sustentavel) e 27 (para o cumprimento da propria Declaragdo). Com base
nesse conceito sdo justificadas as demandas por financiamento e cooperacdo dos paises em
desenvolvimento, assim como as necessidades de se avancar no fortalecimento da regulacao
internacional ambiental.

O desenvolvimento sustentdvel é tido como o principio geral de orientacdo da
politica externa nos temas ambientais. Elaborado pelo Relatorio “Nosso futuro comum”, de

1987, e consolidado na Conferéncia de 1992, o conceito estabelece que a busca pelo
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desenvolvimento deva equilibrar trés dimensdes: o pilar social, o pilar econémico e o pilar
ambiental. Desenvolvimento sustentavel sintetiza as discussdes das conferéncias ditas
ambientais ao evidenciar que ndo pode haver protecdo ambiental negligenciando a melhoria
de vida das populacGes, assim como a ma qualidade de vida coloca em risco 0 meio ambiente;
que o crescimento econdmico ambientalmente irresponsavel ndo sera viavel ao longo do
tempo; e que o crescimento econdmico deve ser acompanhado por inclusdo social. A
prioridade que o Brasil atribui ao combate a pobreza (Barros-Platiau, 2011, p. 25) é exemplo

da evidéncia da dimensao social do desenvolvimento sustentavel.

2.3 Como a mudanca na posi¢éo brasileira tem-se manifestado

Na preparacdo até a Conferéncia de Copenhague, foram observados indicios da
transformacdo da posicdo brasileira em curso. Durante a Conferéncia, esses sinais
conformaram a transi¢cdo para uma postura mais engajada em compromissos para a reducdo de
emissfes. Acompanhando a percepcdo da conjuntura das negociagfes, houve também
formagé&o de coalizGes ndo tradicionais para avangar na tentativa de ado¢édo de um documento
final na Conferéncia, como na acdo do BASIC em pressionar os Estados Unidos por mais
ambigdo. “A concertagdo politico-diploméatica estd lastreada na defesa comum do
multilateralismo, replicando o compromisso anterior da coalizio Sul no passado” (Lima,
2010, p. 166). Contudo, as novas “aliangas de geometria variavel” — tendentes a serem
formadas nas discussbes de mudanca climatica —, apesar de serem entre paises em
desenvolvimento emergentes, ndo seguem uma orientacao estreita de terceiro-mundismo. As
dindmicas do BASIC continuaram nas rodadas de negociacdo seguintes, em esforcos para
estabelecer o acordo esperado na Conferéncia de Cancun.

As negociagdes de clima tém sinalizado um aumento de complexidade entre o0s
grupos e interesses em oposicao, apesar da intencdo de alguns atores em manter uma viséo de
segmentacdo entre desenvolvidos e em desenvolvimento. Entre paises mais inclinados ao
fortalecimento das regras internacionais sobre o combate da mudanga do clima — como Uniéo
Europeia, Japdo e Coreia do Sul — e paises resistentes ao aprofundamento dessa governancga —
como Estados Unidos, Canada e Russia —, “no meio encontra-se 0 Brasil, que estd hoje no
campo reformista do ponto de vista de suas metas de reducdo de emissfes, mas estd no campo
conservador como posi¢édo de negociacao internacional a medida que mantém sua alianga com

China India e Africa do Sul e sua associagio ao G77” (Viola, jan.-ago. 2010, p. 17).
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O anuncio “improvisado” do Presidente Lula em contribuir com recursos ao fundo de
apoio aos paises para a adaptagdo, adjetivado como “se for necessario fazer um sacrificio a
mais” demonstra boa vontade, mas nao significa consisténcia de uma nova atuagdo
internacional do pais. Nessa situacdo em Copenhague, o Presidente sinalizou que a disposi¢éo
do Brasil em participar do financiamento estaria vinculada ao alcance de um acordo entre 0s
paises (Capobianco, 2010, p. 40).

A propensdo do Brasil em auxiliar no financiamento evidencia a maneira como o
tema € tratado de forma diferente pelos emergentes e pelos demais paises em
desenvolvimento. Apesar de apoiar o pleito de recursos novos e adicionais dos paises em
desenvolvimento, os emergentes ndo o tém como prioridade. Isso pode ser explicado pela
preocupacdo desses paises em manter determinada liberdade de desenvolvimento econémico
nacional, ndo se vinculando a condicionalidades de ajuda externa e de projetos de cooperacdo
internacional e livre de obrigacdes legais de tratados internacionais (Dimitrov, 2010, p. 805).

De modo paralelo, mas também coordenado com o ambito internacional, o Brasil
avangou no estabelecimento e detalhamento de seus compromissos nacionais voluntarios de
reducdo de emissdes. No final de 2010, aprovou o Decreto n® 7.390 e, a partir de 2011,
colocou em prética os planos setoriais previstos na regulamentacéo.

Ao tomar como base as “emissdes projetadas para 20207, prevé-se que ainda havera
aumento das emissdes, mas em menor ritmo e volume que o verificado antes. Ou seja, 0
governo ndo abriu mao de continuar emitindo carbono, avaliando que isso significaria garantir
desenvolvimento econémico. Caso contrério, tendo de demonstrar taxas menores de emisses
desde ja, constituir-se-iam custos para o crescimento do pais. O Brasil também segue
resistente em assumir formalmente um “ano de pico” para suas emissoes.

A proposta brasileira refere-se ao cenario “business as usual”, o que pode ser
percebido como uma estratégia para evitar a classificagdo como “grande emissor”. Emissoes
estdo diretamente relacionadas com o crescimento do PIB. Se ndo ha expanséo do produto no
periodo conforme esperado, reducdo de emissbes seriam assim alcancadas sem
implementacdo de esforcos. Ao mesmo tempo, no caso de uma expansdo do PIB além do
esperado, poder-se-ia considerar que a situacdo teria de ser acompanhada por medidas
adicionais de reducdo de emissdes. Contudo, ao estabelecer um cenario padrdo, ndo estariam
previstas em principio a¢des para acomodar esses eventos fora do “business as usual”.

A perspectiva apresentada pelo Brasil incorpora a nogao de “emissdes futuras”, que
ja vinha sendo instada pelos paises desenvolvidos, ao mesmo tempo em que afasta o

compromisso com “‘emissOes historicas”; essas permanecem como caracteristicas das
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economias desenvolvidas e responsabilidades de seus paises. A referéncia a “responsabilidade
historicas” seria abandonada na Conferéncia de Durban, configurando uma vitdria dos paises
desenvolvidos (Hurrell e Sengupta, 2012, p. 473).

A Lei de Clima (a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, PNMC), o Decreto
que a regulamente (Decreto n° 7.390), o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima, os planos
de controle do desmatamento na Amazonia e no Cerrado, e 0s planos setoriais de reducéo de
emissdes constituem o complexo institucional interno para as acdes de mitigacdo a serem
implementadas no Brasil. Apesar de anterior 8 PNMC, o Plano Nacional sobre Mudanca do
Clima foi incorporado como instrumento da Politica. Também de antes da Politica Nacional,
0 Férum Brasileiro de Mudancas Climaticas (criado em 2000) e o Comité Interministerial
sobre Mudanca do Clima (criado em 2007) servem como instrumentos de conscientizacdo da
sociedade, promocdo do debate sobre clima e orientacdo na elaboracdo e implementacdo de
acOes para o combate das mudancas climéaticas. Ainda que a estrutura essencial esteja
montada, ainda existem pendéncias sobre a regulamentacdo da governanca de clima no pais
(Motta, 2011, p. 32).

O Plano Nacional sobre Mudanca do Clima foi lancado pelo governo federal em 1°
de dezembro de 2008 e nele estdo contidas politicas nacionais de desenvolvimento sustentavel
a serem seguidas pelo Pais. O Plano Nacional sobre Mudanca do Clima esta estruturado em
quatro eixos: mitigacdo; vulnerabilidade, impacto e adaptagédo; pesquisa e desenvolvimento;
capacitacdo e divulgacdo. As grandes linhas de acdo do Plano Nacional, anunciadas em
cerimdnia no Palacio do Planalto de que participou o Senhor Presidente da Republica, sao: i)
aumento da eficiéncia energética, ii) manutencdo da elevada participacdo de energia
renovavel na matriz elétrica, iii) aumento sustentavel da participacdo de biocombustiveis na
matriz nacional de transportes, iv) reducdo das taxas de desmatamento (a depender de
recursos nacionais e internacionais novos e adicionais em niveis correspondentes a dimensédo
do problema), v) reducéo das vulnerabilidades das populaces, vi) identificacdo dos impactos
ambientais decorrentes da mudanca do clima.

Os objetivos do Plano Nacional, que foi langado no mesmo dia do inicio da 14a
Conferéncia das NagGes Unidas sobre Mudanca do Clima (COP-14, Poznan), demonstram o
firme empenho de ampliar a contribuicdo voluntaria do Brasil para o combate a mudanga do
clima. Tais objetivos ndo se constituem em compromissos juridicos internacionais sujeitos a
monitoramento periodico internacional especifico. O acompanhamento da implementagéo do
Plano Nacional sobre Mudanca do Clima envolverd 6rgdos federais, governos estaduais,

prefeituras, sociedade civil e setor privado.
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A Politica Nacional sobre Mudanga do Clima oficializa 0 compromisso voluntario do
Brasil junto a Convengao-Quadro da ONU sobre Mudanca do Clima de reducéo de emissdes
de gases de efeito estufa entre 36,1% e 38,9% das emissbes projetadas até 2020. Com a
implementacdo das metas previstas no PNMC, o Brasil pode vir a realizar uma reducdo de
emissdes entre 10% e 15% em referéncia a 2005 (Viola, mar. 2010, p. 17)*. J& no periodo de
2004 a 2009, houve forte reducdo de emissdes de GEEs no Brasil, em um nivel de 25%,
acompanhando a queda na taxa de desmatamento na Amazoénia (Viola, mar. 2010, p. 15).
Cerca de 80% da reducdo da curva de crescimento das emissdes brasileiras proveria da
diminuigdo do desmatamento na Amazonia e no Cerrado.

As estratégias do PNMC, regulamentadas no Decreto n® 7.390 (Brasil, 2010),
preveem:

- Plano de Acéo para a Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazénia Legal
(PPCDAmM) e Plano de Agdo para a Prevencéo e Controle do Desmatamento e das Queimadas
no Cerrado (PPCerrado): reducdo em 80% do desmatamento na Amazonia e 40% no Cerrado,
evitando a emissao de 669 milhdes de tCO2eq;

- Plano Decenal de Expansdo de Energia (PDE): expansdo da oferta de energia
hidrelétrica, uso de fontes alternativas e maior eficiéncia energética, cortando entre 118 e 147
milhdes de tCO2eq; e incremento do uso de biocombustiveis (etanol de cana-de-agucar e
biodiesel), evitando de 48 a 60 milhdes de tCO2eq;

- Plano para a Consolidacdo de uma Economia de Baixa Emissdo de Carbono na
Agricultura: recuperacdo de pastos, integracdo lavoura-pecuaria, plantio direto e fixacdo
bioldgica de nitrogénio, para reduzir entre 133 a 166 milhdes de tCO2eq das emissdes;

- Plano de Reducdo de Emissdes da Siderurgia: substituicdo nas siderurgias de
carvao mineral por carvao vegetal originario de florestas plantadas com expansdo do plantio
de florestas em 3 milhdes de hectares, cortando de 8 a 10 milhdes de tCO2eq.

Os compromissos dos emergentes, apresentados como voluntarios, foram colocados
em lei no Brasil, garantindo marco juridico e obrigatoriedade de cumprimento, ainda que
internamente e ndo internacional. A adogdo de legislacdo sobre o combate a mudanga do
clima no Brasil somente foi possivel no contexto de avancos na politica doméstica brasileira e
com o “conjunto de transformagdes pro-clima que ocorreram na sociedade brasileira a partir
de 2005” (Viola, Franchini e Ribeiro, 2012, p. 285).

15 por utilizar outras fontes de dados, o autor estabelece, para 2020, estimativa de reducéo de emissées em
relagdo a 2005 diferente daquela de acordo com os dados do Decreto 7.390, apresentada no Capitulo 2.

46



A Politica Nacional sobre Mudan¢a do Clima (PNMC) e sua regulamentacdo em
decreto utilizam o ano de 2005 como base para a proje¢éo da reducdo da curva de crescimento
das emissdes brasileiras. Esse ano é utilizado por diversos paises como base alternativa ao ano
de 1990, designado para as determinacdes do Protocolo de Quioto. E interessante notar que
esse ano foi antecedido pelo registro do pico de desmatamento na Amazénia em 2004 e,
portanto, reflete uma quantidade de emiss6es maior do que aquela que o Brasil teve em 1990.
Apesar de muito recente, em 2005 ja se estaria identificando sinais de diminuicéo do ritmo de
desmatamento. Ou seja, era conveniente a formulacdo da politica de combate as mudancas
climéticas a adocdo do ano de 2005 como referéncia, preterindo o ano de 1990. Como
confirmado com o acompanhamento do inventério brasileiro, as emissfes provenientes do
desmatamento na Amazonia dificilmente seriam superiores do que aquelas contabilizadas em
2005.

No Brasil, o periodo de 2005 a 2009 apresentou crescimento econdmico de 3,5 ao
ano em média. A média de desmatamento anual na Amazonia no periodo de 2005 a 2009 foi
40% inferior a média anual do periodo de 2001 a 2004, passando de uma média de 20.000
km? para uma de 12.000 km? (Viola, mar. 2010, p. 14-15). Esses dados também foram
acompanhados por avanc¢os na distribuicdo de renda da populacdo, amparados em politicas
sociais que permitiram a retirada de 30 milhdes de individuos da pobreza (Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios - PNAD, de 2009).

Na Conferéncia de Cancun, a COP-16, formalizou-se o que foi apresentado (e ndo
adotado) no Acordo de Copenhague. Portanto, o processo de negociacdo da COP-15 nédo foi
completamente perdido. Entretanto, o Brasil ja se preparava para a Conferéncia reconhecendo
que o acordo definitivo somente seria obtido, possivelmente, na COP-17, de Durban, em
2011%. O longo processo sobre o estabelecimento do futuro da Convencdo do Clima, com
suas bases lancadas na COP de Bali em 2007, foi continuado em 2008 em Poznan, sofreu uma
inflexdo importante em Copenhague em 2009, que serviria de fundamento para as decisdes de
2010, em Cancun, e finalmente seria finalizado em 2011, com ajustes ainda para 2012.

Brasil estava em posicdo mais confortavel para responder as demandas direcionadas
ao pais, uma vez que tinha assumido e submetido compromissos voluntérios de reducéo de
emissdes, indo além do que é obrigacdo dos paises em desenvolvimento na Convengéo.
Manteve-se a atitude de colocar-se como interlocutor entre os diversos grupos. A atuagdo do

Brasil esteve coordenada sob o BASIC, contudo, como afirmado anteriormente, negociar com

16 \er entrevista do Embaixador Sérgio Serra ao Correio Braziliense, em 1° de outubro de 2010.
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base nessa coalizdo ndo significa retirar-se do G77. Enquanto em Copenhague a diplomacia
brasileira apostou no avango das negociac¢6es por meio de um acordo politico, o Brasil volta a
reivindicar o carater legalmente vinculante do documento a ser aprovado em Cancun.

Brasil defendeu que paises em desenvolvimento deveriam assumir, voluntariamente,
compromissos e, para isso, deveriam receber incentivos a fazé-lo. Nao foi apoiada pelo Brasil
a intencdo de alguns paises desenvolvidos de diferenciacdo entre 0s paises em
desenvolvimento, que tem sido uma forma de exigir mais dos ditos emergentes. O Brasil
atuou para garantir, entre os resultados da reunido, o Fundo Verde para o Clima, um érgéo
para coordenar a adaptacdo e a manutencdo de referéncias a importancia da transferéncia de
tecnologia, com vistas ao estabelecimento de um mecanismo especifico. Esses objetivos
constam entre 0s mais importantes para paises em desenvolvimento. Apesar de ndo se ter
chegado a uma decisdo final sobre as novas metas de reducdo de emissdes para o periodo apds
2012, o Brasil continuou em Cancun e reunides posteriores a pressionar pela continuidade do
Protocolo de Quioto.

No @mbito do BASIC, o Brasil corroborou com as iniciativas de articular o BASIC
com outros paises e grupos de paises, principalmente com paises em desenvolvimento. A
estratégia de se realizar reunides de um BASIC “estendido” favoreceria a legitimidade dos
quatro emergentes junto aos demais membros do G77, fortalecendo a imagem de que o
BASIC néo estaria destacado do Grupo, mas sim trabalhando pelos objetivos de todos os
paises em desenvolvimento. O Brasil buscou equilibrar as demandas de paises insulares por
um limite em 1,5°C; reivindicacGes de paises como Bolivia e Equador por referéncias aos
direitos da Mae Terra; e a oposi¢ao entre Sul e Norte sobre a énfase em “responsabilidades
historicas” ou em “emissdes atuais”. De ambos os lados, houve pressdes por inclusdo de
elementos como desenvolvimento sustentavel, metas de curto e longo prazo, revisao do limite
de aquecimento e linguagem para um resultado legalmente vinculante, cada qual com sua
énfase e atribuigdes de significado diferentes (11SD, 2010, p. 9).

A reunido de Cancun ndo contou com presenca de Chefes de Estado e ndo obteve a
atencdo na midia que foi atribuida & Conferéncia de Copenhague. A COP-16 também ficou
ofuscada pela situagdo interna de recente eleicdo de um novo presidente. Além disso, em
periodo muito proximo, estava acontecendo no Brasil a Capula do Mercosul, com a presenca
dos chefes de Estado da regido e outros da continente sul-americano.

A 172 Conferéncia das Partes, realizada em Durban, em 2011, assim como a reunido
de seguimento da Convencdo, realizada sempre em Bonn no final do primeiro semestre do

ano, ndo foram objeto de andlise desse trabalho. O ndcleo da analise centrava-se no ano de
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2009 e, além disso, optou-se pela limitacdo temporal circunscrita ao governo do Presidente
Lula da Silva. H& certamente continuacfes dos processos em curso desde a Conferéncia de

Copenhague, que merecem a atencdo de estudos futuros.
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CAPITULO 3: O SIGNIFICADO DA ATUALIZACAO

O argumento central desse trabalho assume que o Brasil realizou uma atualizacéo de
sua politica externa em 2009, no contexto da preparacao para a 15* Conferéncias das Partes da
Convencdo de Clima, realizada em Copenhague. Ndo se trata somente do Brasil. O ano de
2009 conteve 0 momento, no regime internacional de combate a mudanca do clima, em que
quatro paises em desenvolvimento — Brasil, Africa do Sul, China e india —, centrais nas
negociacdes, aceitaram a ideia de assumirem compromissos quantificados de reducdo de
emissdes de gases de efeito estufa (Dimitrov, 2010, p. 805).

Houve transformacdo em relacdo a posi¢do anterior de ndo assumir compromissos
internacionais de reducdo de emissbes, fossem eles obrigatérios ou voluntéarios. A posi¢do
atualizada propde compromissos voluntarios e internacionalmente divulgados. A modificacédo
desse elemento-chave da politica externa ambiental brasileira nas negociacfes de clima
somente pode ser compreendida com a atencdo devida aos processos de formulagdo da
diplomacia em um ambito mais amplo e em uma extensdo de tempo mais longa.

Para compreender a dindmica da inflexdo da postura oficial brasileira, recorre-se a
analise do ambiente politico doméstico, ponderando tanto acdes concretas como mobilizacdes
de opinido e conscientizacdo. Ao lado disso, tem-se a conjuntura da politica internacional
ambiental, que proporciona o cenario das negociagdes de clima e influencia o0 comportamento
dos atores. Ao analisar esse cenario, atenta-se para os desafios do multilateralismo, para a
dindmica de formacdo de coalizBes e para a manifestacdo da politica externa ambiental do

Brasil, diante a todos esses fatores.

3.1 Hipoteses possiveis

A titulo de exploracdo das possibilidades de abordagem do problema de pesquisa,
podem-se elaborar diversas hipoteses explicativas para o fenémeno, que se complementam de
uma forma geral. Ndo ha intencdo de se provar se corretas as hipdteses apresentadas;
tampouco a ndo comprovacao de alguns aspectos inviabilizam a objetivo geral de anélise do
trabalho. Servem para guiar a analise critica da literatura académica relacionada ao objeto de
pesquisa.

Uma hipétese desenvolvida nesse trabalho é que as forgas politico-diplométicas de

formulacdo da politica externa brasileira observaram que os paises em desenvolvimento tém
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condicBes diferenciadas de atuacdo e que 0s emergentes Sa0 responsaveis por emissdes e por
consequente alteracdes climaticas. O corolério dessa elaboragdo € o Brasil assumir uma
postura de compromisso com a governanca global de clima.

Pode-se avaliar também o transcurso de uma atualizacdo da posicédo brasileira em
geral, durante o governo do Presidente Lula da Silva, diferenciando-se das prioridades do
governo anterior. As novas posi¢cdes em temas ambientais seriam um acompanhamento
inevitavel dessa atualizacdo. A avaliacdo do governo Lula carregaria a percepc¢do antecipada
de uma nova abordagem do tema sendo gestada, na qual os paises em desenvolvimento nao
poderiam empreender um desenvolvimento seguindo o mesmo curso dos paises
desenvolvidos. Em especial, os emergentes teriam que assumir um desenvolvimento em
padrBes sustentaveis, que enfatiza o uso responsavel dos recursos naturais®’.

Outra hipdtese, complementar as anteriores, € que a mudanca de posi¢do do Brasil
acompanhou uma percepc¢éo interna de que o desmatamento ndo produz riqueza condizente
com as emissdes de carbono geradas, o que imprime na unidade de PIB do Brasil uma
“pegada” de carbono alta. A implantacdao de programas de controle, auxiliados por programas
sociais como o Bolsa Familia, o Bolsa Verde e o Bolsa Floresta'®, reverteram a fonte
predatéria de renda na regido amazbnica. O desafio de integrar o territério amazoénico
atravessa a historia brasileira, desde a concep¢do do regime militar de ocupacao
inconsequente da regido até o planejamento atual de promocdo do desenvolvimento
sustentavel.

De uma forma geral, a posicdo brasileira estaria em busca de prestigio no cenério
internacional, respaldado em ativos diplomaticos relevantes, como crescimento econdémico
com distribuicdo de renda, matriz energética limpa e renovavel e maior responsabilidade
sobre seus recursos naturais. Nesse ponto, o controle do desmatamento na Amazonia assume
importancia central. A superacao de forma mais definitiva de entraves incomodos do passado,

como o desmatamento, sdo a chave para se compreender as novas credenciais do pais.

17 Para o assunto de um desenvolvimento ambientalmente responsavel, ou “crescimento verde”, recomenda-se a
leitura do artigo da revista Economist, “Shoots, greens and leaves”, disponivel em
<http://www.economist.com/node/21556904>.

'8 Bolsa Verde trata-se de um programa de assisténcia social (atualmente articulado com o Bolsa Familia sob o
Plano Brasil sem Miséria), voltado para o apoio a familias em situacdo de extrema pobreza que desenvolvem
atividades de conservagdo ambiental na regido da Amazonia Legal. Bolsa Floresta é um programa de nivel
estadual, instituido pelo Governo do Estado do Amazonas a partir de 2007. Foi inovador em estabelecer
pagamentos por servigos ambientais, com remuneragao as populagdes locais para manutengdo da floresta “em
pé”. O incentivo econdmico tem por objetivo garantir a utilizagdo mais racional e eficiente dos recursos
florestais e afastar o atrativo da remuneracdo do desmatamento, que seria 0 uso imediatista desses recursos
(Viola, 2008, pp. 4-5).
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3.2 Transformacao enddgena e exdgena

A sociedade brasileira, por vezes, manifesta aprego pelas atitudes por meio das quais
o0 Brasil demonstra liderar pelo exemplo. Acdes do pais tiveram impacto sobre a atitude de
outros paises em desenvolvimento e até sobre paises desenvolvidos. Setores da sociedade e
tomadores de decisdo do governo teriam se conscientizado que “o Brasil possui capacidades
materiais para tornar-se lider na questdo do meio ambiente” (Lima, 2010, p. 173). A maior
participacdo da sociedade civil, dentro de um contexto de mudancas no plano domeéstico,
significou que o Brasil poderia assumir um papel mais ativo, legitimando o Estado brasileiro a
atualizar sua posi¢do (Franzén, 2011, p. 32-33).

A tomada de atitude do Brasil repercutiu como uma lideranca pelo exemplo e,
portanto, € percebida na sociedade como rompimento com as posicdes anteriores, quando a
diplomacia brasileira nas questbes climaticas mantinha-se reativa e defensiva quanto a
Amazonia. A capacidade institucional fortalecida e a eficaz aplicacdo da lei séo fatores que
permitiram, desde 2005, reverter a acdo predatoria na floresta amazénica (Hochstetler e Viola,
2011, p. 12) e angariar credenciais na questdo do clima.

A diplomacia apreende esses posicionamentos da sociedade brasileira em geral e
reconhece que o Brasil, ao assumir posicdes de lideranca e ser exemplo para 0s demais paises,
também terd a capacidade de exigir (Machado, 2011, p. 64), 0 que proporcionaria maiores
ativos diplomaticos ao pais. Almejar posicao de lideranca, e mesmo exercé-la de fato, serve
ao Brasil como instrumento para seus objetivos de politica externa e seu compromisso com o
interesse nacional, dedicado ao desenvolvimento.

Karlsson et al afirmam que alguns elementos sdo essenciais para uma lideranca
efetiva, sendo eles capacidade em recursos, legitimidade e credibilidade. Os autores somam a
esses elementos a demanda por lideranca e a presenca de potenciais seguidores, pois ndo pode
haver lideres sem seguidores (Karlsson et al, 2011, p. 89). O Brasil se destaca em
determinados momentos, seja por sua posi¢do central no G77, seja como representacdo em si.
O Brasil tem potencial de exercer lideranga estrutural e demonstrar influéncia substancial
entre 0s paises em desenvolvimento.

A atuacdo brasileira é destacada em ocasides como seu papel em sediar a
Conferéncia Rio-92 e sua participagdo nas negociacdes do Protocolo de Quioto. O
reconhecimento do pais dentro do G77 vai aléem da presidéncia formal que o Brasil

eventualmente ocupa e se estabelece como uma lideranca informal dentro do Grupo (ibid,
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p.98). Novo empenho da diplomacia brasileira em buscar uma lideranga efetiva, com ambigéo
e COmpromisso, se concentra em promover a atuacéo do BASIC (Brasil, Africa do Sul, india
e China), desde os preparativos para a Conferéncia de Copenhague e também em Cancun
(Machado, 2011, p. 60).

Franzén associa a capacidade de lideranga do Brasil com sua participa¢do nos grupos
de coordenacdo de posicdes dos paises em desenvolvimento. Quanto a Copenhague, 0 autor
identifica que ter-se-ia consolidado o papel do Brasil como nacéo lider e porta-voz do mundo
em desenvolvimento. Sua atitude propositiva buscou solu¢@es nos impasses de transferéncia
de tecnologia, financiamento e igualdade social. A participacdo dos paises em
desenvolvimento com acfes de mitigacdo surge entdo como inovagdo no discurso do
Presidente Lula da Silva (Franzén, 2011, p. 26-27).

O Brasil estaria dispondo de uma posicdo de lideranca em varios aspectos da
diplomacia do clima. Contudo, para Viola, Franchini e Ribeiro, seus esfor¢os ndo estariam
sendo concentrado em promover a efetividade do regime ou o intensificagdo da governanga
global. Caso contréario, ndo se prenderia em uma visdo de mundo dividida entre paises
desenvolvidos e paises em desenvolvimento (2012, p. 282).

Para esses autores, a busca por prestigio internacional foi alcancada, de forma
paralela, com as politicas macroeconémicas e com o aprofundamento das politicas sociais,
especialmente a partir de 2004. De forma complementar a essa afirmacdo, pode-se especular
que a estabilidade econémica e o dinamismo socio-econémico, acompanhados de crescente
participacdo nos de comércio mundial e de investimentos externos diretos, incrementaram o
prestigio internacional do Brasil, deslocando um pouco a situacdo de ser demandado
constantemente a ser lider ambientalista. Na conjuntura atual, o Brasil ndo é mais somente
lembrado como “gigante” de grande natureza; cada vez mais, € associado como o pais de forte
crescimento econdmico, destinatario de volumes de investimentos e bem-sucedido na reducéo
da desigualdade social.

Em entrevista a jornais dinamarqueses e noruegueses nos dias da Conferéncia de
Copenhague (Mundorama, 2009), o Presidente Lula da Silva afirmou que o Brasil ndo tem
pretensdes de liderar e ndo ha porque recorrer a rétulos como o de lider. A contribuicdo do
Brasil seria para o desenho de uma nova ordem mundial e para buscar solu¢des. Ao ndo se
afirmar como lider, a diplomacia evita algumas dificuldades e resisténcias de outros paises,

que veem na suposta lideranga uma tentativa de constranger comportamentos. O Brasil atua

Y9 E curioso notar que o acrénimo “BASIC” tem sido divulgado e referido em portugués, sem uma variagio em
inglés, como acontece com IBAS (IBSA).
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como lider sem proclamar isso como um status de superioridade. O discurso mais comum é o
de “parceria” com os demais e de atuacdo como ‘“construtor de consensos”, sempre como um
ator disposto a promover o didlogo e conversar com todas as partes interessadas.

Em diversos foruns, O Brasil tem desenvolvido a capacidade de coordenar as
relagdes conflituosas entre Norte e Sul. Seu objetivo, em clima, tem sido de evitar a
polarizaco, colocando-se como mediador, em prol do regime e acima de interesses estreitos e
particulares de um pais ou grupo de paises. Em algumas situacdes, essa imagem de
“constru¢do de consensos” ¢ mais uma autopercep¢do € uma tentativa de propagandear um
status do que uma acdo que resulte em resultados concretos. A incapacidade de contornar
determinados impasses gestou uma nova atitude, de aliangcas em grupos menores, mas de
grande peso nas negociagdes, como o BASIC.

A atuacdo do Brasil como moderador, tanto dentro do G77 como entre 0s paises em
desenvolvimento e os paises desenvolvidos, retrata a estratégia diploméatica de combinacéo
dos “eixos horizontal e vertical” (Pecequilo, 2008, p. 136). De forma eficaz nas negociagdes
de clima, a politica externa brasileira consegue equilibrar suas dimensdes Norte-Sul e Sul-Sul,
promovendo consensos e cooperacao.

O reconhecimento do papel brasileiro de moderador entre o Norte e o Sul surge de
ambos os lados. Em comunicacdo diplomética da Embaixada Americana em Brasilia para o
Departamento de Estado americano, ha mengdes do desejo por parte dos Estados Unidos de
que o Brasil ajude na relacdo com os paises em desenvolvimento, a0 mesmo tempo em que se
receia a forte pressdo da parte brasileira sobre a posi¢cdo americana (Folha.com, telegramas
revelados pelo Wikileaks).

Apesar de existir um processo concomitante endégeno e exdgeno de formulacdo da
posicao brasileira, a transicdo para uma economia de baixo carbono esta, em ultima instancia,
mais relacionada com a capacidade interna dos paises do que a depender de um acordo
internacional que dé a diretriz. A preferéncia por compromissos assumidos nacionalmente e
comunicados internacionalmente, em uma légica “bottom-up” em que cada pais estabelece
sua propria obrigacdo sem que haja a consideragdo de uma meta global de reducéo, desloca
para 0 &mbito interno a responsabilidade de assegurar a seguranca climatica. Esse cenario
corrobora a preocupacéo brasileira de fragilizacdo do direito internacional.

A diplomacia brasileira estaria aguardando o melhor momento para atualizar sua
posi¢cdo, com aten¢do a evolucdo da situacdo interna. Resguardando-se a espera de melhores
credenciais e afastando ameacas e fragilidades. Ou seja, ndo poderia ter havido atualizagdo em

momento anterior. Pressionar por maior ambicdo precipitadamente no momento atual é correr
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0 Mesmo risco que antecipar uma posicdo de compromissos internacionais quanto ao controle
do desmatamento da Amazonia. Deslegitima o processo decisorio interno e a capacidade do
Estado nacional brasileiro.

O Brasil, no plano interno, teria que avancar em diversas areas para poder se
estabelecer em uma posicao confortavel frente as pressdes internacionais de prote¢do ao meio
ambiente e mitigagdo do clima. Atrasos e desafios nessas areas ndo significam, contudo, a
impossibilidade de ser proativo nas negociagcdes. Alguns avangos de grande importancia
respaldam a participacdo ativa do pais.

A capacidade de monitoramento do Brasil ¢ alta e tem evoluido rapidamente, sendo
modelo exportado para outros paises com grandes florestas. O controle do desmatamento
recebe atencao devida, com mecanismos e institui¢cbes consistentes, como o Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais (INPE), o Sistema de Protecdo da Amazonia (SIPAM), o Plano de
Acdo para a Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAM)® e o
Plano de Acdo para a Prevengédo e Controle do Desmatamento e das Queimadas no Cerrado
(PPCerrado) — que trouxe destaque ao problema dos desmatamentos também fora da regido
amazonica.

Na Amazonia, o desmatamento registrado pelo INPE em 2009 foi de menos de 7.500
km? o menor indice desde o inicio da série histérica do monitoramento pelo Instituto,
iniciado em 1988 até aquele ano?*. O PPCDAm teve importancia fundamental, podendo-se
afirmar que esse plano “langou as bases politicas para que o Brasil pudesse, em 2009, assumir
0s compromissos voluntarios de reducdo de desmatamento que constam da lei de Politica
Nacional do Clima” (Viana, 2010, p. 173).

Além dos esforcos claros de controle do desmatamento no territdrio brasileiro, o
governo empreendeu medidas de incentivo a producdo e desenvolvimento de pesquisas no
ramo dos biocombustiveis. A “diplomacia do etanol”, sob o governo do Presidente Lula da
Silva, desde 2006, tem promovido os biocombustiveis como alternativa viavel aos

combustiveis fosseis e tem por objetivo lancar o etanol a um status de commodity mundial

00 PPCDAm esta em funcionamento desde seu langamento em 2004. Em 2009, o Plano passou por uma
reestruturacdo, dando origem a uma segunda fase, com vigéncia de 2009 a 2011, em articulacdo com o Plano
Amazdnia Sustentivel (PAS), o Fundo Amazonia e o Plano Nacional sobre Mudangas do Clima (PNMC).

21 Os registros de 2010 e de 2011 demonstraram taxas de desmatamento na Amazonia ainda menores. Para 2010
(periodo da segunda metade de 2009 e primeira metade de 2010), o desmatamento foi de 7.000 km?, uma
redugdo de 6% com relagdo ao periodo anterior; e para 2011 (periodo da segunda metade de 2010 e primeira
metade de 2011), registrou-se menos de 6.500 km* desmatados e reducgéo de 8% em relagdo ao periodo anterior.
Essa tendéncia comprava a efetividade das politicas de controle do desmatamento na regido. Os dados podem ser
acessados no sitio do Projeto de Monitoramento do Desflorestamento na Amazonia Legal (PRODES) do INPE,
em <http://www.obt.inpe.br/prodes/prodes_1988 2011.htm>
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(Viola, mar. 2010, p. 15 e 17). O alcool € particularmente importante na substituicdo da
gasolina, contribuindo para reduzir a intensidade de carbono no setor de transportes e na
matriz energética como um todo.

A industria e o setor privado brasileiros também enfrentam seus desafios de se tornar
mais eficiente em termos de utilizacdo de recursos naturais e diminuicdo da intensidade de
carbono. A modernizacdo das plantas industriais precisa considerar ndo s6 0 constante
aumento de competitividade como também a necessidade de contribuir para a mitigacao
climatica, ao promover a eficiéncia energética, processos com menos emissdes e reducao de
desperdicios. Busca-se acompanhar a demanda da sociedade por responsabilidade sécio-
ambiental por parte das empresas com relacdo aos seus processos e produtos.

O papel da agricultura no perfil de emissdes de GEEs do Brasil motivou o
lancamento, em 2010, pelo governo federal, do Programa de Agricultura de Baixo Carbono
(ABC). Ao engajar pequenos produtores na modernizacéo da pratica da agricultura, o objetivo
foi de disseminar técnicas agricolas e processos tecnoldgicos mais sustentaveis, aliando
reducdo de emissOes, garantia de renda ao produtor rural e producdo de alimentos. Alem de
diéxido de carbono, a préatica agricola produz quantidades significativas de gas metano e
Oxido nitroso. Considerando a extensdo das terras sendo utilizadas para a agricultura no
Brasil, o combate a emisséo desses gases contribui para o cumprimento da reducgéo prevista
no Plano Nacional sobre Mudanga do Clima, no qual consta a projecdo de 730 milhdes de
toneladas de carbono equivalente para o ano de 2020, por parte da agropecuaria.

A mudanca da posicao brasileira ndo € resultado de fatores enddgenos transladados
para a politica externa, isolados da dindmica de interacdo, cooperacdo e conflito entre atores
internacionais. Ao considerar as forcas domésticas, pode-se considerar que os agentes da
diplomacia brasileira realizaram uma leitura do cenario interno, que respaldava uma nova
posicdo internacional que ja vinha sendo moldada. Ha de se considerar que a propria
sociedade brasileira vinha sendo influenciada por fatores internacionais.

De fato, a atualizacdo da politica externa somente € plausivel com a apreenséo de
uma nova situacéo da sociedade. Ainda assim, a execuc¢do de uma politica externa calculada,
pragmatica e estruturada, como a brasileira, exige analise atenta ao panorama internacional, as
oportunidades e aos desafios, em seus momentos mais propicios, equilibrando a consideragédo
realista das proprias credencias e a ambicdo de uma insercdo internacional competitiva e
influenciadora.

E parte da complexidade do trabalho de formulacio da politica externa a

interpretacdo dos interesses da sociedade brasileira. A atencdo do Itamaraty ao ambito
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domestico é justamente o que lhe da legitimidade — efetiva, e ndo so juridica — para atuar
como representante do Brasil no plano internacional. O MRE agrega a contribui¢do do
Ministério do Meio Ambiente e do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao, assim como
da sociedade civil e do setor privado, de forma transparente e inclusive, para depreender a
melhor estratégia politico-diplomaética.

A visdo de que o Ministério do Meio Ambiente foi responsavel pelo convencimento
do Presidente Lula da Silva de que era preciso assumir posi¢cGes de lideranca e anunciar
compromissos voluntarios (Abranches, 2010; Vianna, 2010; Viola, mar. 2010; Viola e
Franchini, 2011) pode ser questionada com base no fato de que Africa do Sul, China e india
também anunciaram compromissos semelhantes.

O BASIC ja estava estabelecido como grupo de coordenacdo da posicdo desses
paises emergentes e também houve sincronizacdo de divulgacdo de suas Comunicacgdes
Nacionais, com a segunda edicdo de seus inventarios de emissfes. A influéncia do MMA ¢é
inegavel, entretanto, é preciso considerar a conjuntura internacional de coalizdes e parcerias,
historicas e inovadoras, do Brasil como fator determinante nas decisGes de politica externa.
Dificilmente pode-se aceitar como coincidéncia que o0 BASIC migrou de posi¢cdo no mesmo
periodo e de modo semelhante. O papel da dindmica doméstica do Brasil teria, tampouco, tido
influéncia sobre os processos de transformacdo das politicas externas dos outros paises do
BASIC.

3.3 Ruptura de posigao historica ou “corre¢do de rumos”?

A andlise da politica externa brasileira no meio académico do pais (e.g. Cervo e
Bueno, 2008) aponta para continuidades nos processos e posicionamentos da diplomacia em
féruns internacionais. Diretrizes gerais que foram gestadas ao longo do século XX,
particularmente a partir da década de 1960, continuam a influenciar a insercéo internacional
do Brasil, como a valorizagdo do multilateralismo, o apreco pelo direito internacional, a
solucéo pacifica de conflitos e a politica externa como instrumento para o desenvolvimento. A
construgéo historica da conduta internacional brasileira tende a ser de preservagdo das linhas
mestras, o que néo significa que o Brasil ndo realize atualizagdes.

A alteracdo da politica externa ambiental em relacdo a clima foi realizada em
momento oportuno, aproveitando a situacdo de transi¢cdo do proprio regime e o desenvolver

de um cenario interno favoravel. Uma possibilidade de analise seria dizer que a posi¢édo
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brasileira encontra-se intermitente entre progressista e conservadora, em momento de
transformacdo. Na atual circunstancia, incertezas quanto a condigdo que sera demandada dos
paises emergentes constrangem dimensGes mais propositivas, ainda que pressdes internas
favorecam uma atitude mais incisiva, participativa e avancada.

O Itamaraty busca maneiras de lidar com posi¢des que gradualmente se demonstram
datadas sem incorrer em ruptura de posicdes histéricas. E notadamente relevante em clima
pensar-se em constante “corre¢do de rumos”, em oposi¢do a interrupgdes abruptas. Assim, a
atualizacao da politica externa climatica teve um momento mais evidente em 2009, contudo €
parte de uma transicdo que j& estava em curso e que seguird ainda com gradual abandono de
alguns aspectos. A politica externa do Brasil, como qualquer outro pais, enfrenta suas
dificuldades em modificacdo suas diretrizes, seja por grupos influentes em contradicdo na sua
formulacdo interna, seja por necessidade de coeréncia e construcdo de um discurso de
justificativa no plano externo.

Uma sinalizacdo para identificar a mudanga na politica externa € a apreensdo
realizada pelos demais paises. Por exemplo, em relato de encontro entre representantes
americanos e autoridades brasileiras, a Embaixada Americana relata a sua capital que o Brasil
alterou fortemente sua posicao externa no transcurso de 18 meses — de meados de 2008 a final
de 2009 —, partindo de postura de “impedimento” para se tornar “forga positiva” em muitas
das areas das negociac6es (Folha.com, telegrama revelado pelo Wikileaks).

A posicdo do Brasil — antes do momento de transicdo identificado no ano de 2009,
especialmente nas negociacdes do Protocolo de Quioto — pautava-se em uma definicdo dos
interesses nacionais que acompanhava de perto a politica externa geral (Burges, 2009, apud,
Hochstetler e Viola, 2011, p. 9), com elementos como o principio do direito ao
desenvolvimento. Nesse periodo, o Ministério das RelacBes Exteriores e o Ministério da
Ciéncia e Tecnologia coordenavam as delegacdes negociadores e executavam a politica
externa brasileira nas reunides de clima.

Se for considerada uma perspectiva temporal mais longa, a evolucéo da posicéo do
Brasil em temas ambientais demonstra um gradual abandono de resisténcias e posturas
defensivas — e até mesmo contestatorias —, que estavam mais fortemente marcadas no discurso
diplomatico brasileiro na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano,
em 1972, em Estocolmo. Sua condicdo de pais com grande extensao territorial e abundancia
de recursos naturais aliada a uma percepcao da importancia e vontade politica de participar
ativamente das negociagdes ambientais mantiveram o Brasil sempre como um ator-chave
(Barros-Platiau, 2010, p. 76).

58



O engajamento brasileiro em 1972 e até 1992 era marcado por uma atitude de
“Estado-veto”, principalmente quanto a propostas de paises do Norte que eram vistas como
limitacGes internacionais. As pre-condigcdes para a protecdo do meio ambiente para 0s paises
do Sul eram (e continuam sendo, em grande medida) a erradicacdo da pobreza e o direito ao
desenvolvimento. Para o Brasil, mesmo bloqueando em determinados temas, a participacao
ativa era a estratégia a ser seguida para promover 0s interesses nacionais e garantir a
soberania.

A partir de 1992, a diplomacia brasileira tem deixado a estratégia de veto e assumido
posicionamentos cooperativos e propositivos, por meio inclusive de propostas inovadoras de
politicas e fundos inspiradas em iniciativas nacionais exitosas (Barros-Platiau, 2010, p. 76). O
Brasil €, portanto, atuante em promover o regime de combate a mudanca do clima, buscando
solucdes e superacdo dos impasses. Suas declaracdes na Conferéncia de Copenhague devem
ser percebidas como parte dessa evolucdo (Barros-Platiau, 2010, p. 79).

E possivel identificar uma tendéncia geral do Brasil em migrar de uma posicio
defensiva e confrontacional para uma posicao aberta a cooperacao e propositiva, em diversos
temas ambientais. A realidade social e material do pais é em parte responsavel pela maneira
como suas capacidades sdo interpretadas e seus interesses identificados, ao longo dessa
trajetoria (Franzén, 2011, p. 34).

Pode-se argumentar que o Brasil € uma poténcia emergente em termos ambientais
como um todo e também nas negociacdes de clima, especialmente durante o Governo do
Presidente Lula da Silva, além de ser um ator-chave e um “exportador de modelos de politicas
publicas”, conforme a analise de Barros-Platiau (2010).

A autora destaca trés principais razes para essa afirmagédo. Primeiro, existe vontade
politica por parte da diplomacia brasileira em participar da governanca global ambiental, nos
termos da evolucdo de sua postura aqui apresentada e contando com uma continuidade
institucional que afasta a possibilidade de rupturas.

Segundo, a era de multipolaridade no cenério internacional, sem multilateralismo
efetivo, favorece o engajamento do Brasil nos féruns ambientais, pois lhe € disponivel maior
espaco para defender seus interesses e fortalecer seus objetivos junto aos outros atores.

Terceiro, paises emergente como Brasil, China e India estdo promovendo o dialogo
entre si e delineando posi¢Ges comuns de negociacdes, 0 que agregar poder a esses Estados e
torna a divisdo Norte-Sul menos definida (Barros-Platiau, 2010, p. 87).

A atualizacdo da postura brasileira parece encontrar equilibrio entre a perspectiva

historica de emissdes e a realidade de que quase 50% das emissfes presente hoje na atmosfera
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foram emitidas depois da década de 1980. Fala-se em equilibrio, e ndo em reconhecimento de
que 0s emergentes sd0 0s maiores responsaveis. Os paises desenvolvidos continuam
respondendo, por exemplo, por 82% do aquecimento global acumulado desde 1850 a 2010, e

0s paises em desenvolvimento por somente os 18% restantes (Vargas, 2008, p. 1).

3.4 Crise do multilateralismo nas negociacgdes de clima e fortalecimento de arranjos informais

Com algum pessimismo, autores enunciam que o principal resultado para
Conferéncia de Copenhague foi a evidenciar que o0 modelo de negociacdes das Nacbes Unidas
falhou quanto ao regime de mudanca do clima (Dimitrov, 2010, p. 18). Negociacdes entre
blocos tradicionais, como G77 e 0 JUSCANZ?, tem se demonstrado infrutiferas no contexto
da Conferéncia de Copenhague, com a polarizacdo entre as poténcias climéaticas e o
travamento da geopolitica do clima. Ficou evidente a artificialidade e a inconsisténcia desse
modelo (Capobianco, 2010, p. 39). Nesse impasse, ganharam forca a configuracdo do BASIC
(Brasil, Africa do Sul, india e China) e, posteriormente, iniciativas de tratamento da questio
em foruns como G-20 e o Forum das Maiores Economias (Major Economies Forum on
Energy and Climate - MEF).

A crise do multilateralismo, na percepcdo de alguns autores, esta refletida nas
incapacidades de organizaces internacionais em promover compromissos vinculantes, e
grupos informais tem ganhado espaco diante desse cenario. O Brasil lancou méo de reunido
em grupos menores, na tentativa de liderar o processo e superar impasses. Contudo, a
diplomacia brasileira mantém sua afirmacdo do multilateralismo como Unico processo
legitimo de enfrentamento do desafio apresentado pela mudanca do clima.

As reunides das Nacgdes Unidas correm o risco de esvaziamento decisério, em um
cenario em que configuragdes mais restritas seriam o dmbito de tomada de decisGes mais
efetivas e objetivas. Contudo, o processo negociador das conferéncias das partes dificilmente
sera eliminado (Capobianco, 2010, p. 39-40). Agrupamentos informais podem se revelar mais
eficientes, entretanto, ndo dispdem de ampla legitimidade social, alem de enfrentarem as
dificuldades de se agregar os atores realmente relevantes (Pefia, 2010, p. 44). A defesa da via
multilateral argumenta que “a natureza global da crise climdtica exige o envolvimento e a

participacdo de todos, tanto na formulagdo quanto na agdo” (Machado, 2011, p. 60).

22 Grupo de paises desenvolvidos formado por Jap&o, Estados Unidos, Canada, Australia e Nova Zelandia, que
coordenam suas posi¢Oes nas negociacdes de clima, sem, contudo, ser um grupo formal.
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A governanga global do clima enfrenta, atualmente, o desafio de adequar-se a
mudancas geopoliticas e a novas dindmicas de relacbes de poder, com protagonistas em
disputa para serem lideres, de um lado, e atores de fato relevantes pouco dispostos ao
engajamento efetivo, de outro. As visdes e interesses diferentes dificultam o consenso, e
restam duvidas sobre a capacidade da governanca de transformar em resultados as decisdes
tomadas nos &mbitos institucionais internacionais (Pefia, 2010, p. 43).

Em uma analogia, pode-se pensar na COP de Copenhague como a Rodada Doha para
o clima (Amazarray, 2009, p. 2). Ac0es e politicas se voltaram para o plano nacional, bilateral
e regional, ao se enfrentar entraves no ambito multilateral. Apesar disso, h4 ainda a
contribuicdo da Conferéncia de ter despertado atencdo politica para o tema, que tem ganhado
impulso na sociedade em geral (Dimitrov, 2010, p.22).

Analistas brasileiros e formuladores da politica externa poderiam estar antevendo o
desenvolvimento de um cenario multipolar futuro. A orientacdo seria de antecipar essas
mudancas e garantir a inser¢do do pais no centro do processo decisério. Assim, a posi¢do
brasileira pode ser compreendida como baseada em uma releitura do cenario internacional,
com a autopercepcdo de que é um emergente, e, por isso, deve promover uma postura de
lideranca.

Diante do fato de que os 12 maiores emissores — sendo a Unido Europeia
contabilizada como um sé emissor — respondem por mais de 80% das emissdes globais,
somado as dificuldades de coordenacdo no Grupo dos 77, o Brasil enseja iniciativas o
estabelecimento do BASIC como promotor do regime, além de participar de outros féruns
paralelos e fora do Sistema ONU. Apesar de sua convic¢cdo no multilateralismo, o Brasil
aproxima-se de arranjos de plurilateralismo, que muitas vezes foram criticados por néo ter
legitimidade e ndo promover o didlogo entre todos. Isso aponta para a possibilidade de
reconhecimento que disposi¢des plurilaterais podem ser mais efetivas.

A comunidade internacional se vé diante do dilema entre manter seus processos ou
garantir cooperacao efetiva no problema. Seria mais adequado um arranjo entre um grupo de
paises incontornaveis sem o devido reconhecimento de todos os atores, mas que ataca o
problema de maneira eficaz, ou um processo inclusivo, participativo e transparente que nado
logra um resultado a altura do que é demandado pela situagdo de risco e ameaga? As
dificuldades na cooperacéo internacional apresentadas pelas teorias de relagdes internacionais
parecem estar fortemente presentes no regime de clima.

A grosso modo, a imagem do “jogo de soma zero”, onde um ator ganha somente se

outro perder, pode chegar ser numeral no regime internacional de clima, se for pensado em
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termos de toneladas de carbono equivalente emitidas. Em um cenario de frouxa regulacdo
internacional, continuidade de estagnacdo das negociacdes e descompasso de compromissos
entre os Estados, a reducdo de emissdes de um pais seria compensada na atmosfera pelo
aumento de emissdes de outro, no minimo, permanecendo a mesma concentracdo de gases. O
cenario observado atualmente é ainda mais pessimista: 0 aumento das emissdes supera o de
reducdo, em termos globais. Na primeira década do século XXI apenas, o somatério das

emissdes de todos os paises teve um incremento de 3% (Viola e Franchini, 2011, p. 2).

3.5 A alianca historica com o Grupo dos 77

O G77/China é um grupo de negociacdo fundado em 1964 que agrega grande parte
dos paises em desenvolvimento, totalizando 132 membros. A alianga entre eles proporciona
maior peso nas negociacdes e maior poder de barganha com os atores internacionais com
superior capacidade técnica. Em geral os paises do G77 ndo tém delegacdes numerosas e
apresentam baixa disponibilidade de recursos, financeiros e humanos, para atuar nos foruns
internacionais de discussdo dos temas ambientais.

Existe pouca literatura académica sobre a dindmica interna do G77 (Barnett, 2008, p.
4), o que diminui a capacidade de compreensdo sobre a formulagéo das posicdes do Grupo. E
sabido que os paises do Grupo com menores condi¢des técnicas dependem de paises como o
Brasil e China. Muitos paises ndo tém corpo diplomatico nem recursos suficientes para
acompanhar a multiplicacdo de reunides sobre temas climéaticos ou absorver o conhecimento
sobre a ciéncia do clima, fazendo-se representar pelo Grupo.

O Grupo dos 77 também padece de ser internamente muito heterogéneo, complexo e
contraditério. O Grupo retne subgrupos de paises com diversas prioridades. Um dos grupos
mais atuantes € o de Pequenos Estados Insulares em Desenvolvimento (SIDS, sigla em
inglés), para os quais o combate a mudanca do clima apresenta-se como questdo de
sobrevivéncia. O aumento do nivel dos mares afeta diretamente a composicao do territorio
dessas ilhas e coloca em risco sua populacdo, ameagando os meios de garantia de vida.

No G77, a influéncia dos membros da Organizacdo de Paises Exportadores de
Petroleo (OPEP) imprime no Grupo um carater conservador e resistente ao adensamento da
governanca global do clima. O Grupo Africano, também relevante no G77, contribuiu com
posicdes de exigéncia junto aos paises desenvolvidos de financiamento e transferéncia de

tecnologia, respaldando-se no principio das responsabilidades comuns porém diferenciadas.
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Apesar da heterogeneidade do G77, existe uma coincidéncia de interesses, de
objetivos e de agendas que garante a unidade do Grupo de uma forma geral. De acordo com
Barnett, especificamente em negociacGes de clima, o Grupo se agrega em torno de uma
abordagem voltada para o desenvolvimento; o reconhecimento das responsabilidades comuns
porém diferenciadas como principio norteador; uma voz unissona em todos os aspectos das
relagdes internacionais; reivindicacdo de transferéncia de tecnologia; e demanda por recursos
adicionais para programas de protecdo ambiental. Além disso, ha um compartilhamento de
percepcdo de vulnerabilidade frente ao poder econémico, politico e negociador dos paises
desenvolvidos (2008, p. 5). Um elemento constitutivo do G77, em sua origem, foi a
“dependéncia e subordinacdo econdmica as poténcias constituidas” (Lima, 2010, p. 156).

A unidade do G77 pode ser ameacada em determinados momentos de negociacao,
todavia, ao perceber isso, muitas vezes ha um esforco interno para coordenar a posicdo
comum. Evitar a fragmentagdo do Grupo pode ser um fim em si mesmo, considerando que o
G77 atua em diversos ambitos de negociagdes internacionais e, portanto, tem o maior
interesse em manter a unidade de longo prazo (Barnett, 2008, p. 5).

Em estudo sobre o G77, Kasa et al identificam condi¢bes, ndo somente interesses e
objetivos, que promovem a coesdo do Grupo: os membros compartilham desafios de
desenvolvimento, enfrentando pobreza e subdesenvolvimento, e problemas de governanca
interna (2007, p. 114). Paises emergentes estariam se distanciando do Grupo, em termos de
caracteristicas, por tém alcancado patamares superiores de desenvolvimento. O objetivo
central do G77 ainda é compartilhado pelo Brasil, pois atuam para assegurar soberania
nacional e desenvolvimento econémico (ibid, p. 117). Uma especial caracteristica de
solidariedade entre esses paises em desenvolvimento é sua dependéncia na estrutura
multilateral das Nacdes Unidas. Além disso, hd uma posi¢ao histérica de defesa de uma “nova
ordem econdmica”, conceito recorrente nos pronunciamentos oficiais brasileiros.

Alinhamento com o G77 é um posicionamento histérico do Itamaraty, que 0 mantém
mais do que por tradicdo. Ao fazer parte do Grupo, assegura-se protecdo ao Brasil contra
demandas em diversos temas. A manutencdo de alianca com o G77 é, portanto, historica,
estratégica e pragmatica. Em determinados temas, o Brasil se favorece da posi¢do de veto que
0 Grupo estabelece, e assim evita 0 desgaste para si da exposicdo de uma posicdo sem
consenso. Até a abandono da relutdncia em aceitar compromissos internacionais, o Brasil

garantia que metas ndo lhe seriam atribuidas por meio do apoio do G77.

63



O G77 insiste no problema ético encompassado nas discussdes de clima®*: quem
menos contribuiu para o aquecimento global é quem mais sofrera com os impactos. Além
disso, o estabelecimento de reducéo de emissdes para todos significaria maior prejuizo para 0s
menores por causa das limitagdes sobre o crescimento econdmico. Essa € uma das posi¢des
para as quais o Brasil utiliza o status de pais em desenvolvimento para se eximir de maiores
obrigagbes. O Brasil possui suas vulnerabilidades, mas que ndo sdo comparaveis com a
gravidade da situacdo dos pequenos paises insulares. Estaria dentro da capacidade do Brasil
colaborar com os paises insulares na promocéo da adaptacao.

O Brasil também se beneficia ao afastar restricdes ao seu crescimento econémico,
colocando-se ao lado dos que menos contribuiram para o aquecimento global. Tira-se o foco
das taxas de desmatamento praticadas na década de 1980 e 1990 e do seu crescimento recente,
para enfatizar a situacdo particular do Brasil como pais em desenvolvimento. Portanto, é uma
posicdo histdrica, mas é também uma posicao que Ihe garante apoio a seus interesses.

Para avangar em questdes delicadas e de seu interesse, mas caras ao Grupo — como
uma nova posicdo quanto a florestas e biodiversidade —, o Brasil recorre estratégias bilaterais
e, mais recentemente, de articulacdo em grupos menores, como o BASIC, o Grupo dos Paises
Megadiversos e Afins, o IBAS e 0 BRICs. O Brasil, entretanto, permanece como ator central
no Grupo. Recentemente, esteve na presidéncia da coordenacdo da posi¢do do G77 no Grupo
de Trabalho do Protocolo de Quioto (AWG-KP).

O Brasil se percebeu mais proximo de China e india, e até mesmo dos Estados
Unidos, do que dos demais paises do G77 (Goldemberg, 2010, p. 21). E ainda possivel fazer
uma critica a essa percepcao, pois as vantagens do Brasil quanto ao seu perfil de emissdes e
sua matriz energética o permitiriam estabelecer parcerias e aliangas com grupos na vanguarda
pela governanca global de clima, como é o caso da Unido Europeia (Viola, jan-ago 2010, p.
22).

Em seu discurso no segmento de alto nivel da Conferéncia de Copenhague, o
Presidente Lula da Silva complementou a transformac&o da postura brasileira em clima com a
demonstracdo de disposicdo em contribuir para o financiamento da adaptacdo para 0s paises
de menor desenvolvimento relativo e para 0s pequenos Estados insulares em
desenvolvimento. Essa manifestacdo ndo compromete o pertencimento do Brasil no Grupo

dos 77, pois os negociadores brasileiros continuam exigindo novos e adicionais recursos para

% para uma anélise sobre a ética climatica e suas implicagdes morais, ver Gardiner, Stephen M., 2011.
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0s paises em desenvolvimento. A postura pode ser analisada como solidariedade para com 0s
pleitos do G77 e também como propensdo a assumir custos de lideranga.

A posicao do Brasil é ambivalente e sui generis. Com base nas suas credenciais de
pais com matriz energética amplamente renovavel e limpa e configuracdo de emissdes
relativamente de facil reducdo, teria capacidade de pressionar mais no sistema internacional
por uma governanca global em clima mais efetiva. Contudo, mantém-se alinhado com o G77
e preserva parcerias com paises de matriz energética baseada em grande utilizacdo de
combustiveis fosseis. E preciso considerar que, nas negociagdes internacionais, “a vantagem
da matriz energética sempre esteve subordinada a desvantagem do desmatamento amazénico

na formagao da posicao brasileira” (Viola, 2008, p. 5).

3.6 Qual é o significado do BASIC?

Africa do Sul, Brasil, China, india, além de Russia, Indonésia, Coreia do Sul e
México, constituem um grupo de paises considerados emergentes, por suas condi¢cdes de
desenvolvimento mais favoraveis, taxas de crescimento razoavelmente elevadas, melhoria de
indices de bem-estar da populacdo e crescente importancia, influéncia e participacdo nos
fluxos internacionais e nos foéruns multilaterais®* (Hurrell e Sengupta, 2012, p. 463). Além
disso, esses oito paises estdo entre os doze maiores emissores de GEES, se a Unido Europeia
for contabilizada como uma unidade. A excecdo de Coreia do Sul e México, que sdo membros
da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), e da Russia, 0s
demais emergentes sdo parte do G77 e tém articulado suas posi¢6es junto ao Grupo.

Nas negociacdes de Copenhague e de Cancuin — e também de Durban, na COP-17,
em 2011 —, um cenario de grandes dificuldades de articulagdo da posicdo no G77 se
apresentou para Brasil, Africa do Sul, China e India. Eles se tornariam parceiros especiais
entre si, com distanciamento dos demais paises em desenvolvimento do Grupo, sem, contudo,
romper com ele. A radicalizagcdo de subgrupos, como os Pequenos Estados Insulares em
Desenvolvimento, fragilizou a capacidade de lideranca desses quatros paises. A alianca
terceiro-mundista poderia comegar a ser superada pela logica das “coalizdes de geometria
variavel”.

N&o é uma coincidéncia que esses quatro emergentes regionais de grandes emissoes

tenham escolheram coordenar suas posi¢Oes frente ao cenario politico climatico que lhes

%4 Para uma analise interessante sobre a “ascensdo do resto”, ver “O mundo pbés-americano”, de Fareed Zakaria.
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projeta em uma situagdo diferenciada (Hochstetler e Viola, 2011, p. 3). “As poténcias
emergentes ocupam uma posic¢do crescentemente distinta, em algum lugar entre o Norte e 0
Sul, a linha que tradicionalmente divide a politica de mudanga do clima” (Roberts ¢ Park,
2007, apud Hochstetler e Viola, 2011, p. 3).

A posicéo do Brasil e do BASIC continua clara e contréria a tentativa de imposicéo

de compromissos obrigatdrios aos paises em desenvolvimento.

A pressdo para que 0s paises em desenvolvimento — em especial 0s
principais emergentes — tenham metas no segundo periodo de compromissos é uma
tentativa de travar ou desacelerar o progresso destes paises, como foco em diminuir
ou mesmo retirar vantagens competitivas, bem como aumentar o custo de producao
desses paises emergentes. Esse arranjo conformar-se-ia como um novo meio de

colonialismo (Miguez, 2011, p. 369).

No momento dos preparativos e da Conferéncia de Copenhague, o0 governo brasileiro
ndo considerava o0 BASIC como um grupo formal de negociacdes (Barros-Platiau, 2010, p.
83). Essa situacdo pode ndo se sustentar, caso as dificuldades de coordenacdo interna da
posic¢do do G77 como grupo comprometam sua coesédo nas rodadas de negociacao.

A atualizagdo da politica externa ambiental do Brasil coincide com as articulagGes
negociadoras com novos grupos — como é o caso do BASIC —, em paralelo ao G77. Os paises
ditos emergentes apresentam semelhantes modificacdes de posicao internacional, assim como
transformacdes internas importantes na abordagem dos problemas relacionados as mudancas
climéaticas. Possivelmente de maneira coordenada, 0s principais emergentes estariam
atualizando suas posi¢es, como resultado de uma avaliagdo das vulnerabilidades que
eventualmente enfrentariam.

Os paises do grupo também atualizaram suas posi¢cdes somente recentemente. China
e India apresentavam posicdes mais resistentes do que o Brasil at¢ 0 momento da COP-15;

assim como outro pais emergente ausente no grupo, a Russia.

Dessa forma, entre as negociac¢Bes para a assinatura do Protocolo Kyoto,
em 1997, e COP-15, em 2009, india e China mantiveram sua posigéo reticente de
paises emergentes e grandes emissores de carbono, enquanto houve o
recrudescimento da posi¢éo russa, por um lado, e 0 avanco da posic¢éo brasileira, por

outro, caracterizando a divergéncia de posicoes entre eles (Lima, 2010, p. 172).
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Essa divergéncia inicial ndo trouxe inviabilidade a coordenacéo, tampouco foi o caso
com a aproximacéo do Brasil com a Franga, como exposto.

A China tem promovido uma nova abordagem domeéstica do problema desde 2006,
guando comecou a incorporar as politicas publicas uma consideracdo pragmatica
considerando os efeitos climaticos a serem sentidos em seu territdrio (Viola e Machado Filho,
2010, p. 6). Em 2007, adotou um Plano Nacional de Mudancas Climaticas e, em 2008, muitas
das medidas de estimulo a economia como forma de superar a crise econémica foram
destinadas a transicdo para a economia de baixo carbono, especialmente na politica de
energia.

A proposta de compromissos da China estabelece o objetivo de reducdo da
intensidade de carbono do Produto Interno Bruto entre 40 e 45%, no periodo de 2005 a 2020
(Viola e Machado Filho, 2010, p. 16; Viola, mar. 2010, p. 36). Ndo ha referéncias ao
estabelecimento de um pico de emissdes ou de um ano de estabilizacdo. Nas suas propostas de
acOes também estdo iniciativas para 0 aumento da participacdo de fontes renovaveis e limpas
na matriz energética e projetos de expansdo da cobertura florestal do pais. A comunicacdo da
China tem sido criticada por ndo assumir ambicGes maiores e compromissos mais graves. As
politicas a serem implementadas pelo governo chinés permitiriam, na prética, um aumento
significativo de emissdes de carbono.

O Congresso americano impds uma condicionalidade de que os Estados Unidos
somente deveriam assumir metas de reducdo se 0s principais paises emergentes e grandes
emissores também estivessem engajados em um esforco claro em favor da seguranca
climatica. Nesse contexto, o plano de acdo chinés ndo foi recebido pelos americanos como
uma diretriz suficientemente ambiciosa para o potencial de atua¢do da China, nem condizente
com as responsabilidades que lhe sdo atribuidas de acordo com seu crescimento econémico e
suas contribuicBes para 0 aumento das emissdes globais de carbono.

Ainda que a proposta chinesa seja timida e conservadora, ndo se pode dizer que a
promessa feita pelos EUA na ocasido da Conferéncia de Copenhague seja ousada. A reducéo
de 17% das emissdes até 2020, em relacdo ao ano de 2005, significa somente 4% de reducéo
em relacdo ao ano-base do Protocolo de Quioto, 1990. No momento de definigdo das metas do
Protocolo de Quioto, aos Estados Unidos havia sido atribuida a meta de reduzir em 7% suas
emissdes no periodo de 2008 a 2012. Contudo, os EUA n&o ratificaram o Protocolo e,
portanto, ndo se submeteram aos seus imperativos. Entre os anos de 2001 e 2010, os Estados
Unidos aumentaram em 0,8% suas emissdes (Viola e Franchini, 2011, p. 2). O pais foi até

2006 o maior emissor de carbono, sendo ultrapassado pela China. A promessa do Presidente
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Barack Obama, em 2009, em determinado aspecto, avangou a posi¢do do pais, uma vez que
foi realizada sem o apoio do Congresso, sinalizando a intengdo do Presidente de pressionar o
Legislativo em favor de uma lei de clima.

A Africa do Sul também tem se destacado como crescentemente engajada em novas
dindmicas de combate & mudanca do clima entre os paises em desenvolvimento. Medidas
internas e a avaliacdo de sua alta vulnerabilidade as alteragdes dos padrdes climéticos
corroboram para a adogdo de uma posicdo diplomatica progressista. A participacdo da Africa
do Sul também se reveste de importancia por ser um ator relevante no contexto da Unido
Africana e atuar como articulador influente no continente (Viola, Franchini e Ribeiro, 2012).
Os compromissos voluntarios que o pais apresentou em Copenhague sdo de grande ambicéo.
Suas propostas de NAMAs sdo de reduzir em 34%, até 2020, a projecdo da trajetoria do
crescimento de emissdes, em “business as usual”, e uma diminui¢do semelhante de 42% até
2025. Os compromissos apresentados estabelecem pico de emissdes entre 2020 e 2025,
estabilizacdo por cerca de uma década e posterior declinio em termos absolutos, o que néo foi
realizado pelos demais membros do BASIC (CQNUMC, 2011, p. 43).

A India, entre os paises do BASIC, tem postura mais vacilante e negligente (Viola e
Machado Filho, 2010, p. 6) e suas emissdes tem forte crescimento, em torno de 6% ao ano.
Sem indicagdes de medidas internas suficientes sendo tomadas para conter essa dindmica, as
emissdes indianas podem ultrapassar as chinesas nos proximos anos (Viola, Franchini e
Ribeiro, 2012). A proposta de compromisso voluntario da india é de reducdo da intensidade
de carbono de seu produto interno entre 20 e 25% até 2020, tomando como base 0s niveis de
2005. Os desafios de combate a pobreza e os dados de relativamente menores emissdes per
capita da India sdo utilizados como justificativas para manter reservas nas negociacoes
internacionais. Ao servir de exemplo em decisdes firmes de aceitacdo de compromissos, o
Brasil pressionava também a India a cumprir com um novo papel.

Em cada um desses paises, dissemina-se entre grupos sociais a percep¢do sobre a
necessidade de adocdo de maior responsabilidade global por seus Estados. Esse
fortalecimento interno incentiva a formulagdo da politica externa. Apesar de a China ndo ser
uma democracia, como 0s outros paises do BASIC, existem grupos de aspiracdes globalistas,
que estdo em disputa pelo poder e que promovem uma visdo mais progressista (Viola e
Machado Filho, 2010, p. 6).

Antes da conformacdo do BASIC — com a agregacdo da Africa do Sul —, Brasil,
China e India se empenharam em garantir um resultado ambicioso nas negociacdes da COP

de Bali, em 2007. Nesse momento, contudo, 0s emergentes resistiram a imposicdo de metas
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obrigatorias para 0 mundo em desenvolvimento, apesar da grande expectativa voltada para
eles. A resposta viria com a aceitacdo de incentivo as a¢fes de mitigacdo nacionalmente
adequadas (NAMAS), como unica forma de demanda por acbes de mitigacdo dos paises em
desenvolvimento e que devem contar com apoio internacional em financiamento ou
tecnologia (Viola e Machado Filho, 2010, p. 11; p. 15). Na medida do possivel, BASIC e G77

mantiveram harmonia nos discursos:

Na véspera do inicio da COP 15, representantes do Brasil, China, india,
Africa do Sul e Sud3o (presidente em exercicio do G77) se reuniram em Pequim
para definir uma posicdo comum e intransigente, baseada em quatro pontos
essenciais: rejeicdo a metas de reducdo obrigatdrias de suas emissdes; recusa a
submeter suas politicas sobre o clima a verificagdo internacional se ndo forem
financiadas pelos paises desenvolvidos; rejei¢cdo a definicdo de um pico para o
crescimento de suas emissdes; e rejeicdo a imposicao pelos paises desenvolvidos de
qualquer taxa sobre suas exportagdes em nome do clima (Viola, jan.-ago. 2010, p.
18).

As posicBes comuns do BASIC, no contexto das negociacbes das Conferéncias de
Copenhague e de Cancun, pronunciam-se nos pontos de discussdo em que o G77 nao
apresenta postura consensuada, 0 que € especialmente relevante quanto a mitigacdo e a
adaptacdo. Em questdes como financiamento e transferéncia de tecnologia, 0 BASIC mantém
sua alianca com o G77, em comum acordo com a posicdo do Grupo. Os assuntos sdo,
portanto, avancados por esses quatro paises em uma articulacdo mais restrita, entretanto, mais
propensa a aceitar compromissos ainda que voluntarios (Viola e Machado Filho, 2010, p. 12).

O BASIC, em comunicado conjunto de janeiro de 2010, prévio as comunicacdes
oficiais de cada pais sobre seus compromissos, expressou a centralidade do processo de
negociacdo sob a CQNUMC, com énfase na necessidade de ser inclusivo e transparente
(Viola e Machado Filho, 2010, p. 21). O Acordo de Copenhague é colocado como um
instrumento de facilitacdo do processo negociador, com o objetivo de prosseguir nos trabalhos
dos dois “trilhos”, de acordo com o Plano de A¢ao de Bali, e chegar-se a um acordo final na
COP-16, em Cancun.

Ainda em janeiro de 2010, os paises do BASIC submeteram, separada mas
coordenadamente, suas comunicagdes de compromissos voluntarios de redugdo de emissdes.
Em termos semelhantes, 0s quatro paises enfatizaram que os compromissos sdo de carater

voluntario e estdo de acordo com a CQNUMC. Percebe-se que houve coordenacdo das
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posicdes entre os paises, com intencdo de apresentarem as mesmas mencOes e referéncias
(Viola e Machado Filho, 2010, p. 20). Em cada comunicado, hd menc¢des a necessidade de
financiamento dos paises desenvolvidos e transferéncia de tecnologia para que o0s
compromissos ali assumidos voluntariamente sejam alcancados. O comunicado brasileiro se
diferenciou por apresentar uma descricdo mais detalhada das agdes de mitigagéo pretendidas e
por conter uma referéncia direta a participagdo do pais na negociacdo do Acordo de
Copenhague.

Um ponto de discordancia entre os paises do BASIC, no contexto das COPs de
Copenhague, foi em relacdo a controversa intencdo de paises desenvolvidos de que NAMASs
fossem sujeitas a verificacdo internacional, de acordo com a metodologia MRV — acdes de
reducdo de emissdes deveriam ser mensuraveis, reportaveis e verificaveis, para trazer maior
transparéncia aos compromissos. China, especialmente, tem sido resistente em negociar
supervisao externa sobre suas ac@es nacionais, por causa da condi¢do de seu sistema politico
interno autoritério.

No Brasil, por sua vez, o modelo de compromissos voluntarios apresentado ja se
assemelhava as metas do Protocolo de Quioto dos paises desenvolvidos, por ter componentes
facilmente reportaveis. Além disso, os mecanismos de controle de desmatamento na
Amazonia sdo divulgados abertamente e seus resultados estdo disponiveis a serem acessados
pela internet, com atualizagdes mensais de imagens de satélite. O grau de publicidade dos
dados brasileiros seria suficiente para satisfazer eventuais verificacfes internacionais.

Os pronunciamentos em posi¢do coordenada no BASIC subvalorizaram as vantagens
que o Brasil teria para afirmar compromissos individuais em acéo unilateral®; contudo
prevaleceu a prioridade de fortalecer a alianga com as poténcias emergentes (Hochstetler e
Viola, 2011, p. 6). As preocupacdes de China e india com a interferéncia em assuntos internos
assemelham-se com as reservas historicas do Itamaraty, baseadas na insisténcia em soberania
e ndo-interferéncia presente nas politicas externas dos trés paises (Vihma, 2010, p. 6 apud
Hochstetler e Viola, 2011, p. 8).

Os paises do BASIC estariam tomando a¢Ges domésticas de mitigacdo, ao tempo em

que ainda resistem a fiscalizagdo externa, mesmo que isso coloque em risco a habilidade de

2> Em telegrama diplomético da Embaixada Americana ao Departamento de Estado, ha indicacéo do
reconhecimento por parte do Embaixador Sérgio Serra, entdo Embaixador Especial para Mudanga do Clima, de
que o Brasil ndo teria problemas com verificacéo internacional sobre a¢des de mitigacéo, até mesmo por meio de
“avaliagdo dos pares” (peer review). Entretanto, estaria confortavel em néo ter verificagéo e néo faria presséo
politica nem a favor nem contra, reconhecendo a forte resisténcia de outros paises em desenvolvimento sobre a
questdo. Ao transparecer uma postura de indiferenca, a diplomacia brasileira sinaliza que esta em posicéo de ser
intermediador entre os paises do Norte e do Sul.
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demandar comprometimentos formais dos paises desenvolvidos (Hochstetler e Viola, 2011, p.
8). Em Cancuin, China e India flexibilizaram suas posicbes e concordaram em analisar a
possibilidade de analise e monitoramento internacional sobre as NAMAS, 0 que viria a ser
concordado em maiores detalhes somente na COP-17, em Durban, em dezembro de 2011
(Hochstetler e Viola, 2011, p. 5). Por fim, avancou-se no sentido da verificacdo internacional
com a decisdo de que agOes implementadas com o apoio internacional poderiam estar sujeitas
a metodologia MRV, ou seja, seriam mensuraveis, comunicaveis e reportaveis.

Viola e Machado Filho colocam como paradoxo a participacdo do Brasil no BASIC
(p.23). Ao se posicionar com China e india, o pais se associa com grandes emissores de
carbono com menor ambicéo relativa em aprofundar suas agdes de mitigacdo, o que pode nao
ser bem recebido pela comunidade internacional. Por outro lado, a intencdo do Brasil poderia
ser de influenciar a atitude desses paises em direcdo a uma nova etapa para 0s emergentes, de
grande protagonismo na governanga global de clima. Distanciar-se desses aliados e
aproximar-se da Unido Europeia seria, em tese, uma op¢do mais eficiente de promover o
regime. Contudo, o contexto histérico e o cenario das rela¢bes internacionais do Brasil ndo
justificariam tal atitude.

Manter uma posi¢do com China e india pode ser percebido por alguns analistas como
postura ideoldgica, visdo de mundo definida pela clivagem Norte-Sul, atitudes de oposi¢cdo
aos centros de poder mundial e crenca na alianca de coopera¢do Sul-Sul. Contudo, outra
compreensdo possivel considera aspectos pragmaticos, sem perder de vista principios e ideais,
com a intencdo de angariar apoio dos atores relevantes, na atualidade e no futuro breve, para
0s interesses nacionais colocados em jogo na arena internacional. O Brasil tem respaldo
quanto a suas reservas e, ainda assim, pode pressionar por maior governanca global, de acordo
com o que apreende como sendo o aperfeicoamento do sistema multilateral.

Com a propicia condi¢do interna de recém ter anunciado proposta considerada por si
proprio como ambiciosa e, ainda, de forma transparente, o governo brasileiro fortaleceu sua
posicdo nos preparativos para a Conferéncia de Copenhague. Estaria, portanto, “em posi¢ao

de exigir também dos demais parceiros um alto nivel de ambi¢ao” (Machado, 2010, p. 3).

71



3.7 As consequéncias da Conferéncia de Copenhague para a posi¢do brasileira e para o regime

internacional sobre mudanca do clima

A consequéncia da alteracdo na condicdo brasileira, interna e externa, € a postura que
o0 Brasil levou para Copenhague, podendo ser mais propositivo e tendo respaldo para isso, 0
que lhe garantiria um posicionamento mais vantajoso de negociagdo, podendo avancar
propostas para receber beneficios. Ceder em compromissos de reducdo de emissdes teria a
contraproposta de demandar mais quanto a financiamento e transferéncia de tecnologia.

O engajamento seria a melhor estratégia para garantir que seus interesses sejam
considerados — seguindo a légica da “autonomia pela participagdo™®® (Fonseca Jr., 1998, p.
368), desenvolvida no governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso e complementada
pela ideia de “autonomia pela diversificagdo” no governo do Presidente Lula da Silva
(Vigenani e Cepaluni, 2007). Para completar a analogia, pode-se dizer que a estratégia
diplomatica, em 1972, era de ‘“autonomia pela distancia”, conforme as linhas gerais da
politica externa do regime militar.

A diplomacia brasileira atuou, em Copenhague, na formulacdo de um acordo
juridicamente ndo-vinculante, entretanto, tem consciéncia da importancia de acordo com
status cogente e trabalha para que, no momento devido, este seja alcancado. Para um pais com
tradicdo juridicista e principios de valorizacdo do direito internacional, a forma legal das
NacOes Unidas é de grande relevancia. Participa de grupos informais, como as discussdes
sobre clima no ambito do G20, mas ndo favorece que a tomada de decisbes seja retirada do
contexto das Nagdes Unidas. Entre um acordo com “valor legal” mas sem efetividade e um
“acordo politico” efetivo, o Brasil insiste no avango das negociacdes dentro do Sistema ONU
para que seja estabelecido um acordo juridico como resultados dos processos politicos.

Diante do impasse no regime global de clima, uma solucdo semelhante ao Protocolo
de Montreal sobre as Substancias que Destroem a Camada de Ozoénio — ligado a Convengéo
de Viena para a Protecdo da Camada de Oz6nio — poderia ser envisionada como possivel,
caso a circunstancia internacional favorecesse. O Protocolo de Montreal estabeleceu restri¢coes

ao comeércio internacional de substancias nocivas, a circunscricdo de paises sob rigido

% A “autonomia pela participagio” consiste em manter uma participagio positiva, sempre apoiada em critérios
de legitimidade. Com base nesse conceito, defende-se na diplomacia brasileira a adesdo aos regimes
internacionais, sem perder a capacidade de gestdo da politica externa e com o objetivo de influenciar a
formulacdo dos principios e das regras que regem o sistema internacional (Vigenani e Cepaluni, 2007, p. 283)
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controle de metas prevendo o phase out dessas substancias, inclusive com a identificacdo dos
paises ndo cumpridores, e avangos na transferéncia de tecnologia.

A diferenca entre os dois regimes — ambos relacionados a propriedades da atmosfera,
mas de caracteristicas muito discrepantes — torna inviavel a proximidade entre eles no atual
contexto das negociagdes de clima, uma vez que os paises em desenvolvimento encontram-se
rigidamente articulados sob o G77, com frequente posicdo bloqueadora. Essa situacdo revela
como os dois regimes se desenvolveram de formas dispares e, possivelmente, oferece
explicagdo sobre o sucesso do Protocolo de Montreal®.

Quando do estabelecimento da Convencdo de Viena, em 1985, e do Protocolo de
Montreal, em 1987, a oposicdo dos paises em desenvolvimento era fraca, ou a0 menos
desarticulada. Além disso, os paises desenvolvidos, entre eles os Estados Unidos, assumiram
uma lideranca forte do processo negociador, apoiados por seus setores empresariais
interessados.

Comparando com o estado das negociagdes climéaticas, 0 G77 ndo aceitaria uma
decisdo que criasse barreiras ao comércio, especialmente por medidas desse tipo recairem
sobre 0s seus principais produtos, que sdo 0s mais intensivos em carbono do que aqueles
comercializados pelos paises desenvolvidos. As tentativas atuais de abordar aspectos
relacionados ao comércio sdo fortemente rechagadas pelos paises em desenvolvimento,
apoiados em seu poder de veto e atuando exitosamente em manter o tema como sensivel.

Além dessas consideracdes, € preciso avaliar que, diferentemente do que ocorre
guanto as substancias reguladas pelo Protocolo de Montreal, restricbes ao comércio de
produtos relacionados com emissdes de GEEs sdo muito mais propensas a significar efeito em
escala de desaceleracdo do crescimento econdémico — tema excessivamente caro aos paises em
desenvolvimento —, distor¢des nos precos e “vazamento” da produgdo para paises ndo

cumpridores.

3.8 Possibilidades para os avancos da posi¢édo brasileira e do regime internacional

A responsabilizacdo sobre os paises esta no centro dos desacordos entre mundo
desenvolvidos e mundo em desenvolvimento. A defesa do principio das responsabilidades

comuns porém diferenciadas, constantemente invocado nessas situacfes, ndo deve ser

27 Outros motivos pertinentes & diferente entre o Protocolo de Montreal e o Protocolo de Quioto sdo analisados
em Henriques da Silva, 2009 e em Lima e Villarroel, 2007.
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entendida como um discurso de purismo juridico sobre sua validade, e sim sobre qual é o
significado do impasse que ele gera.

As discussdes tém impacto sobre a concepcao de soberania dos paises — a elaboracédo
de regras internacionais que criam constrangimentos sobre eles. Esse processo € uma disputa
de poder, pois a interagdo revela quem estd em posicdo de criar as regras, quais 0s paises que
vao ter que se submeter a elas e quais 0s paises que estardo isentos delas. Muitas vezes 0s
impasses da diplomacia do clima sdo colocados como uma dindmica de distribuicédo
(desigual) de custos econdmicos, sobre quem ganha beneficios e quem “paga a conta”.

H& ganhadores e perdedores, mas ndo somente em termos econdmicos, porque
interesses nacionais — sejam eles de seguranca energética, desenvolvimento social, prestigio
internacional, manutencdo do territorio ou outros — precisariam ser flexibilizados por todos
atores para acomodar uma solucdo que fosse o consenso minimo de ambi¢do méaxima.

Um ponto de impasse foi a defesa pelos paises em desenvolvimento de
“responsabilidades historicas” dos paises desenvolvidos, de um lado, ¢ de “responsabilidades
futuras” para os paises emergentes, defendidas pelos paises desenvolvidos, do outro (Barbosa,
2010, p. 2-3). Em Copenhague, a tentativa de superar esse ponto levou atores essenciais nas
discussdes — 0 BASIC e os EUA — a aceitarem que o mais plausivel seria um acordo politico
ndo-vinculante.

Por serem os paises de crescimento econdmico vigoroso e, como resultado disso, 0s
mais propensos a terem suas emissfes aumentadas, 0s emergentes eram chamados a se
comprometer por meio de um acordo legalmente vinculante de metas de reducdo. De sua
parte, os emergentes foram irredutiveis nesse quesito. A solucdo de compromisso acordada
permaneceu com baixo nivel de ambicdo. Recorda-se que o Acordo de Copenhague nédo
menciona “responsabilidades historicas” nem estabelece metas obrigatorias para os paises
emergentes.

A situagdo de travamento do sistema multilateral em clima traz a dificuldade de se
identificar que paises estariam dispostos a ndo s atuar como lideres, mas também arcar com
0s custos, politicos e econdmicos, de liderangca. Resta a impressdo de que cooperagdo
internacional ndo serd possivel nesse aspecto das relagBes internacionais. Até que seja
restaurada a confianga entre os atores para possibilitar o avanco do regime global de clima,
permanece a situacao de incerteza e de baixa coacao sobre o0s paises (Barbosa, 2010, p. 3).

Os esforcos nacionais e internacionais sdo validos e contribuem — ainda que em
medida insuficiente, segundo algumas andlises — para o combate a mudanga do clima.

Contudo, reducgdes de emissdes de carbono no periodo mais recente, de 2008 aos dias
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presentes, serdo mais diretamente devidas & crise econdmica mundial, que tem causado
recessao nos paises centrais da economia internacional, com dificuldades de crescimento
econémico, desaceleracdo do consumo e da producdo e, consequentemente, diminuicdo do
ritmo de expansdo das emissfes de gases de efeito estufa.

A crise econdmica mundial poderia ser aproveitada como uma oportunidade de
avanco na transicdo para a sociedade de baixo carbono. O processo de recuperacdo, se
devidamente abordado, consolidaria investimentos adequados a realidade climatica projetada
pelo Painel Intergovernamental sobre Mudanga do Clima (IPCC). Os pacotes de estimulo
econdmico, adotados a partir de novembro de 2008, em diversos paises relevantes nas
negociagdes internacionais, tém sido desenhados para acomodar essa urgente necessidade
(Viola, mar. 2010, p. 5). O Brasil, contudo, nao apresentou um desempenho ambicioso nesse
sentido. Os estimulos contra a crise incentivaram setores da economia de forma equivocada
com relagdo aos compromissos de redugdo de emissdes. Fica evidente a falta de articulagdo
interna, das esferas do governo, setor privado e sociedade civil.

Para a atualizacdo da politica externa brasileira, uma possibilidade que se apresenta é
aguela em que Brasil “inaugura” uma nova posicao, respaldada na mudanga do ocupante do
cargo de Presidente da Republica. O governo continua sob a direcdo do mesmo partido — o PT
—, mas a eleicdo de um novo presidente, com estilos diferentes, juntamente com as alteracoes
nos principais quadros do primeiro escaldo — Ministério das Relagcdes Exteriores e Ministério
do Meio Ambiente —, demonstra diferencas na enuncia¢do da politica externa. Seria uma
oportunidade para justificadamente empreender um novo rumo na participacdo do Brasil no
regime internacional de clima.

A recente mudanca da posi¢do brasileira € um pressuposto importante para se pensar
0 novo papel do Brasil nas negociacdes internacionais de clima e no cendrio internacional
como um todo, assim como para se pensar quais sdo 0s possiveis futuros passos e demandas

do pais no regime.
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CONCLUSAO

Como objeto dessa pesquisa, identificou-se na politica externa ambiental brasileira
uma alteracéo na posic¢ao quanto ao tema da mudanca do clima, ocorrida em 2009, em relacao
ao que vinha sendo praticado antes. O problema de pesquisa, assim, abarcou os aspectos dessa
mudanga, as motivagdes, 0S processos e as consequéncias. Como objetivo, estabeleceu-se o
intuito de analisar como e por que a politica externa brasileira atualizou-se em suas posicdes
no regime internacional de governanc¢a do combate as mudancas climaticas.

Para cumprir o objetivo, empreendeu-se a analise e interpretacdo da literatura
académica sobre o tema da mudanca do clima, em geral, e da politica externa brasileira, em
particular. Além disso, fez-se atencdo as manifestacdes oficiais do governo brasileiro, sejam
em discursos e relatos das negociacdes, sejam em documentos e registros, como partes da
legislacdo, comunicados conjuntos e entrevistas. O que se busca no trabalho é compreender os
momentos em que a continuidade é alterada, pensar se existe uma razdo logica de fundo e
identificar o significado do novo posicionamento na politica externa.

No primeiro capitulo, como fundamento para a analise, foi esquematizado um
panorama das caracteristicas do regime internacional de clima, conforme os principais pontos
desde a Conferéncia de 1992, e do lugar que o Brasil ocupa nessa arena. O segundo capitulo
serviu como exposicdo do objeto em estudo, enfocando a parte descritiva do trabalho e
colocando os elementos de identificacdo da mudanca da posicao brasileira e como foi possivel
a transformacdo. O terceiro capitulo buscou o significado da modificacdo do Brasil, com base
na revisao da bibliografia levantada, realizando comentarios e sintetizando as interpretacdes
possiveis.

Como conclusédo do trabalho, recorda-se que a atualizacdo brasileira estava inserida
em uma conjuntura internacional e esteve condicionada por um contexto doméstico. Esses
dois fatores sdo indissociaveis entre si e elucidam como os dois niveis, internacional e
domeéstico, interagem (Putnam, 2010). Ao observar a diplomacia brasileira, também se buscou
ponderar sobre a medida em que se deu a atualizacdo, dentro do arcabouco dos principios da
politica externa brasileira. Foi relevante também a consideracdo do sistema multilateral, de
forma abrangente e a valorizacdo atribuida pela parte brasileira as instituicdes estabelecidas.
No contexto do multilateralismo, recordou-se o papel do G77 e a relevancia do Grupo para as
coalizdes brasileiras. Do estudo da atuacao dos paises em desenvolvimento, surge o elemento

da parceria entre 0s emergentes sob o grupo BASIC.
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A mudanga da posi¢do ndo é resultado tdo somente da influéncia do Ministério do
Meio Ambiente nas questdes internacionais de clima. A maior participa¢cdo do MMA é um
dos aspectos do cenario interno, resultante inclusive da nova dindmica de acdo sobre o0s
problemas ambientais, com resultados favoraveis, como a diminuicdo do desmatamento.
Logo, o fator interno com impacto sobre a politica externa ndo se trata da participacdo de um
ator como 0 MMA, mas sim de uma conjuntura doméstica que abre novas possibilidades de
insercdo internacional.

Os paises em desenvolvimento, em sua configuracéo sob o G77, estariam perdendo
terreno nas negociagdes internacionais, tendo suas principais demandas rejeitadas — em parte
devido a crise econbmica mundial, que reduz extremamente a possibilidade de fartos
programas de financiamento. O BASIC ¢ a expressdo dos emergentes em se distanciar dessas
perdas e garantir que seus interesses, principalmente aqueles ndo compartilhados com o G77,
sejam contemplados. Por exemplo, uma restricdo de comércio relacionada a carbono teria
impacto sobre todos os paises, mas sdo principalmente os emergentes, com crescente
participacdo nos fluxos e mercados em ampliacao, que sentiriam a consequente diminuicao no
crescimento econémico.

Permanece a pergunta de se o Brasil ainda subaproveita suas credenciais e ativos
diplométicos na sua atuacdo no regime. Como foi exposto, o pais desfruta de amplas
qualidades no enfrentamento da questdo climéatica, como, por exemplo, seu perfil emissor
ainda de facil potencial de reducdo — ainda que em atual transformacdo —, de baixa
intensidade em carbono nas principais atividades econdmicas geradoras de riquezas, 0 que
ndo acarretaria grandes custos para a transicdo para uma sociedade de baixo carbono. Ao lado
disso, € sempre ressaltada também a caracteristica limpa e renovavel de sua matriz energética,
com forte participacdo de hidrelétricas e biocombustiveis. O controle do desmatamento da
Amazo6nia completa esse quadro.

O Brasil, aos olhos de muitos, poderia utilizar essas credenciais de forma
extraordinaria na sua insercdo internacional e no seu poder de barganha. Contudo, 0 que se
nota é uma alianga com outros paises emergentes, ainda que esses ndo apresentem as mesmas
caracteristicas favoraveis para uma posi¢do no regime. Para compreender essa postura, foi
preciso analisar a condi¢éo histérica do Brasil no regime e na politica externa como um todo.
A percepcdo brasileira de politica externa como instrumento para o desenvolvimento nacional
justifica a proximidade constante com os paises em desenvolvimento.

Quanto a sua posicdo de lideranca, o Brasil ndo € menos lider por estar entre

emergentes ou por se colocar como intermediador entre Sul e Norte. Entretanto, a diplomacia
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ndo investe formalmente em uma posicdo de lider, a0 mesmo tempo em que se mantém como
ator incontornavel nas negociacgdes. A cada novo desafio, o Brasil responde com uma reacao
renovadora: concluiu-se que nao se trata de uma ruptura com uma posi¢do histérica. Tais
fendmenos sdo raramente observados na historia recente da politica externa brasileira. A
diplomacia realiza suas atualizagdes com nova significancia e énfase diferenciada de seus
conceitos e principios norteadores.

As mudangas climaticas sdo uma questdo de imensa complexidade, tanto em seus
aspectos cientificos quanto no que tange a politica. E, portanto, de grande densidade como
tema é tratado na politica internacional, considerando as interfaces com outros assuntos, as
implicacdes de decisdes para o tempo futuro e 0s posicionamentos dos atores, muitas vezes
antagbnicos. O desenvolvimento da governanca global sobre o clima depende do resultado de
todos esses fatores em interacdo constante.

Uma das interfaces mais claras € com a questdo energética. A discussdo sobre
energia é essencial para o desenvolvimento econdmico e social de uma nagdo. Garantir fontes
de energia é uma questdo de seguranca, em muitos casos. Avaliacdes sobre o impacto das
emissdes provocadas por combustiveis fésseis, utilizados em fontes tradicionais de energia e
na parte predominante dos transportes, condicionam como serdo pensados 0s investimentos
em energia para o futuro. A energia limpa e renovavel é um desafio tecnoldgico e financeiro
para muitos paises, que nem sempre tém condi¢fes ou estdo dispostos a arcar com 0s custos
relacionados de abandonar uma fonte energética ja consolidada.

Como foi discutido ao longo desse trabalho, o papel das florestas é tanto observado
no funcionamento dos ecossistemas e no equilibrio do ciclo do carbono quanto debatido nas
instancias de negociagOes internacionais. Aspectos como o controle do desmatamento, a
preservacdo da biodiversidade, as atividades de florestamento e reflorestamento, as questdes
relativas ao uso e a mudanca do uso da terra e outras estdo sujeitas a intencbes de
regulamentacéo por atores internacionais. S&o consideradas em féruns internacionais medidas
para promover a gestdo sobre os recursos florestais, ainda que as florestas estejam
circunscritas geograficamente em um territorio nacional, em uma situa¢do muito diferente dos
“bens comuns globais” como a atmosfera.

A situacdo das florestas — também semelhante com a questdo energética — evidencia
a interface do tratamento da mudanca do clima com a percepc¢édo de soberania nacional. Todos
0s paises sdo, a0 mesmo tempo, responsaveis pela condi¢do da atmosfera e dependentes de
um sistema atmosférico em funcionamento. Portanto, iSso provoca os paises a pensarem sobre

a nocao de “bem comum global”. Contudo, as atividades que impactam a atmosfera estdo
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localizadas em algum lugar da superficie terrestre, ou seja, no territério sob jurisdicdo de um
Estado. Assim, a ideia de um bem compartilhado encontra o obsticulo de ser necessario o
compromisso dos paises em gerirem em conjunto esse bem.

A interface com a ciéncia e com a tecnologia € motivadora da discussdo sobre
mudangas climaticas na sociedade internacional. Foram o0s estudos do Painel
Intergovernamental de Mudanca do Clima (IPCC), formado por especialistas indicados pelos
paises, desde 1988, que se decidiu pelo inicio das negociacGes para se firmar um acordo sobre
0 combate a mudanca do clima, o que levaria a Convenc¢do-Quadro das NacGes Unidas sobre
Mudanga do Clima, de 1992.

O conhecimento cientifico € capaz de alertar sobre os limites de concentragdo de
gases de efeito estufa na atmosfera e sobre as consequéncias do aquecimento global para o
clima. Por isso, qualquer demonstracao de falta de consenso na comunidade cientifica — o que
deveria ser visto como normal — é percebida como um pretexto para agravar o dissenso no
campo politico.

A importancia da tecnologia € voltada notadamente para lidar com o impacto das
mudancas climaticas, ou seja, para tratar da adaptacdo. Tecnologias também tém sido
desenvolvidas para captura e armazenamento de carbono da atmosfera (CCS, em inglés). Por
fim, transferéncia de tecnologia e as disputas decorrentes entre paises desenvolvidos e paises
em desenvolvimento estdo no centro das negociagdes e impasses da Convencao do Clima.

As disputas internacionais ndo se limitam somente a questdo da transferéncia de
tecnologia. A clivagem Norte-Sul é uma dimensdo da politica internacional muito presente
nos debates sobre mudanca do clima. Como vimos, ela se manifesta no principio das
responsabilidades comuns porém diferenciadas, no argumento das emissfes historicas, na
demanda por engajamento de todos atores nas medidas de mitigacdo, entre outros. A
polarizacdo das posicdes, em uma disputa entre paises desenvolvidos e paises e
desenvolvimento, continua sendo um eixo fundamental nas discuss@es, ainda que o papel dos
emergentes tem alterado cada vez mais essa dindmica.

Todos esses fatores de interagdo estdo consolidados na apreenséo de como o combate
as mudancas climaticas tem impacto sobre o desenvolvimento. Trata-se da identificagdo dos
caminhos de desenvolvimento que foram tracados até o presente e da discussdo sobre 0s
modelos de desenvolvimento possiveis. Repensar 0 modelo atual de desenvolvimento é a
sintese dos impasses do regime climéatico. Primeiro, ndo se pode garantir que 0 modelo em
voga é o principal problema. Segundo, a mudanca do modelo ndo garante a solugdo do

problema. Terceiro, ainda que se opte pela mudanca, ndo haveria concordancia sobre em que
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consiste 0 novo modelo mais adequado. Quarto, se fosse alcangada uma diretriz definidora do
novo modelo, néo faltariam discordancias quanto aos métodos para sua implementac&o.

Entre os resultados da analise, pode-se assinalar, de forma alegdrica, que os
emergentes “emergiram” em Copenhague. Deixaram a Unido Europeia de lado nas
negociacOes e pressionaram os Estados Unidos a negociarem em um contexto institucional
diferente do que estavam acostumados (Hurrell e Sengupta, 2012, p. 463). A atuacdo do
BASIC seria positiva para o fortalecimento do regime e o aprofundamento da governanca?
Para além do julgamento normativo que pode surgir da questdo, ndo ha exemplos suficientes
ou distanciamento histérico para uma conclusdo sobre o que sera do regime em negociacao
com o peso dos emergentes.

Pode ser ainda de dificil avaliacdo se 0s emergentes sequer se tornardo mais ou
menos influentes no regime (Hurrell e Sengupta, 2012, p. 466). O futuro do clima certamente
depende das economias dos paises emergentes e das opcOes de desenvolvimento nelas
(Hurrell e Sengupta, 2012, p. 464). Contudo, o futuro do regime de combate a mudanga do

clima dependera das opc¢Ges politicas nos governos e sociedades desses paises.
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