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RESUMO

As mudancas climaticas estdo na pauta da agenda internacional, a ponto de ensejar acordos de
cooperacdo cientifica, compromissos com relevantes implicagdes sociais e econdmicas.
Produzir cendrios climaticos sobre o sistema terrestre € um desafio para os Estados, uma
competéncia marcadamente assimétrica, na medida em que um namero significativo de paises
ndo dispbe de meios materiais e humanos para gerar conhecimento de alto nivel sobre o
sistema terrestre, o que os fragiliza no ambito doméstico, por exemplo, em sua competéncia
para desenvolver politicas de prevencdo a catastrofes climaticas e de seguranca alimentar, e,
no nivel externo, torna-os devedores de paises com infraestruturas tecnoldgicas, para
implementar programas de observacao terrestre. Nesse contexto, o Brasil, ha quatro décadas,
tem realizado esforco para desenvolver competéncias em pesquisas sobre o sistema terrestre.
Uma competéncia para a qual o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) contribuiu
significativamente. Desta feita, esta investigacdo questiona quais as contribui¢des do INPE
para a politica externa brasileira nas arenas de governanca internacional do clima? Diante do
desafio de coletar dados que permitissem descrever e compreender conexdes entre pessoas,
organizacg0es e instituicbes, foi feito uso de uma variedade de fontes, como dados coletados
em sites dos departamentos de diplomacia e Centros de pesquisa, artigos, livros, jornais
impressos e on-line, documentos diplomaticos (termos de colaboracdo bilateral, trilateral e
multilateral, pareceres, relatorios), registros escritos e audiovisuais de eventos diplomaticos e
cientificos. Os dados da investigacdo levam a conclusédo de que o INPE oferece opotunidades
de cooperacao cientifica e diplomética, no cenario de governanca do clima caracterizado pela
variedade de nucleos decisorios, no qual a capacidade de produzir conhecimento sobre a
territorialidade € uma importante garantia da soberania.

Palavras-chave: Politica Externa Brasileira. Mudangas Climéticas. Cooperagdo. INPE.



ABSTRACT

Climate Change is on the agenda of the international agenda, to the point of giving rise to
scientific cooperation agreements, commitments with relevant social and economic
implications for states. Producing climate scenarios on the terrestrial system is a challenge for
states, a markedly asymmetrical competence, as a significant number of states lack the
material and human resources to generate high-level knowledge of the terrestrial system,
which weakens them domestically, for example, in its competence to develop policies for
climate disaster prevention and food security, and externally makes them debtors of countries
with technological infrastructures to implement land observation programs. In this context,
Brazil, for four decades, has made efforts to develop competences in research on the
terrestrial system. A competence to which the National Institute for Space Research (INPE)
contributed significantly. This time, this investigation questions the contributions of INPE to
Brazilian foreign policy in the arenas of international climate governance? Faced with the
challenge of collecting data that could describe and understand connections between people,
organizations and institutions, a variety of sources were used, such as data collected from
diplomacy department websites and research centers, articles, books, print and online
journals. , diplomatic documents (bilateral, trilateral and multilateral terms of collaboration,
opinions, reports), written and audiovisual records of diplomatic and scientific events. The
research data lead to the conclusion that INPE offers opportunities for scientific and
diplomatic cooperation in the climate governance scenario characterized by the variety of
decision-making nuclei, in which the ability to produce knowledge about territoriality is an
important guarantee of sovereignty.

Key words: Brazilian Foreign Policy. Climate Changes. Cooperation. INPE.



GRAFICO 1
GRAFICO 2
GRAFICO 3

GRAFICO 4
GRAFICO5

GRAFICO 6

GRAFICO 7
GRAFICO 8

GRAFICO 9
GRAFICO 10
GRAFICO 11
GRAFICO 12

GRAFICO 13
GRAFICO 14
GRAFICO 15

GRAFICO 16

GRAFICO 17

GRAFICO 18
GRAFICO 19
GRAFICO 20

GRAFICO 21
GRAFICO 22

LISTA DE GRAFICOS

Agquecimento global (°C) projetado para 2100
Principais Estados emissores de GEE, em 2012 (Kilotoneladas)

Taxas anuais de desmatamento para a Amazonia Legal entre 1988
e 2012

Bovinos abatidos (por cabegas), na Amazonia Legal, nos
primeiros trimestres do periodo de 1997 a 2012

Grandes produtores mundiais de soja (1960/2017), por milhdo de
tonelada.

Conflitos de terra, assassinatos e ameacados de morte no Pard —
1994-2003

Criacdo de Unidades de Conservacao, periodo 1990-2016

Autos de infracdo impetrados pelo IBMA, nos estados do Acre,
Amazonas, Pard e Mato Grosso, no periodo de 1998 a 2018

Taxa de desmatamento, no periodo de 1994 a 2018
Distribuicdo do quadro de servidores do MRE
Evolucdo da Bancada Ruralista, de 2007 a 2013

Publicacdes da American Meteorological Society referentes aos
temas climate change, effects of climate change, holocene e
climate models, no periodo de 1900 a 2012

Satélites lancados, por aplicacdo, de 2007 a 2016

Satélites lancados, por regido, de 2006 a 2017

Lancamentos de satélites civis, a partir da década de 1970, por
Estados

Investimentos do Brasil em Cooperacdo Cientifica e Tecnoldgica,
periodo 2005-2012

Somatdrio de acbes e acordos em cooperacdo internacional, das
unidades de pesquisa do Ministério de Ciéncia e Tecnologia, no
periodo 2001-2012.

Cooperacao Técnica, Cientifica e Tecnoldgica — Distribuicdo por
nivel de renda dos paises, periodo 2005-2009

Os modelos climaticos e os desdobramentos de perspectiva e
organizacionais sobre as mudancas climaticas, no periodo de 1967
a1998.

Trés bases de dados mais acessadas em 2014, da rede CEOS

Representacao do regime global de mudancas climaticas
As 100 melhores universidades do mundo, distribuicdo por pais

15
16

70

71

74

78
87

93
93
96
105

108
112
113

119

123

125

126

136
140
149
163



FIGURA1

FIGURA 2

FIGURA 3
FIGURA 4

FIGURAS
FIGURA 6

QUADRO 1

QUADRO 2

LISTA DE FIGURAS E QUADROS

Expansao das lavouras de soja, periodo de 1970 a 2003

Portal do Group on Earth Observations (GEOSS)

Oportunidades ensejadas pelo INPE, a Politica Externa Brasileira
Esferas de fragmentacdo institucional da Governanca Climatica
Global

Mapa de uso e cobertura da terra de &reas ja desmatadas, 2014
Fluxograma do Painel Intergovernamental sobre Mudancas
Climaticas (IPCC)

Arranjos criado no interior do Plano Nacional sobre Mudancas
Climéticas (PNMC), periodo de 2009 a 2012

Compromissos voluntarios, assumidos pelo Brasil, Conferéncia das
Partes (COP), em Copenhagen (2009)

73
121
147

148
157

158

83

89



TABELA1
TABELA 2
TABELA 3
TABELA 4
TABELAS
TABELA 6
TABELA7
TABELA 8
TABELA9
TABELA 10

TABELA 11

LISTA DE TABELAS

Resumo de pospostas da geoengenharia para controle climatico e
implicagdes

Mecanismos constituintes do regime internacional sobre
mudangas climaticas

Posicionamento do Estado brasileiro no processo de
desenvolvimento da Governanga Climatica Global

Politicas, planos e programas para 0 meio ambiente e mudancas
climatica, no periodo de 1981 a 2012.

Indicadores de producéo cientifica e tecnoldgica

Cooperac0es bilaterais Norte-Sul, vigentes em 2018

Cooperac0es Internacionais Sul-Sul, vigentes em 2018
Cooperac0es Internacionais Multilaterais, vigentes em 2018
Desenho Institucional da Governanca Climatica Global

Projetos de cooperacdo desenvolvidas pelo INPE, com redes
nacionais e internacionais, na area de ciéncia terrestre

Provedores de dados espaciais, participantes do CEOS, ano 2016

41

54

68

90
121
127
128
138
151

153
159



AEB
AGGG
AMS
BESM
CBERS
CDB
CE
CIC
CIMGC
CLA
col
CNUDS
COP
CPLP
CPTEC
CQNUMC
ENSO
FAO
FAPESP
GARP
GAW
GCOS
GEE
GFDL
GOOS
GOSIC
GPMC
GPS
GTOS
IAE
ICSU
INPE
IPCC
ITER
LHC
MDL
MFT
NAO
NASA
NCAR
NCDC
NCEP
NIPCC

NOAA
ODS

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Agencia Espacial Brasileira

Advisory Group on Greenhouse Gases

American Meteorological Society

Brazilian Earth System Model

China-Brazil Earth Resources Satellite

Convencao sobre Diversidade Biologica

Comunidades epistémicas

Comité de Mudancas Climaticas

Comisséo Interministerial de Mudancga Global do Clima
Centros de Lancamentos de Alcantara

Comisséo Oceanografica Intergovernamental

Comissao das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento Sustentavel
Conferéncia das Partes

Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa

Centro de Previstes do Tempo e Estudos do Clima
Convencao-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudancas Climaticas
El Nifio—Southern Oscillation

Organizacdo das NacOes Unidas para Alimentacdo e Agricultura
Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de So Paulo
Global Atmospheric Research Program

Global Atmosphere Watch

Global Climate Observing System

Gases de Efeito Estufa

Geophysical Fluid Dynamics Laboratory

Sistema Global de Observacao dos Oceanos
Observacdes Globais

Grupo de pesquisa em Mudangas Climéticas

Sistema de Posicionamento Global

Sistema Global de Observagao Terrestre

Instituto de Aeronautica e Espaco

Conselho Internacional para a Ciéncia

Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais
Intergovernmental Panel on Climate Change
International Thermonuclear Experimental Reator
Large Hadron Collider

Mecanismo de Desenvolvimento Limpo

Mecanismo de Facilitagdo de Tecnologia

North Atlantic oscillation

National Aeronautics and Space Administration
National Center for Atmospheric Research

Centro Nacional de Dados Climaticos

National Centre for Environmental Prediction

Painel Internacional NaoGovernamental sobre Mudancas
Climéticas

National Oceanic and Atmospheric Administration
Obijetivos de Desenvolvimento Sustentavel


http://en.wikipedia.org/wiki/North_Atlantic_Oscillation

OMM
ONGs
OPEP
PFPE
PNA
PNMC
PNUMA
PPCDAM

PRODES

REDD
Rede
CLIMA
UNCCD
UNESCO

UNFCCC

Organizacdo Meteoroldgica Mundial

OrganizagOes ndo Governamentais

Organizacdo dos Paises Exportadores de Petroleo

Projetos Florestais de Pequena Escala

Plano Nacional de Adaptacdo as Mudancas Climaticas

Plano Nacional de Mudancgas Climaticas

Programa das NacGes Unidas para o Meio Ambiente

Plano de Acdo para Prevencdo e Controle do Desmatamento na
Amazonia Legal

Projeto de Monitoramento do Desmatamento na Amazonia Legal
por Satélite

Reducing Emissions from Deforestation and Forest Degradation

Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudancas Climéaticas Globais
Convencao das Nag6es Unidas de Combate a Desertificacdo
Organizagdo das NacGes Unidas para a Educacéo, a Ciénciae a
Cultura

United Nations Framework Convention on Climate Change



SUMARIO

INTRODUCAO 15
CAPITULO I - GOVERNANGCAS DO CLIMA E O DEBATE CIENTIFICO 37
1.1 O REGIME INTERNACIONAL DO CLIMA E POS-CONFERENCIA DO RIO 53
CAPITULO Il - POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E MUDANCAS
CLIMATICAS ) ) ) 67
2.1 MUDANCAS CLIMATICAS, REDEMOCRATIZACAO, POLITICA EXTERNA E
ATORES GOVERNAMENTAIS 75
CAPITULO 11l — MUDANCAS CLIMATICAS E A CIENCIA DO SISTEMA
TERRESTRE 3 o 106
3.1 O INPE E PROGRAMAS DE COOPERACAO CIENTIFICA PARA ESTUDOS DO
SISTEMA TERRESTRE ) 121
3.2 MODELAGENS CLIMATICAS, OPEN DATA E REDES DE PESQUISA:
INSERCAO NA GOVERNANCA CIENTIFICO-POLITICA 133
CAPITULO IV - GOVERNANCA, POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E A
ATUACAO DO INPE ] ) ) ) 146
4.1 GOVERNANCA CLIMATICA POLICENTRICA E PRODUCAO CIENTIFICO-
POLITICA DO CONHECIMENTO ) ) 147
4.2 COOPERACAO E INSERCAO CIENTIFICO-POLITICA DO INPE 152
CONSIDERAGCOES FINAIS 166

REFERENCIAS 171



15

INTRODUCAO

As mudancas climaticas estdo na pauta da agenda internacional, cujos exemplos estéo
nos acordos de cooperacdo cientifica, nos compromissos com relevantes implicacdes sociais e
econdmicas, em ambito doméstico, bem como nas reinvindicagdes, amplamente justificadas,
de ruptura de principios de territorialidade e soberania sob a égide de interesse da comunidade
global. Levando o Brasil a assumir, no plano externo, o arrojado compromisso de reducédo de
emissdes de gases de efeito estufa e a investir em tecnologias de monitoramento atmosférico e
terrestre que o posiciona no seleto grupo de paises, capaz de produzir conhecimento de alto
nivel sobre Mudangas Climaticas, em que pese, simultaneamente, no plano interno, o pais
desenvolver politicas erraticas de gestdo do Meio Ambiente e Mudancas Climaticas, com
visiveis e nefastas implicac6es para a diversidade bioldgica e social amazoénica.

Embora haja muitas incertezas sobre como o clima mudard, especialmente em escala
regional, prevé-se que as mudangas incluirdo uma tendéncia ascendente na temperatura media
global, no aumento do nivel do mar e um provavel aumento na frequéncia de eventos
extremos (IPCC, 2007). Inclusive, ha projecbes de que se somarmos todas as recentes
promessas, para reduzir as emissdes de gases que provocam efeito estufa pelos paises, o
mundo ainda esquentaria em mais de 3°C até o fim deste século (GRAFICO 1). A vista disso,
é evidente a dissonancia entre as projecdes cientificas, mais recentes, € 0S compromissos

assumidos e implementados pelos Estados para a Governanca do clima.

GRAFICO 1 — Aquecimento global (°C) projetado para 2100

Se todos os compromissos forem realizados

M~
o

A partir das politicas efetivamente implementadas

3,5

Fonte: Climate Action Tracker (2017).
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H& décadas, é compartilhada pela comunidade global a compreensdo de que o mundo
ndo pode se escusar de implementar politicas para gestdo do clima, sob pena de custos
econbmico e politicos, nos ambitos doméstico e internacional. Sobre isso, Sprinz e
Vaahtoranta (1994) propdem a explicacdo baseada no interesse nacional, elencando como
variaveis determinantes a vulnerabilidade ecoldgica e os custos de reducéo.

A ideia de vulnerabilidade ecoldgica tem suas raizes nas investigacdes sobre os
desastres naturais, ecopolitica e economia. Especificamente, na literatura sobre mudanca
climatica, € definida como a condicao na qual o funcionamento e as caracteristicas internas de
um sistema (biomas, cadeias produtivas) estdo suscetiveis a alteragBes ou perturbacoes
(PEREIRA LINDOSO, 2017).

Em comparacdo com os paises desenvolvidos, impactos maiores e desproporcionais
sdo esperados sobre os paises em desenvolvimento, especialmente aqueles localizados em
latitudes predominantemente mais baixas, bem como, com maior propor¢éo do PIB (Produto
Interno Bruto) do setor agricola (STERN, 2007). Nessa esteira, 0 sucesso econdmico do

Brasil estd inexoravelmente associado a condic¢des climaticas.

GRAFICO 2 — Principais Estados emissores de Gases de Efeito Estufa (GEE), em 2012 (Kilotoneladas)

México

Bolivia 663 425 Coreia do Sul
621727 668 990
Mianmar/Birmania
528416
Australia
761 686
Reptiblica Estados Unidos
Centro-Africana 6 343 841 | Indonésia
515134 Uniao Europeia | 780 551
4702090 3
Sudao
491982 (ndia .
3002 895 China
12454711
Turquia Republica
445 640 . Democratica
Brasil | do Congo
2989418 802 271
Tailandia
440 412 )
Russia
Ucrania 2803398 Carads
404 900 1027 064
Japao
1478 859

Fonte: Disponivel em: <http://www.europarl.europa.eu>, 2019.

O Brasil, comparado aos demais paises, tem um percentual muito alto de sua riqueza

vinculado aos recursos naturais, presentes em seus territorios que, direta e indiretamente,
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estdo relacionados ao clima, por exemplo, as produgdes de alimentos e energia. Embora as
emissdes de CO2, por energia per capita no Brasil, estejam bem abaixo da média mundial, o
pais estd entre as cinco maiores nagcdes emissoras do mundo, se contabilizadas as emissdes
provenientes do desmatamento e da degradacéo florestal (Gréafico 2).

Do ponto de vista de recursos hidrico, o pais € um ator global muito relevante, com
imensas bacias de rios, lagos e aquiferos de agua potével. Porém, a dimensdo territorial e
caracteristicas climaticas regionais, ciclos de chuvas e estiagens, tornam assimeétrico o
potencial hidrico do pais, o que reverbera sobre a capacidade das regides, de gerar energia,
produzir alimentos e garantir o abastecimento de 4gua as populagoes.

O fendmeno atipico e recente de estiagem, na Regido Sudeste (2014-2015), é a
evidéncia empirica da vunerabilidade da infraestrutura urbana — de abastecimento de dgua — e
os setores de producdo agropecuaria (NOBRE; MARENGO et al., 2017), isto é, ndo foi
possivel vislumbrar a existéncia de planejamento estratégico de gestdo de recursos hidricos
para os Estados do Sudeste.

Portanto, em que pese a imensa diversidade humana e biolodgica, o pais tem elevada
vunerabilidade ecoldgica, que projeta para o agravamento de sua seguranca alimentar e
energética. Os custos econdmicos, na mesma medida em que instigam o Estado a agir,
também atuam com Obice, visto que uma Governanga, para mitigar e promover condi¢des
adaptativas, implicam alteracdes substantivas da infraestrutra produtiva do pais, assim como
significativas mudancas de comportamento de consumo.

O nivel das emissGes de CO2 de um pais €, em grande parte, informada por sua matriz
energética. Paises com forte dependéncia de recursos de hidrocarbonetos tém menor
capacidade de mitigacdo. No Brasil, mais de 85% da energia gerada e distribuida é gerada em
hidrelétricas. Uma escolha realizada pelo pais em meados do século XX, que buscou associar
a capacidade hidrica do pais ao plano de independéncia, de um padrdo de geracdo de energia,
sustentado pela importancdo de combustivel hidrocarboneto. Contudo, as projecdes de
Mudangas Climaticas para as regides brasileiras, como diminui¢do de chuvas, em especial a
Amazo6nia, colocam em xeque a viabilidade do modelo, para abastecer o pais, nas proximas
décadas.

A producdo de alimentos (agricultura e pecuaria), historicamente, é motor propulsor da
economia brasileira; é o seguimento responsavel pelo uso de grande extensao territorial, e que
consome aproximadamente 70% dos recursos hidricos utilizados pelas a¢cbes humanas. Logo,

alterac6es no ciclo climatico, além de tornarem escassa a agua, para irrigacdo de plantacdes,
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podem gerar uma ambiéncia térmica que poderd reduzir o potencial agricola em muitas
regides do pais.

Prosperam pesquisas que alertam para o papel da pecuaria no processo de degradacéo
ambiental e Mudancas Climaticas. A criacdo de gado demanda destruicdo de florestas, uso de
grandes quantidades de agua e gera o aumento de gases do efeito estufa (metano). Em
decorréncia, estudos sugerem mudancas de habitos alimentares da comunidade global.

A capacidade de produzir conhecimento cientifico consubstancia reivindicacdes e
defesa de interesse, assim como oferece oportunidades de cooperacao e soft power. Produzir
conhecimentos sobre os sistemas terrestres e cenarios climaticos, e que essa producdo seja
capaz de dialogar com o0 mundo, é um desafio para os Estados (MAHONY, 2014; MIGUEL;
ESCADA; MONTEIRO, 2016). Uma realidade marcadamente assimétrica, na medida em que
um numero significativo de Estados ndo dispde de meios materiais e humanos para gerar
conhecimento de alto nivel sobre sua territorialidade e sobre seus cenarios climaticos; é o que
os fragiliza no ambito doméstico, na competéncia para desenvolver politicas de prevencdo a
catastrofes climaticas e de seguranca alimentar; por outro lado, no plano externo, torna-os
devedores de paises com infraestruturas tecnoldgicas, sobretudo para implementacdo de
programas de observacédo terrestre.

O debate sobre a abrangéncia, a natureza e causas das Mudangas Climaticas é um
campo de investigacdo cientifica, no qual estdo presentes especialistas, agentes politicos e
grupos de interesses, de diversas arenas, porque a ele estdo conexos temas de interesse
coletivo como a producdo e consumo de energia, seguranca alimentar, satde, reducdo da
pobreza e soberania (STRANGE, 1996; SUNDBERG, 2007; VIOLA; FRANCHINI, 2013).

O campo de investigacdo da ciéncia terrestre se fundamenta na ideia de subsistemas,
ou seja, como os subsistemas atmosférico, oceanico e humano interagem, pois dessa relacédo
decorre as condicBes Otimas para a vida terrestre; por isso, os dados desse ramo de
investigacdo sdo de natureza quimica, bioldgica e antropoldgica. Sdo feitos usos de
instrumentos de coleta analogicos e digitais, in situ e remoto, como: boias flutuantes, para
monitorar as correntes oceénicas, temperatura e salinidade; estacdes terrestres, que registram a
qualidade do ar e as tendéncias da agua da chuva; sonar e radar, para estimar populagdes de
peixes e aves; estacOes sismicas e de Sistema de Posicionamento Global (GPS), e também
satélites, capazes de realizar 0 monitoramento remoto de grandes extensdes territoriais e
coleta de dados atmosféricos.

Os dados coletados sdo parametrizados (significados) na forma de equagOes

matematicas (modelos climaticos) capazes de simular variaveis como a conservagdo de
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energia, de massa, de temperatura e de pressdao atmosférica. Esses modelos climaticos
significam para a sociedade moderna mais do que uma tecnologia para o entendimento da
complexidade dos fenémenos climaticos; eles estdo inseridos na esfera de negociacOes
politicas transnacionais, legitimam argumentos, reivindicacbes e constrangimentos
simbdlicos, politicos e econdmicos (SUNDBERG, 2007; MAHONY, 2014).

Embora se possa dizer hegemonica a ideia de relacdo das mudancas climaticas a acao
antropogénica, ha discursos antagdnicos que questionam a influéncia antropogénica das
Mudangas Climaticas, que sdo difundidas em contextos politicos, ligados a direita
conservadora, e também integrantes da comunidade cientifica internacional (MEDIMOREC;
PENNYCOOK, 2015). Como o Instituto Heartland, think tank, de posicionamento politico
conservador, que criou o Painel Internacional Nao Governamental sobre Mudancas Climaticas
(NIPCC), e promoveu a publicacdo um conjunto de relatorios, que também fazem uso de
modelos climaticos, refutando o0s mais recentes relatérios publicados pelo IPCC
(Intergovernmental Panel on Climate Change) (NIPCC, 2009; 2011; 2013).

Investigacdes sugerem que ciéncia e tecnologia influenciam a forma como o sistema
internacional se organiza, oferecendo ferramentas de resolucao de problemas locais e globais,
ao mesmo tempo que sua (in)disponibilidade se constitui grande desafio para os Estados
(WEISS, 2011). Nesse espectro, a science in diplomacy compreende tomar a ciéncia como
aporte a agenda de politica externa, o que exige significativo grau de coesdo entre o nucleo de
decisdo politica, as universidades, 0s centros de pesquisa e pesquisadores, sendo fundamental
que os decisores politicos tenham um nivel minimo de alfabetizacdo cientifica e/ou que seu
assessoramento seja capaz de comunicar conhecimento cientifico de maneira inteligivel e
sensivel ao contexto politico mais amplo.

Porém, investigacdes demonstram que o desenho administrativo dos Estados pode
inibir o didlogo entre os centros de producdo cientifica e os centros de decisdo (HAAS;
STEVENS, 2011). A experiéncia institucional de pesquisadores e centros de ciéncia e
tecnologia é muitas vezes stricto sensu. Isso € um problema, na medida em que diferentes
agéncias sdo responsaveis pela coordenagdo de politicas nacionais, de diferentes areas, que
guardam significativa relacdo de interdependéncia, como, por exemplo, comércio, meio
ambiente, gestdo alimentar e energética.

Como consequéncia, a capacidade de influéncia desses membros e centros de ciéncia e
tecnologia é muito restrita. Isso significa que pesquisadores e centros de producdo de ciéncia,
envolvidos em diplomacia cientifica, além de possuirem reconhecida competéncia, em seu

campo de atividade, precisam conhecer o ambiente politico e compreender que, no cenario
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nacional e interacional, as evidéncias cientificas sdo componentes que contribuem para o
processo de tomada de decisdo, ndo sendo Gnicos e nem tdo pouco sempre determinantes.

Importantes atores nessa quadra sdo as denominadas comunidades epistémicas (CE)™.
Adler e Pouliot (2011) e Haas (1992) as definem como ‘“grupos de individuos”, com
reconhecido saber em uma issue-area, que compartilham e refinam crencas causais e
procedimentos metodoldgicos, com fim ultimo de influenciar o comportamento de Estados,
corporagdes e segmentos civis nos planos nacional e internacional.

Haas e Stevens (2011) afirmam que o regime de mudanca climatica, em grande
medida, é resultado do esfor¢o diplomatico na década de 1990, com o intuito de fortalecer a
base cientifica das politicas globais e garantir aos Estados a prerrogativa de escolherem as
representacdes cientificas e influenciarem os processos de avaliacdo e validacdo dos outputs
cientificos, estabelecendo com isso mecanismo de limites politicos a ciéncia, isso porque a
agenda politica internacional nas duas ultimas décadas do século XX estava sendo
desencadeada a uma velocidade mais rapida do que desejavam os lideres dos lideres do
hemisfério norte. Nessa direcdo, ha criticas aos relatorios de avaliacdo elaborados pelo IPCC
“por se concentrarem excessivamente em politicas de adaptacao, ecoando as preferéncias dos
paises industrializados, historicamente responsaveis pelas emissdes de GEE (Gases de Efeito
Estufa), ao invés de abordarem extensivamente politicas preventivas ou mitigadoras que
favorecam os paises em desenvolvimento” (HAAS; STEVENS, 2011, p. 583).

Logo, sendo os decisores politicos (governamentais e ndo governamentais) oS
principais publicos-alvo das CE, o posicionamento destes nas arenas decisdrias € um
importante indicador da potencial capacidade de influéncia, e em grande medida informam
escolhas metodoldgicas e consequentes resultados. No interior de uma viséo ideal, as decisGes
e/ou negociacdes de politica nacional e externa ocorreriam dentro de um discurso cientifico,
no qual estas politicas, debates e agendas politicas refletiriam o consenso de especialistas.
Entretanto, Cross (2013, p. 153), sobre o posicionamento das CE, observa que “muitas
comunidades epistémicas estdo alojadas dentro de estruturas formais de poder, mas para
aquelas que néo estéo, o acesso direto aos decisores é problematico”.

Kamelarczyk e Smith-Hall (2014) demonstram que o conhecimento produzido em
dialogo com o Governo tem uma chance maior de ser legitimado e incorporado a formulacao
de politicas, em comparacdo com pesquisas independentes. Por outro lado, Haas e Stevens

(2011) ponderam que as comunicagdes, ouvidas pelos decisions makers, quase sempre nao

L A proxima secdo deste trabalho discorrera sobre a caracterizagdo e o lugar das comunidades epistémicas na
construcdo de politica externa e a arena de Mudancas Climaticas.
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correspondem as prescricdes que 0s cientistas pensam estar entregando. Vide a ideia de
desenvolvimento sustentavel, que embora seja um mantra, aclamado nas arenas de

governanca ambiental, sdo raras.

[...] ocasides claramente observaveis em que houve transferéncia de tecnologia
efetiva dos laboratdrios para uma agéncia governamental ou regime internacional.
Mesmo quando 0s cientistas pensam que desenvolveram verdades para o poder, 0
poder parece desinteressado na melhor das hipoteses, e possivelmente até mesmo
desinteressado (HAAS; STEVENS, 2011, p. 70, traducdo nossa).

Nesse estado de coisas, as comunidades epistémicas, em certas ocasides, acabam por
legitimar as crencas dos decisores, produzindo discursos government talking to itself
(KAMELARCZYK; SMITH-HALL, 2014). E nessa cena que o campo politico é capaz de
afetar escolhas metodoldgicas e resultados na seara cientifica, com potencial de produzir
decisbes politicas encaradas pelos assistidos como mecanismos de “explora¢do discursiva”
(HAAS; STEVENS, 2011).

Haas e Stevens (2011, p. 573), avaliando o desafio de comunicar ciéncia aos decisores

3

politicos, propde a ideia de ‘“conhecimento utilizavel”, definindo-o como “um nucleo
substantivo que o torna util para os formuladores de politicas e uma dimensao processual que
fornece um mecanismo para transmitir conhecimentos da comunidade cientifica ao mundo das
politicas”, que podem ser convertidos em leis ou decisGes. O mesmo autor observa que atuam
como condi¢Bes constituintes de um conhecimento utilizdvel, ndo necessariamente
manifestadas simultaneamente: o reconhecimento da expertise de pesquisadores e agéncias de
pesquisa envolvidos; motivacbes de investigacdo resistentes a constrangimentos politicos
alheios a principios da ciéncia; o emprego de uma diversidade de fontes de informacdo
(painéis, conselhos consultivos, academias e associacbes de ciéncia); e atores de
financiamento. Em acrescimento, também sdo requisitos-chave para identificar conhecimento
utilizavel as capacidades de mobilizar apoio politico suficiente para produzir acordo e gerar
solucdes que possam resolver os problemas, para os quais foram projetados.

Jane Lubchenco (1998) lembra que os investimentos em ciéncia e tecnologia, nos
Estados Unidos, a partir da primeira metade do século XX, decorreram da percepg¢édo nutrida
pela sociedade norte-americana de que isso resultaria em vantagens bélicas e ganhos na
gualidade de vida americana. E que, na medida em que esses investimentos em ciéncia e
tecnologias posicionaram a nacdo americana como ator central, nas areas de producdo
cientifica, cultural, bélica e econdmica, outros paises desenvolvidos e em desenvolvimento

fomentaram a implantacdo de infraestrutura tecnologica, tendo como paradigma o modus
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operadi americano. A autora acrescenta que, hodiernamente, as sociedades nutrem a
expectativa de que a ciéncia ndo apenas forneca aproximacgdes e/ou simulacros do mundo,
mas que desnude potenciais consequéncias de diferentes escolhas politicas, tornando o
processo decisorio mais esclarecido.

Nos ultimos 30 anos foram acordados compromissos multilaterais muito mais extensos
em matéria de protecdo ambiental do que nunca antes, consubstanciados por outputs
cientificos (HAAS, 2011). Como exemplos, os estudos sobre a acidificagdo dos oceanos
embasam as rodadas de discussdo e negociacdo do Férum sobre Mudancas Climaticas na
ONU, e os mercados para tecnologias verdes (ARROZ; MENDONCA, 2016).

Embora alvo de criticas, a titulo de seu gigantismo ¢ “ineficiéncia” para gestdo de
politicas, os Estados permanecem ocupando papel central, como provedores de pesquisas em

ciéncia e tecnologia, especialmente no setor de pesquisa basica (MAZZUCATO, 2014).

[...] a maioria das inovacOes radicais, revolucionarias, que alimentaram a dindmica
do capitalismo — das ferrovias a internet, até a nanotecnologia e farmacéutica
modernas — aponta para o Estado na origem dos investimentos “empreendedores”
mais corajosos, incipientes e de capital intensivo [...] todas as tecnologias que
tornaram o iPhone de Jobs tao “inteligente” foram financiadas pelo Governo
(internet, GPS, telas sensiveis ao toque e até o recente comando de voz conhecido
como SIRI). Tais investimentos radicais — que embutiam uma grande incerteza — nao
aconteceram gracas a investidores capitalistas ou “génios de fundo de quintal”. Foi a
mao visivel do Estado que fez essas inovacBes acontecerem. Inovagdes que nao
teriam ocorrido se se ficasse esperando que o “mercado” e o setor comercial
fizessem isso sozinhos — ou que o Governo simplesmente ficasse de lado e
fornecesse o basico. (MAZZUCATO, 2014, p. 25).

Paises do hemisfério Norte, como Suica, Inglaterra e EUA, tém feito uso da
diplomacia cientifica para fortalecer capacidades de inovacdo (FLINK; SCHREITERER,
2010). Schlegel (2014) observa que os departamentos técnicos da Suica tém em comum a
integracdo das dimensdes politica, diplomatica e cientifica, isso porque ha claro intuito em
manter e ampliar a percepc¢do da Suica como parceiro confiavel em programas de cooperacao
cientifica, assegurando a participacdo de suas organizacdes e pesquisadores em redes globais
de exceléncia, fortalecendo a imagem do Pais como referéncia em desenvolvimento de alta
tecnologia e inovacdo. Para isso, 0 governo suico tem, de maneira estavel e continua,
realizado investimentos publicos elevados em pesquisa basica e aplicada — aproximadamente
2,9 % do PIB — com seus resultados revisados por pares.

Dawes et al. (2012), asseveram que construir a imagem de confianca é meta
fundamental para atingir os objetivos da politica internacional. Para Flink e Schreiterer

(2010), os Estados devem ter a clareza dos objetivos de cooperacdo e dos atores encarregados
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pela execucdo, na medida em que muitas vezes potenciais parceiros ndo sabem o que lhes é
oferecido e a quem eles podem fazer perguntas e/ou propor projetos.

A confiabilidade ¢ influenciada e/ou ampliada pela historia das relacbes de
cooperacOes passadas. Por isso, esforcos para estabelecer reputacdo de confiabilidade podem
aumentar a capacidade dos Estados de resolver problemas diplomaticos (DAI; SNIDAL,
2010).

Neureiter (2011) chama a atencdo para o fato de que o periodo pds-Segunda Guerra
Mundial é marcado pelo envolvimento de seguimentos da diplomacia, para instigar e
fomentar o desenvolvimento de pesquisa bésica, construcdo de infraestrutura tecnoldgica e

formagéo de quadros humanos capazes de desenvolver C&T:

[...] a primeira iniciativa real de diplomacia cientifica do Governo dos EUA foi
tomada pelo ex-presidente John F. Kennedy (1961). O Japdo ainda estava se
recuperando da devastagdo da Segunda Guerra Mundial, e a Guerra Fria entre a
Unido Soviética e os EUA estava se intensificando. Naquela época, Edwin
Reischauer, um professor de Harvard e escolha do presidente Kennedy para
embaixador no Japdo, escreveu um artigo referente ao “dialogo quebrado” nas
relacbes EUA-Japdo. Ele percebeu uma quebra de comunicacdo e compreensdo entre
as comunidades intelectuais dos dois paises. As universidades japonesas pareciam
cada vez mais simpatizantes dos atrativos idealistas dos comunistas [...] mais tarde
naquele ano, em um jantar na Casa Branca em homenagem ao primeiro-ministro
japonés, Ikeda, o ex-presidente anunciou a criacdo de trés comités dos EUA: [...]
pela primeira vez na diplomacia dos EUA, um Comité Conjunto de Cooperacéo
Cientifica (NEUREITER, 2011, p. 69, traduc&o e grifo nosso).

Flink e Schreiterer (2010) observam que ap6s o desmonte da economia e infraestutura
tecnoldgica dos paises do comunista, EUA e Japdao criaram, em 1994, a International Science
and Technology Center (ISTC), para atrair talentos (experts) da Europa Oriental, como ac¢éo
preventiva a cooptacdo desses experts por paises e grupos interessados em acessar knowhow
para producdo de armas bioldgicas, quimicas e nucleares.

A United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC) e o
Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) ocorreram através de um processo de
mutuo dialogo de comunidades epistémicas cientificas e seguimento diplomatico (MILLER,
2004; 2009; EDWARDS, 2010), nos quais o financiamento & majoritariamente realizado
pelos Estados (MIGUEL, 2017); e a atuacdo dos Estados-Nacdo na escolha da direcédo e
avaliacdo dos relatdrios e acordos é central (MIGUEL, 2017).

O Sistema ONU tem articulado acBes multilaterais que oferecem oportunidades a
comunidade cientifica do mundo para fortalecer a interface ciéncia-politica, como a Agenda
2030, também denominada Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Um plano de

acdo de erradicacdo da pobreza em multiplas formas e dimensdes, politicas de prevengéo e
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tratamento de endemias e epidemias, investimentos em educacdo qualidade, incentivos a
inddstria, inovacdo e infraestrutura com 17 objetivos de desenvolvimento sustentavel e 169
metas, que incitam os Estados-membros a politicas de cooperacdo cientifica (COLGLAZIER,
2016).

Articulado aos ODS, foi criado o Mecanismo de Facilitagdo de Tecnologia (MFT).
Uma iniciativa que reclama ampla colaboracéo entre os Estados-membros, a sociedade civil, o
setor privado e a comunidade cientifica voltada ao fomento de tecnologias inovadoras para
execucdo da Agenda 2030 de Desenvolvimento Sustentdvel (ONU, 2015). Sdo também
exemplos recentes de politicas diplométicas para a ciéncia o International Thermonuclear
Experimental Reator (ITER), a Large Hadron Collider (LHC) e a Estacdo Espacial
Internacional, nos quais esfor¢os diplomaticos foram fundamentais para viabilizarem o
financiamento e o marco legal, e também responsaveis pela construcdo de infraestrutura
tecnoldgica, mobilidade de pesquisadores e delineamento de direitos e deveres dos paises
envolvidos (ARROZ; MENDONCA, 2016; NEUREITER, 2011).

Ha também investimentos de paises do Eixo Sul, em curso, voltados para o
desenvolvimento de fontes de energia com baixo potencial de impacto ambiental, como
energia hipotérmica, edlica e gerada a partir de biomassa — tecnologias limpas. Solucdes
tecnoldgicas desenvolvidas com o interesse de mitigar necessidades futuras de energia,
abrandar a mudanca climética e que na dimensdo geopolitica significa, em longo prazo, a
ruptura de um padrdo industrial baseado em producdo de hidrocarboneto, que tera impactos
sobre a configuracdo politica e econémica internacional (COSTA; DOMINGUES, 2014).

Criado em 2009, o Centro China-Brasil tem como meta o desenvolvimento de projetos
nas areas de mudanca climatica, biocombustiveis, energia edlica, captura e armazenamento de
carbono e producdo de 6leo e gas em aguas profundas. A Universidade de Tsinghua e o
Instituto Alberto Luiz Coimbra de P6s-Graduacédo e Pesquisa em Engenharia (COPPE/UFRJ)
sdo o0s Centros responsaveis pela execucdo desse acordo de cooperacdo China-Brasil
(CHINA, 2012).

Estados modernos buscam construir e utilizar bases nacionais de expertise para
desenvolver interpretacdes cientificas favoraveis as suas posi¢des, haja vista que, na cena de
arenas multilaterais de negociacdo contemporanea, é fundamental a integracdo de ciéncia e
politica (EZRAHI, 1990; MIGUEL, 2017). Logo, centros nacionais de producdo de ciéncia e
tecnologia sdo importantes ferramentas estratégicas.

Centros cientificos, financiados predominantemente com fundos publicos, tém como

meta oferecer aos Estados a capacidade de soberania epistémica e resolucdo de problemas
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concretos, por meio do: desenvolvimento de bancos de informacéo sobre aspectos climéticos,
geogréficos e sociais; desenvolvimento de aplicaces tecnoldgicas (hardwares, softwares e
técnicas); e reforco da percepcdo na comunidade internacional de que o pais é capaz de
oferecer/sugerir alternativas étimas em temas regionais e transnacionais.

A existéncia de arranjos que efetivamente fomentem o dialogo de pesquisadores,
diplomatas e decisores politicos oferece oportunidades de aprendizagem a burocracia estatal,
assim como reforca sua capacidade de negociacdo nas arenas internacionais. Porém, no
tocante ao Estado brasileiro, pesquisas nas areas de andlise de politicas publicas,
administragdo publica e relagBes internacionais tém demonstrado o modus operandi top-down
desarticulado de implementacdo de politicas publicas domésticas e internacionais.

A historia mais recente das interacdes entre Estados demonstra, de forma sobeja, 0s
enlaces entre ciéncia e diplomacia e seu potencial para gerar cooperacdo, influéncia e
atratividade. Claro exemplo pode ser observado na politica norte-americana para
disponibilidade de imagens geradas pelo satélite US Landsat, iniciada na década de 1970. Os
EUA, através de sua agéncia espacial civil (NASA), motivaram paises a construirem estacoes
de recepcdo de dados, a partir da plataforma US Landsat, assim como garantiram meios para
formacdo de recursos humanos dos paises usuarios da tecnologia. O objetivo declarado dessa
iniciativa era o de demonstrar a comunidade internacional os beneficios da tecnologia
desenvolvida sob a égide do liberalismo democratico, em detrimento do pioneiro programa
sputnik de sensoriamento remoto fomentado pela antiga Unido Soviética (ALLISON. 2017).

A cooperacao cientifica acontece no interior de interacBes culturais e politicas de
Estados soberanos, na qual a l6gica do confronto ndo desaparece, pelo contrério, € integrada a
ferramentas de influéncia que potencializam a capacidade de os Estados terem seus interesses
satisfeitos. Ruffini (2016) afirma ser necessario aprimorar métodos e materiais para: mensurar
as contribuicBes da ciéncia sobre os resultados das negociacdes diplomaticas; avaliar os
ganhos para a ciéncia, decorrentes de instalacfes oferecidas por acordos intergovernamentais,
e avaliar o impacto das redes cientificas e tecnologicas nas embaixadas.

Para Velho (2001), os motivos que levam individuos, grupos, departamentos,
organizacles e paises a cooperar sdo: (1) a necessidade da contribuicdo especializada de
outrem para alcancar 0s objetivos da pesquisa, pelo acesso a instrumentos e/ou por
habilidades e conhecimento; (2) a procura de fontes de financiamento; e (3) 0) aumento de
visibilidade e reconhecimento.

O século XX foi marcado pela predominéncia do tipo de cooperacéo cientifica Norte-

Sul (VELHO, 2001). Para os paises desenvolvidos do Norte isso representou a oportunidade
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de se configurarem como epicentro de producgédo de ciéncia e tecnologias, difundindo suas
agendas de pesquisa, atraindo recursos humanos com elevada qualificacdo e acessando
fronteiras, recursos naturais e condi¢des legais localizados em territérios de paises em
desenvolvimento. Para os paises do hemisfério Sul, buscar a cooperacdo cientifica
internacional foi a alternativa posta, diante do cenario competitivo e excludente do mercado
de ciéncia e tecnologia, engendrado por paises do Norte capitalista (EZRAHI, 1990;
MIGUEL, 2017).

Neste século, paises como EUA, Japdo, Reino Unido, e China, significativos player
econdmicos e de producdo de C&T, tém como caracteristica em comum o fato de possuirem
universidades e centros de producdo, reconhecidos no cenario internacional, e que,
consequentemente, elevam sua capacidade de atrair recurso humano qualificado, capital e
apoio politico. Velho (2011), citando Ohmae (1985) e Chesnais (1990), afirma que a lideranca
historica, politica e econdmica dos paises do Norte (colonizadores) sobre os paises do Sul séo
reproduzidas nas agendas de investimento de ciéncia e tecnologia do hemisfério Sul.

[...] os paises menos desenvolvidos tendem a ficar sob a lideranga cientifico-
tecnoldgica do pais lider de uma determinada regido geoecondmica. Assim, o bloco
econdmico central, formado pela Europa Ocidental, EUA e Japdo tém ao seu redor o
mercado marginal dos paises atrasados, com cada um dos trés polos tendo sua regido
de maior influéncia. O Japdo exerce um dominio politico-econdmico e,
consequentemente, também e cientifico e tecnoldgico, sobre a Asia, assim como a
Europa sobre a Africa e os EUA sobre a América Latina (VELHO, 2001, p. 63).

Velho (2001) pondera também que a cooperacdo cientifica entre pesquisadores do
hemisfério Sul — mais especificamente da América do Sul — é menor do que as interagdes
Norte-Sul, e aponta como causas as percepcdes e condicionamentos impregnados

historicamente no imaginario desses experts.

[...] pesquisadores do Sul tém pouco (ou acreditam que tenham pouco) a oferecer a
seus colegas do Sul, em termos de acesso a recursos intelectuais, materiais e
financeiros. Além disso, a cooperacdo internacional apresenta uma tendéncia a
manutencdo de lagos estabelecidos durante o periodo de colonizacdo, o que implica
uma relacdo Sul/Norte. (VELHO, 2001, p. 63).

Como se trata de uma cooperacdo em que o fazer ciéncia € pano de fundo, é
importante que as metas de pesquisa estejam direcionadas para fendmenos, experimentos e
investigacOes significantes do ponto de vista cientifico. A titulo de exemplo, o programa de
cooperacéo cientifica EUA-Japdo desenvolvido na década de 1960, incialmente, foi alvo de
criticas de cientistas norte-americanos e japoneses, por nao serem submetidos a rigorosa

revisdo de pares, sendo naquele momento considerada por muitos como desenvolvimento de
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ciéncia de segunda classe (NEUREITER, 2011). Por outro lado, ha de se atentar para o perigo
da excessiva dicotomia dos campos politico e cientifico, sob pena de se produzir orientacdes,
planejamentos e organizagdes legadas a inoperancia (FLINK; SCHREITERER, 2010).

Com respeito a participacdo dos pesquisadores (experts), Flink e Schreiterer (2010)
chamam a atengdo para a sua importancia no processo de interacdo entre diplomatas e
cientistas, no que sugerem que sdo relevantes atores. Cientistas compartilham principios
(imparcialidade, rigor metodologico, respeito a autoria) e metas (avanco da ciéncia) universais
que ensejam criacdo de redes e canais de comunicacao potencialmente Uteis para diplomacia,
porém, para além do perfil técnico os experts envolvidos em diplomacia cientifica, precisam
ter a capacidade de saber comunicar metodologias, projetos, resultados cientificos a decisores
politicos, sob pena de na auséncia dessa competéncia se produzir lacunas entre o que é
conhecido e o que pode ser feito através da acéo politica.

Também, investigacdo de alto nivel, em qualquer que seja a area, demandam recursos,
por exemplo, para pagamento de bolsas, custeio de deslocamento de pesquisadores e compra
de equipamentos. Na medida em que os tomadores de decisdo (decision makers), em ultima
analise, tém a prerrogativa de eleger problemas prioritarios para a agenda politica, e esta é um
critério fundamental para orientagdo de recursos, as agéncias de pesquisa e especialistas
precisam, muitas das vezes, alinhar objetivos e procedimentos a expectativas do campo
politico (BAUMGARTNER; JONES 2015; KINGDON, 2014).

Esta investigacdo chama a atencdo para as conexdes entre producao de conhecimento e
as decisoes politicas no ambito da politica externa brasileira. A politica externa sdo escolhas e
principios, assumidos pelos Estados em sua interacdo com atores estatais, e ndo estatais da
comunidade internacional. Pelo menos dois objetivos podem orientar a politica externa, quais
sejam, a competicdo consubstanciada em acfes voltadas ao aumento da capacidade
econbmica e militar, ou, a construcdo de valores, normas e procedimentos coletivos, através
de acordos e governanca multilateral capazes de garantir a coordenagdo compartilhada de
problemas globais.

Para Hill (2009), a politica externa resulta das a¢fes de agentes (governamentais e nao
governamentais) domésticos e internacionais e eventos politicos, econdmicos e naturais que
afetam as suas escolhas, havendo varios niveis de coordenagéo e deciséo, portanto, conjugam
multiniveis de burocracias e grupos de interesse.

Cervo (2008) pondera que a politica externa, em esséncia, manifesta a maturidade das
instituicOes do Estado, porque pelo consenso da sociedade civil, dos estadistas e intelectuais,

informa ao mundo como ir4 conduzir-se e como deseja ser encarada, contudo,
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[...] Na auséncia de tais pressupostos, o que também ocorre, por vezes, 0 processo
decisério em politica exterior suborna-se a valores, interesses e regras desejados por
outros que ndo os cidaddos de um determinado pais. Nessas condicfes, a Nagédo
permanece em sua infancia politica e hd necessariamente de ser tutelada ou
dominada (CERVO, 2008, p. 10).

Para Cervo (2008) a politica externa ¢ uma modalidade de politica ptblica?, na medida
em que é resultado da articulacdo de maltiplos seguimentos sociais (partidos, classes patronais
e trabalhadores urbanos e rurais) voltados a a¢des no cenario internacional, com o proposito
de consecucdo de interesses culturais, simbolicos, comerciais e politicos, no que supde ser
fortemente caracterizada pelo planejamento, conectada a realidade e finalidades e meios
€0es0s, com vistas a garantir sua operacionalidade.

Nesse diapasdo, a politica externa pode ser avaliada nas dimensdes de formacdo de
agenda, de implementacdo e avaliacdo (KINGDON, 2014; ZAHARIADIS, 2007). No entanto,
interessa particularmente a essa investigacdo o olhar sobre a dimensdo de formacgédo de
agenda. Esta compreende a etapa de delimitacdo de problemas ou demandas a ser enfrentada
pelos Governos, pelo que também estdo presentes, nessa dimensao, o inquérito de como 0s
consensos sdo construidos, quem sdo os atores, qual a natureza e os efeitos de suas interacdes,
e ndo menos importante, como as alternativas se apresentam, no contexto de formacédo da
agenda.

Dessa forma, esta pesquisa, inicialmente, questiona sob qual contexto institucional os
decisores e atores governamentais e ndo governamentais nacionais selecionam problemas e
alternativas para a agenda de politica externa. Logo na continuacdo desta introducdo sera
abordada a definicdo de agenda politica, com énfase ao modelo de analise de formacédo de
agenda, desenvolvido por Kingdon (2014) e Zahariadis (2007), também o texto identifica os
atores estatais e ndo estatais envolvidos na elaboracdo da politica externa, tendo em mente

compreender seus posicionamentos e estratégias.

A decisdo em politica exterior est4 relacionada com o grau de organizacdo dessas
forcas sociais e com sua capacidade de influéncia sobre os dirigentes. A decisdo
também depende da psicologia, do carater e do temperamento do homem de Estado.
Ademais, é tributéria dos préprios fatos, na medida em que um fato apenas ou uma

2 Sobre a definicdo especifica de “politica plblica”, Lynn (1980) afirma se tratar de um conjunto de agdes dos
Governos com o propdsito de produzir efeitos especificos. Para Dye (1984), pode ser definida como “[...] o que 0
Governo escolhe fazer ou ndo fazer”. Mead (1995) a enquadra como um campo dentro do estudo da politica que
analisa 0 governo a luz de grandes questdes publicas. Peters (1986) afirma que politicas publicas sdo o conjunto
das atividades estatais, com execuc¢do diretamente ou por delegacdo. E, Laswell (1958) prop&e que a definicéo
implica responder quem ganha o qué, o porqué e que diferenca faz.
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sequéncia de fatos produzem, por vezes, impactos sobre a decisdo (CERVO, 2008,
p. 11).

Motivados pelas indagacdes de “o que faz com que as pessoas, dentro e ao redor do
Governo, se dediquem, em um dado momento, a alguns temas [problemas] e ndo a outros” e
“o que faz chegar o momento de se considerar uma ideia [alternativa]”, Kingdon (2014, p. 1)
e Zahariadis (2007) propdem a analise do ambiente material e simbolico de pré-elaboracédo
das agendas politicas, a partir da confluéncia de trés fluxos interdependentes: o fluxo dos
problemas; o fluxo de alternativas (policies); e o fluxo politico (politics).

Para esses autores, apesar de parecer muitas vezes cadtico, o processo decisional é
informado a partir de arranjos baseados em condi¢des materiais e simbolicas, crencas,
percepcdes precarias, difusdo de conhecimento e mobilizagBes para convencimento do maior
nimero de individuos em espacos sociais interdependentes, assimétricos e diacronicos
(KINGDON, 2014).

a) Fluxo dos Problemas

Sobre o Fluxo dos Problemas, Kingdon (2003) argumenta que os decisores politicos
continuamente sdo instigados a responder a eventos e crises sociais, politicas e ambientais,
porém, na medida em que sdo superlativas as demandas e escassos 0S recursos para acao,
apenas algumas questdes (conditions) ascendem as agendas politicas. Como dados de apoio,
os decisores empregam os indicadores, 0s eventos, as crises, desastres e feedbacks com o
propdsito de julgar e eleger problemas, que serdo enfrentados pelo Governo, através de
politicas publicas (KINGDON, 2003; 2014).

Os indicadores sdo relevantes, para definicdo de problemas, pois, de maneira
aproximada ou precisa, mensuram crises, fenébmenos e percepcdes do eleitorado, constituindo-
se em valioso instrumento de tomada de decisdo. Porém, Kingdon (2003) adverte que o0s
indicadores ndo sdo variavel suficiente para plena percepcao e eleicdo de problema(s), por
existir uma relacao de interdependéncia destes com os eventos, simbolos, crises e as “janelas
de oportunidades™. Nessa logica, Kingdon (2003, p. 109) argumenta que “problems are not

simply the conditions or external events themselves: there is also a perceptual, interpretative

3 Kingdon (2014) define as janelas de oportunidade ou politicas como circustancia pevisivel ou aleatéria que
oferece 0 ambiente politico necessario para que problemas e/ou alternativas (resoluc@es) sejam alavancadas a
agenda politica.
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element”, e, portanto, sdo construtos perceptivos que envolvem eventos, interesses e
oportunidades.

Até a década de 1970, dados sobre as Mudancas Climaticas eram, em sua maioria,
incompletos e inconsistentes por duas razfes: primeiro que até a terca parte do século XX o
tema Mudancgas Climaticas estava longe de ser encarado como problema, com status de
prioridade, para agendas nacionais, regionais e globais; e a segunda razdo decorrente da
precariedade dos instrumentos (hardwares e softwares) e técnicas empregados nas
investigacbes — todas de baixa abrangéncia e compatibilidade (EDWARDS, 2010). Porém,
nas trés décadas seguintes, a issue area Mudancgas Climaticas passou gradativamente a ser
inserida no interior de temas de investigacOes sociais, militares e ambientais, motivada em
parte por avancos da ciéncia climatica.

Contudo, quando a balanca de poder internacional, calcada na bipolaridade (1947-
1991), da lugar a ordem mundial multipolar — tendo os Estados Unidos como grande poténcia
militar —, o tema mudancas climatica passa definitivamente a integrar as agendas de politica
nacional e externa, de modo interdisciplinar (HANSEN, 2012). Isso porque eventos, crises e
simbolos cativam a atencdo publica, no que, combinados aos indicadores, constrangem
formuladores da agenda politica, fecundando aprendizagens e/ou reforcando percepcbes

preexistentes.

b) Fluxo de Alternativas

O fluxo de alternativas* compreende um “caldo de ideias”, desenvolvido em diversos
tempos, lugares e grupos de individuos, disponiveis a implementacdo, se, presentes as
oportunidades politicas e sujeitos capazes de advoga-las (KINGDON, 2014).

Nas primeiras trés décadas do século XIX ja eram desenvolvidos experimentos para
geracgdo de energia fotovoltaica, mas somente na ultima metade do século XX essa tecnologia
passou a ser seriamente encarada, pelos Estados, como alternativa de producdo de energia em
larga escala, em decorréncia do eminente exaurimento do padrdo de producdo e consumo
baseado em hidrocarbonetos, e da percepcdo de oportunidades politicas e econdmicas,
nutridas por decisores e especialistas (BLOOMBERG, 2018).

4 Nesta pesquisa, o termo “alternativa” (alternatives) é tratado como o mesmo sentido semantico de “solugéo”.
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No total, a China investiu US$ 132,6 bilhdes em tecnologias de energia limpa,
montante que representa um salto de 24% e um novo recorde. O segundo pais que
mais investiu foi os EUA, com US$ 56,9 bilhGes, montante 1% superior ao de 2016,
nao obstante a menor simpatia demonstrada pela administracdo Trump em relacéo as
fontes de energia renovavel [...] Financiamentos de grandes projetos edlicos e
solares resultaram em um investimento de US$ 9 bilhdes na Austrélia, alta de 150%,
e de US$ 6,2 bilhdes no México, alta de 516%. (BLOOMBERG, 2018, [s.p.]).

Para Kingdon (2014), as alternativas sdo geradas em diversas comunidades (policy
communities)® e flutuam em um “caldo primitivo de politicas” (policy primeval soup). O
mesmo autor avalia que, em razdo da natureza fragmentada das comunidades, o0s
empreendedores politicos (policy entrepreneurs)® se esforcam para gerar adesdes
(bandwagons) as alternativas. Esse processo, dependendo da capacidade do empreendedor e
da conjuntura, pode: alcar a alternative ou problem a agenda politica, de maneira integral,
tornar necessarias alteracGes na ideia original, para que a alternative seja reputada pelos
decisores como operacional, ou podera ser relegada ao ostracismo, até que condicdes
favoraveis potencializem sua recolocacdo nas arenas decisdrias (KINGDON, 2014).

Kingdon (2014) e Zahariadis (2007) observam também que: as ideias, geradas no
Fluxo de Alternativas, ndo estdo necessariamente relacionadas a percepcdo de problemas
especificos, isto é, problemas e solu¢Bes ndo sdo gerados aos pares; as ideias que se mostram
viaveis do ponto de vista técnico, com custos toleraveis, sobrevivem, assim como aquelas que
representam valores compartilhados pelo publico; entre as alternativas que originam as
politicas publicas, é possivel identificar alguns padrdes, como a confiabilidade técnica, a
aceitabilidade, compatibilidade e a capacidade de antecipar contingenciamentos futuros, como
0S or¢amentarios.

Gough e Shackley (2001, p. 332) avaliam que,

[...] uma abordagem distinta baseada no conhecimento para a avaliagdo e politicas de
Mudancas Climaticas emergiu dentro do IPCC, em que as ONGs tém sido
instrumentais, tanto como consultores especialistas quanto no fornecimento da
legitimidade da inclusdo necessaria para que a coalizdo epistémica tenha autoridade
suficiente. O fato de que ONGs ambientais (ENGOSs), atores intergovernamentais e
governamentais, o establishment cientifico e até mesmo alguns grupos empresariais
estarem em coalizdo é uma influéncia tremendamente poderosa.

5 Esta investigacdo compreende a expressdo policy communities como sinénima da terminologia epistemic
community, embora Kingdon (2014) ndo a apresente explicitamente como tal.

¢ para Kingdon (2014), empreendedores politicos sdo pessoas dispostas a investir seus recursos, para impulsionar
propostas ou problemas seus ou de terceiros, e, se necessario, realizar ajustes incrementais para que as
alternatives ou problems sejam encarados como exequiveis pelos decisores politicos.



32

No Brasil, numero significativo de sujeitos das policy communities é vinculado a
organizacbes de fomento, universidades e centros de tecnologia publicos. Nessa esteira,
Mazzucato (2014) assevera que embora alvo de criticas, a titulo de seu gigantismo e
“ineficiéncia” para gestdo de politicas, os Estados permanecem ocupando papel central, como
provedores de pesquisas em ciéncia e tecnologia, especialmente no setor de pesquisa bésica.

O CNPq, o FINEP, a CAPES, a FAPESP (Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado
de Sdo Paulo), a EMBRAPA e o INPE (Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais) sdo
exemplos de agéncias de fomento e centros pesquisa — criados e mantidos com recurso
majoritario do erédrio nacional — que tém em sua Orbita gravitacional pesquisadores,
funcionarios publicos de carreira e colaboradores temporarios responsaveis pela vanguarda de
C&T no pais (REZENDE, 2011).

c) Fluxo de Politicas

Os decisores politicos necessitam dedicar atencdo aos impactos sociais e eleitorais,
decorrentes da implementacdo da agenda politica. Isso envolve o acompanhamento da
execucdo das politicas (a avaliacdo de gastos, o acompanhamento das implementacdes, as
criticas de especialista e usuarios) que podem revelar problemas relevantes para a agenda
governamental, desencadeando ajuste, alteracdo de paradigma ou descontinuidade da agenda
(KINGDON, 2003; ZAHARIADIS, 2007). Esse componente da avaliagdo de politicas
publicas € denominado feedback (KINGDON, 2003).

A agenda é influenciada por mudancas mudanca de pessoas em posi¢cOes estratégicas
dentro da estrutura governamental (turnover) e mudancas de gestdo do poder executivo, assim
como, altera¢fes da composicdo do Congresso, mudancas na chefia de 6rgéos e de empresas
publicas. Costa e Domingues (2014) observam que acordos internacionais, e em especial 0s
de cooperacdo cientifica, tém sua continuidade obstada pelas trocas de comando do Governo

Executivo e a cultura de resultados em curto prazo, nutrida pelos atores politicos.

A politica de cooperagdo internacional é inerentemente de longo prazo, pois regula
atividades que levam tempo para serem desenvolvidas. No Brasil, no entanto,
planejamentos de médio e longo prazo séo relegados ao segundo plano e, devido a esta
cultura, no ambito da cooperacdo internacional em C&T, ndo ha diretrizes nem tampouco
prioridades claramente estabelecidas e definidas (COSTA; DOMINGUES, 2014, p. 552).
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Esses acontecimentos podem exercer grande influéncia sobre a agenda governamental
ao desencadearem mudancas que potencializam a introducdo de novos itens a agenda, ao
mesmo tempo que podem também bloquear a entrada ou restringir a permanéncia de outras
questBes. De outra forma, o inicio de um novo Governo é, segundo Kingdon (2013), o
momento mais propicio para mudangas na agenda.

Sera discorrido, em sequéncia, o perfil e as estratégias dos atores governamentas e nao
governamentais. S80 numerosos 0s atores nacionais e transnacionais capazes de exercer
influéncia nas arenas de producéo da politica externa (ALDEN; ARAN, 2017). No Brasil, é
possivel identificar como atores mais proeminentes, especificamente na issue area Mudancas
Climaticas, o presidente, os diplomatas, os militares, o Poder Legislaivo, os grupos de
interesses de seguimentos da agricultura, inddstria, comércio e movimentos de defesa do meio
ambiente (ie. ONGs, sindicatos); e as comunidades epistémicas (ALDEN; ARAN, 2017,
FARIA, 2012; DANESE, 2017; VIOLA, 1998). Estes, para Alden e Aran (2017),
condicionados pelas regras institucionais e (in)experiéncia, lidam com sancdes e janelas de
oportunidade domesticas e globais.

Embora ciente da numerosa teia de atores principais e coadjuvantes, governamentais e
ndo governamentais, esta pesquisa decide por langar o olhar especificamente no seguimento
governamental: a Presidéncia da RepuUblica, a diplomacia oficial do Estado, as Forgas
Armadas, o Poder Legislativo e as agéncias estatais intermediarias. E no tocante aos atores

ndo governamentais, sao avaliadas as comunidades epistémcias.

d) Atores Estatais

A conducdo da politica externa no Brasil, assim como demais paises latino-
americanos, é tradicionalmente realizada por atores estatais. Tanto a abordagem realista, em
maior medida, quanto as abordagens institucionalistas e construtivistas, compreendem que 0s
atores estatais tém papel privilegiado na formulagio da politica externa (NINO;
ALBARELLO, 2017).

Estdo entre as razGes do protagonismo estatal a capacidade de especializacdo de suas
agéncias, como o Itamaraty, o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacoes
e 0 Gabinete Presidencial, por meio de suas secretarias e consultores, e o mandato
institucional dado aos titulares de cargos politicos (presidente, senadores, deputados,

ministros) e burocratas, para deliberar e implementar politicas.
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Milani (2011) vislumbra como atores governamentais, envolvidos na formulacéo e na
implementacdo da politica externa brasileira o presidente, as agéncias de primeiro nivel, com
abrangéncia nacional (i.e. Itamaraty, Forcas Armadas), as agéncias de segundo nivel, de
abrangéncia regional e local, porém com atuacdo no plano internacional (i.e. universidades,
centros tecnoldgicos), as entidades subnacionais, como estados federados e municipios, e 0
Poder Legislativo federal.

O Brasil, hd quatro décadas, realiza esforcos para desenvolver competéncia de
pesquisa sobre o sistema terrestre. Propésito que significou a formacdo de um quadro de
pessoal qualificado, em diversas areas da ciéncia, o investimento da infraestrutura tecnoldgica
nacional, como a compra de equipamentos computacionais de Ultima geracdo e o
financiamento de pesquisas e planos de carreira de pesquisadores, com financiamento inicial
de bolsas de pds-graduacao no exterior (HANSEN, 2012; MIGUEL; ESCADA; MONTEIRO,
2016). Como resultado, o pais integra uma rede seleta de 14 (quatorze) Estados que possuem
centros de pesquisa capazes de desenvolver modelos globais proprios do sistema terrestre, que
atendem as parametrizacdes exigidas pelo IPCC.

Assim, a partir da compreensdo desta pesquisa que (1) capacidades de
desenvolvimento de conhecimento cientifico sdo responsaveis por facilitar e diversificar
canais de cooperacdo, e que (2) o Brasil € um importante ator de producdo de conhecimento
sobre Mudancas Climaticas — inserido e reconhecido na disciplina epistémica global de
producdo de modelagens — (3) uma competéncia, vale sublinhar, para qual o INPE contribuiu
significativamente, esta investigacdo questiona quais as contribuicdes do INPE para a politica
externa brasileira nas arenas de Governanca Internacional do Clima.

E objetivo geral desta investigacdo analisar as condicdes de articulagio entre o
conhecimento produzido pelo INPE e a politica externa brasileira, na Governanca
Internacional do Clima, no recorte temporal, compreendido entre a década de 1970 até os
primeiros trés meses do ano de 2019. E como objetivos especificos, propdem-se: compreender
sob qual contexto e interesses o Brasil realizou investimentos para desenvolver capacidades
de producédo de conhecimento sobre ciéncia terrestre; explicar a importancia do conhecimento
cientifico, particularmente a ciéncia terrestre, para constituicdo da Governanga do Clima; e
discorrer sobre o envolvimento do INPE em programas de cooperacdo cientifica e as
implicagOes para a visibilidade positiva do Brasil na Governanca do Clima.

Foi empregada como delineamento metodolégico a Teoria Fundamentada
(SAMPIERI; COLLADO; LUCIO, 2014), compreendida como um modus investigativo
qualitativo, calcado sobre a anéalise indutiva dos dados. Esse desenho de pesquisa pressupde
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que os conceitos emergem a partir do aprendizado proporcionado pelos dados, sendo que suas
conclus@es sdo circunscritas aos contextos especificos de investigagdo, ndo sendo autorizado,
por isso, espraiamento das explicacdes de causa-efeito para outras variedades de conjunturas.

Tendo em mente o desafio de coletar dados que permitam descrever e compreender
conexdes entre pessoas, organizacdes e instituicdes, em um campo no qual o discurso oral e
escrito é instrumento que (in)viabiliza projetos de Estado, e também pressupondo que as falas
dos eventuais entrevistados podem ndo fazer mais do que reproduzir cartilhas e cartas de
intencdo das organizagdes das quais estdo vinculadas, omitindo, desse modo, fatos
importantes para a compreensdo do fendmeno buscado, esta investigacdo faz a opgéo de usar
uma variedade de fontes, como dados coletados em sites dos departamentos de diplomacia e
centros de pesquisa, artigos, livros, jornais impressos e virtuais, documentos diplomaticos
(termos de colaboracdo bilateral, trilateral e multilateral, pareceres, relatorios), registros
escritos e audiovisuais de eventos diplomaticos e cientificos.

A hipétese a ser verificada € a de que o INPE, autarquia responsavel pela producédo de
pesquisas de alto nivel sobre sistema terrestre e Mudangas Climéticas, garante ao pais a
capacidade de participar de modalidades de cooperacdo Sul-Sul, Norte-Sul e diplomatica
cientifica, no cenério de Governanga do Clima, bem como afianga a comunidade internacional
a competéncia do pais para gerar conhecimento sobre a territorialidade, necessarios ao
monitoramento e controle da exploracéo de seus biomas.

A tese esta estruturado em quatro capitulos. O primeiro capitulo apresenta definicdes
de Governanca do Clima, descreve o percurso historico da construcdo dos arranjos de
Governanga do Clima, em particular a Convengdo-Quadro das Nacbes Unidas sobre
Mudancas Climaticas (CQNUMC), no periodo dos anos de 1992 a 2012, e realiza
ponderacbes sobre a producdo de conhecimento cientifico no que tange ao tema das
Mudancas Climaticas e sua implicacdo nos dominios epistémico, politico e econdémico.

O segundo capitulo versa sobre as politicas nacionais para 0 meio ambiente e a politica
externa, com énfase na analise das simetrias e antagonismos, e o papel das instituicdes de
pesquisa, em especial do INPE, no processo decisorio.

O terceiro capitulo descreve o caminho historico de desenvolvimento da infraestrutura
tecnoldgica, criada para estudos sobre a observacgéo da terra e climatologia e suas implicagdes
na relacdo do Brasil com organizagdes internacionais que compdem a Governanga Climatica e

as oportunidades de cooperacao.
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No quarto capitulo, coloca-se a discussdo da articulacdo da politica externa e a
capacidade nacional em desenvolver conhecimento sobre Mudangas Climaticas, para uso na

arena.
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CAPITULO I - GOVERNANCAS DO CLIMA E O DEBATE CIENTIFICO

Ha muitas definicbes para o termo “governanca”. Se encarado sob a perspectiva
normativa, pode ser empregado para expressar modos preferidos ou desejaveis de governar,
ao passo que sob a perspectiva analitica pode ser entendido como a maneira como a sociedade
ou temas sdo geridos (BUIZER; ARTS; KOK, 2011). A expressédo significa mais do que
apenas governos, porque informa arranjos que aglutinam Estados e atores ndo estatais, em
processos de decisdo multiniveis e policéntricos, distinta de outras formas de relagcdes de
poder estadocentristas (BIERMANN et al., 2012; KOOIMAN, 2003; PETERS; PIERRE,
2004).

Esses processos ocorrem na interface entre Estado, mercado e sociedade civil, e
podem assumir varias formas, que diferem em termos do tipo de atores envolvidos e seus
papéis, e em termos da natureza e Idgica das interacdes. Assim, &€ um fenémeno com multiplas
faces, no qual a politica e a formulacdo de politicas sdo caracterizadas por uma pluralidade de
niveis, horizontais, transversais e verticais a0 mesmo tempo (JESSOP, 2006; ROSENAU,
2000). O termo excede a ideia de governo estatal, refletindo a negociacdo entre sociedade e
governo para implementacdo, regulacdo e acompanhamento de politicas, normas e leis,
incorporando atores estatais e ndo estatais, tanto privados quanto publicos (JORDAN, 2008).

Sua abrangéncia, propoésitos e eficacia ganham relevancia em um mundo onde o0s
decisores estatais partilham sua capacidade decisdria com atores ndo governamentais.
Compreende um sistema de autoridade, composto de institui¢des e organizacGes, por meio das
quais governos, corporagdes multinacionais, movimentos sociais e multiplicidade de
organizagOes nacionais e transnacionais buscam objetivos e metas que se relacionam, em
alguma medida, com regras transnacionais e sistemas de autoridade (DOVERS; HEZRI,
2010; HEAD, 2010). E a ambiéncia, na qual temas controversos séo debatidos e condutas s3o
acordadas e avaliadas, bem como sdo criadas instituicbes (atos juridicos, coligacdes,
regulamentacgdes) e organizagdes (DOVERS; HEZRI, 2010; HECLO, 2010).

Em outras palavras, governanga abrange os mecanismos, processos e instituicdes
através das quais cidaddos e grupos articulam interesses, exercem direitos, cumprem
obrigagbes e mediam controversias (TREIB; BAHR; FALKNER, 2007). Portanto,
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governanga compreende processos nos quais atores e redes negociam posi¢cdes e que se
materializam instituicdes’ (PAHL-WOSTL, 2009).

Enquanto o governo se refere a autoridade autbnoma do regime estatal, a governanca
se relaciona com redes de atores e estruturas privadas e publicas. Entretanto, como as formas
de governanga ocorrem dentro da jurisdi¢do dos Estados, estes, por forca constitucional e de
recursos orcamentario e juridico, tém capacidade de informar os modos e o papel dos arranjos
de governanca, assim como, unilateralmente, violar regras e acordos (RAW, 2007).

Com respeito @ maneira como a capacidade de decisdo € manifesta, as governancas
podem apresentar-se como hierarquias burocraticas, redes e mercados (SECCHI, 2009). A
governanca hierarquica se refere ao modelo tradicional do sistema politico de cima para baixo
(topdown), com governos e instituices altamente centralizados. No modo de redes,
predominam arranjos institucionais informais e a participacdo de atores estatais e ndo estatais,
tendo, estes Utimos, recebido crescente atencdo, por sua flexibilidade e capacidade de fornecer
acesso a novas formas de conhecimento (KOOIMAN, 2003).

O modelo de redes e mercado — tendéncia crescente, desde a década de 1970 — tende a
ser coordenado por atores ndo estatais, e tem como premissa a transferéncia de recursos e
atribuicdes para atores privados e/ou mercado, vistos como mais eficientes que as formas
hierarquicas de regulacdo — associadas ao poder estatal (FREEMAN; KOLSTAD 2007;
KLEIN, 2008).

Nessa esteira, as mudancas climaticas, como fenémeno global, configuram-se como
um tema multissetorial e multifacetado dos problemas ambientais, sociais e econdmicos,
decorrentes das mudancas climaticas. Por conseguinte, a governanca do clima é exemplo de
arranjo caracterizado pelo amplo conjunto de atores, com coalizGes de governos subnacionais,
redes transnacionais e parcerias publico-privadas, no qual o conhecimento cientifico constitui
uma instancia necessaria para compreensdo da natureza do problema e sua visibilidade
(DIMITROV, 2006; HAAS, 2004; INOUE, 2016; MILES et al., 2001).

O conhecimento cientifico € um importante componente dessa governanga, na medida
em que revela a gravidade e desvela os mecanismos causais, assim como projeta oS custos
econdmicos e sociais da tomada de agdo (JASANOFF; MARTELLO, 2004; MITCHELL et
al., 2005). Nessa esteira, avancos na area de modelagem matematica tém viabilizado a

7 Na perspectiva institucionalista, a governanca e instituicdes sdo conceitos conexos e frequentemente encarrados
como sinbnimos, e, portanto, capazes de moldar as a¢bes dos atores (OSTROM, 2010). Para o propésito desta
pesquisa, as instituicdes sdo definidas como normas (positivas e ndo positivadas), que estruturam e informam as
interacBes sociais modelando ou restringindo o comportamento dos atores, podendo ser autoexecutivas ou
aplicadas tacitamente, dentro e fora dos canais oficiais (NORTH, 1990).
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capacidade humana de simular variaveis fisicas, quimicas e antropicas, impossiveis de serem
testadas empiricamente.

As mudancas climéaticas foram debatidas inicialmente no circulo restrito da
comunidade cientifica, transbordando gradativamente, para outros espagos sociais, a medida
que a compreensdo do problema melhorava. Nos anos de 1960, o ambientalismo emergiu no
cenario internacional, impulsionado pela divulgacdo de evidéncias cientificas sobre o
exaurimento de recurso ambientais do planeta e aumento da concentracdo atmosférica do CO>
— o principal gas do efeito estufa® (LAGO, 2006; SUSSKIND, 1994; SUNDBERG, 2007).

Destarte, avancaram investigacfes que encaravam as emissfes antropicas de gases
metano e os 6xidos nitrosos como relevantes variaveis do efeito estufa. Avaliacfes do registro
historico de temperatura forneceram evidéncias de que a temperatura média global aumentara
desde meados do século XX (EDWARDS, 2010; JASANOFF; MARTELLO, 2004). Nesse
cenario, emergiram dois modelos de governanca, ndo necessariamente excludentes, como
alternativas para atenuar ou dissipar a ameaca iminente dos fenbmenos climaticos globais
extremos: (i) a geoengenharia; e (ii) politcas de mitigacdo e adaptacdo, baseadas na mudanca

de comportamento de Estados e individuos.

1) A Geoengenharia

A geoengenharia compreende o desenvolvimento de processos de manipulacdo
intencional, em grande escala, do sistema climatico terrestre. Essa perspectiva remonta o
século XIX, quando o meteorologista James Pollard Espy (1785-1860), em 1841, propds a
teoria térmica da formacdo de tempestades e detalhou um método pelo qual a chuva poderia
ser produzida artificialmente. Transcorrido mais de um século (1965), o relatorio Restoring
the Quality of Our Environment, publicado pelo comité consultivo cientifico do presidente
Lyndon B. Johnson, cogitou o desenvolvimento de tecnologia para manipulacdo deliberada da
radiacdo solar refletida sobre a superficie da Terra. Dessa forma, embora ndo faga parte do
discurso politico predominante, o interesse pela geoengenharia tem aumentado, e agéncias
americanas e chinesas tém realizado investimentos nesse seguimento (VIRGOE, 2009).

Duas ideais tém destaque nas agendas de pesquisa, investimentos e imaginario da

geoengenharia. A primeira consiste da remocdo do CO; da atmosfera e armazenamento nos

8 O efeito estufa € um fendmeno natural, no entanto, aumentar a proporcdo de gases de efeito estufa na
atmosfera, as atividades humanas podem exacerbar esse efeito, levando a temperaturas médias e mudangas
globais mais altas. Os estudos sobre o efeito estufa foram inaugurados pelos fisicos Joseph Fourier, John Tyndall
e Svante Arrhenius, no século XIX.
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oceanos ou continentes pelas politicas de reflorestamento e fertilizacdo dos oceanos, com
sulfato de ferro, para favorecer a proliferacéo de fitoplancton que capturariam o gas carbonico
do fundo do mar (KEITH, 2000; SCHNEIDER, 2001). A segunda ideia propde a criacdo de
sombras ou bloqueios de parte da radiacéo solar, a partir de espelhos baseados no espaco ou 0
bombardeamento de gases na estratosfera, para formacdo de um manto de particulas
(ANGEL, 2006).

Porém, estas solucdes ndo sdo simples, na medida em que exigem o desenvolvimento
de tecnologias, ainda nédo criadas e testadas e de elevado custo, e mais do que isso, cada uma
dessas “solugdes” carregam consigo perigos e incertezas. Técnicas como a fertilizagdo
oceanica e a injecdo estratosférica de enxofre exigiriam insumos continuos, assim como
barreiras espaciais, que uma vez instaladas, exigiriam monitoramento e reposicionamento
ocasional a medida que se afastassem da posicao ideal.

As tecnologias de engenharia climética ainda ndo estdo desenvolvidas e permanecem
longe de serem implantadas. Até agora, a ONU (Organizagdo das Na¢des Unidas) adotou uma
abordagem cautelosa. Mais de 190 partes na Convencao sobre Diversidade Bioldgica (CDB),
em 2016, deliberaram por uma moratoria sobre as tecnologias de geoengenharia.

O cenério da governanca climética global, marcado por parcos resultados e por
estudos que apontam para o agravamento dos efeitos climaticos, tem o potencial de
transformar a geoengenharia climéatica em uma opc¢éo legitima. Contudo, h& ponderacdes de
que se implantadas provavelmente acarretardo impactos tremendos nos paises em
desenvolvimento.

Os efeitos colaterais sdo uma preocupacdo inevitavel para qualquer implantacdo de
geoengenharia, dada, particularmente, a sua natureza embrionaria (IPCC, 2007). Nao ha como
testar a eficacia dessas tecnologias de forma empirica, numa escala que permita conclusdes
globais. Resta-se como opc¢do o uso de simulagbes matematicas, para cenarios sem registro
historico precedente. Além disso, ha o temor de que essas tecnologias possam ser empregadas
como armas apés a sua implantacdo em escala mundial, o que conferira aos Estados,
empresas ou individuos a capacidade de manipular o clima, para obter beneficios estratégicos.

Assim, ha significativa incerteza dos beneficios e riscos decorrentes da manipulacéo
do sistema climéatico global (TABELA 1). Como o sistema climéatico é constituido da
interacdo de variaveis fisicas, quimicas e espaciais, a manipulacéo artificial sobre a incidéncia
de radiagdo solar pode, em tese, levar a condigdes climéaticas 6timas a uma mesorregido,

porém podera causar variagfes extremas sobre outras (CRUTZEN, 2006).
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TABELA 1 — Resumo de pospostas da geoengenharia para controle climatico e implicacdes

TECNOLOGIA
Injecdo de aerossois na
estratosfera

OBJETIVO
Aumento da absorcdo de radiacdo solar
antes da superficie terrestre

RISCOS
Aumento da concentracdo
de gases estufa

Espelhos refletores na
Orbita terrestre

Diminuicdo da incidéncia da radiacdo
solar sobre a superficie terrestre

Alto custo e ndo interfere na
quantidade de gases estufa

Injecio de vapor d’igua
na estratosfera

Aumento da quantidade de nuvens e
diminui¢do da incidéncia de radiacéo
solar sobre a superficie terrestre

Desequilibrio  do  ciclo
hidrolégico global

Retencédo de CO2em
reservas geoldgicas

Diminuicdo da concentracdo de gases
estufa na atmosfera

Alto custo e tecnologia em
desenvolvimento

profundas

Fertilizacdo dos oceanos Aumento do ndmero de algas e da

absorcéo de carbono

Destruicao da
biodiversidade e dos
ecossistemas marinhos

Reflorestamento de
grandes areas

Aumento na absorcdo do carbono
atmosférico

Ocupacéo de terras
agricultaveis

Fonte: CRUTZEN (2006).

Em um mundo no qual o multilateralismo é desafiado, como seriam administradas as
intervencgdes ecoldgicas mundiais? Argumenta-se que, embora a implementacdo possa ser
realizada por um Estado ou ndmero reduzido, isso ndo implicaria necessariamente acdo
unilateral, sendo possivel considerar cenarios de tomada de decisdo multilateral executadas
por uma unica agéncia ou Estado (LAWRENCE, 2006; MICHAELSON, 1998).

Os defensores desse caminho asseveram que a gestdo estaria direcionada para o
estabelecimento de metas, o controle de processos e o compartilhamento de custos. Isso
reduziria a complexidade da tarefa de governanca, sendo que a participacdo ampla
permaneceria fortemente desejavel, por motivos éticos e politicos, contudo ndo sendo um
requisito técnico para a implementacéo.

Em se tratando de questdes de ordem normativa, ha um conjunto, sem precedentes, de
questdes juridicas internacionais, para o qual ndo ha tratados formais. As normas
internacionais existentes ndo fornecem um guia confiavel de como a comunidade
internacional reagiria a engenharia climatica (BELLAMY, 2010; BELLAMY; LEZAUN,
2017).

i) Mudanca de Comportamento Global

O segundo modelo é marcadamente fundamentado pelo discurso de mudancas de
estilos de consumo, pela protecdo das florestas tropicais e pela trasformacdo da matriz de
producdo de energia, bem como pela énfase a cooperacdo internacional multilateral e a

pluralidade de atores (governamentais e ndo governamentais) (MICHAELSON, 1998). Isto é,
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para este modelo, governos e sociedade internacionais precisam concentrar-se na protecao dos
ecossistemas naturais existentes e permitir a recuperacdo de ecossistemas degradados.

Argumenta-se que as florestas tropicais, 0s oceanos e as turfeiras (como o0s pantanos)
possuem uma imensa capacidade de armazenamento de CO3, ndo necessitam de manipulacéo
tecnoldgica ndo testada. Os dois modelos de governanga tém em comum o pujante emprego
da ciéncia, e especialmente o uso de modelos climéaticos. Todavia, para consecugdo desta
pesquisa, interessa o texto subsequente que desenvolve a descricdo e analise de eventos, tendo
em mente a hegemonia da governanca baseada na mudanca de comportamento da sociedade
global e politicas multilaterais de reducéo de taxas de GEE (Gases de Efeito Estufa).

A ONU desempenhou relevante papel para fundar a governanga orientada para o
fomento de padrBes de comportamentos de consumo e ocupacao terrestre sustentavel. Apesar
da falta de um mandato ambiental especifico, suas agéncias comecaram a trabalhar seriamente
para lidar com preocupacdes ambientais, no contexto de questdes econdmicas e sociais.

N&o havia uma estratégia coerente nem um conjunto abrangente de normas
internacionais sobre o meio ambiente, até a decada de 1960. Nenhuma instituicdo
internacional havia sido criada para promover e coordenar esforcos globais sobre 0 meio
ambiente, porém, a importancia no plano internacional logo mudaria essa condi¢do (LEFF,
2009; MITCHELL et al., 2005; RISSE, 2004).

Avancos da capacidade de computadores e softwares permitiram que cientistas
desenvolvessem modelos computacionais sofisticados, que levaram a maior confianca das
previsdes sobre o aquecimento global (BODANSKY; RAJAMANI, 2016; EDWARDS,
2010). Nessa esteira, o Clube de Roma, um think tank, formado por empresarios e cientistas e
fundado em 1968 pelo industrial italiano Aurelio Peccei, fez uso de projecdes, desenvolvidas
a partir de modelagens climaticas e produziu o livro The Limits to Growth, que causou
impacto na sociedade internacional.

Esse documento alertou para o esgotamento dos recursos naturais e uma crise de
proporcdes globais, caso persistisse 0 uso indisciplinado dos recursos naturais. Também,
demarcou 0 momento em que as modelagens climaticas passaram a constituir ponto de
passagem de diversos campos de pesquisa, grupos de cientistas e formuladores de politicas —
todos envolvidos na discussdo sobre Meio Ambiente e Mudangas Climaticas (EDWARDS,
2010; FRANCA, 2010).

Estes eventos desencadearam nas décadas subsequentes discussdes entre Estados, com
relevantes implicacGes para 0s projetos sociais e econdmicos de paises desenvolvidos e em

desenvolvimento. As diplomacias do mundo em desenvolvimento se mostraram
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particularmente preocupadas com a relacdo entre protecdo ambiental e desenvolvimento, no
que argumentavam que o desenvolvimento e a erradicacdo da pobreza eram prioridades para
seus paises e, uma condicdo fundamental para a gestdo do ambiente e Governaca do Clima
(BARROS-PLATIAU, 2011; DUARTE, 2003; FRANCA, 2010; LAGO, 2006).

A ONU, incialmente, adotou como estratégia a realizacdo de grandes Conferéncias,
para discutir o desenvolvimento de politicas globais sobre o meio ambiente (LAGO, 2006;
REYNOLDS, 2007). As grandes Conferéncias ambientais sdo distintas de outras conferéncias
sobre questdes ambientais especificas, de varias maneiras. Elas abordam a trajetdria geral do
desenvolvimento humano e sua relagdo com o meio ambiente como um todo, no que propdem
a construcdo de uma visdo geral, mais ampla, de questdes complexas de meio ambiente e
desenvolvimento, isto em longo prazo (REYNOLDS, 2007).

Precedidas de anos de preparativos e negociacdes, sdo realizadas com menos
frequéncia do que outras Culpulas, como por exemplo, as Conferéncias das Partes (COP). Sdo
de grande escala e atraem a participacdo de chefes de Estado e milhares de individuos e
grupos, além de capturar a atencdo da midia mundial. Essas Conferéncias também
oferenceram as condi¢6es institucionais para a criacdo de normas, organizacdes ambientais e
consignacdo de acordos (BROCKINGTON, 2009; GEHRING, 1992; YAMIN; DEPLEDGE,
2004).

Como exemplos, o Programa das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) foi
criado em Estocolmo e influenciou na preparacdo do caminho para a Conferéncia Rio 92; a
Comissdo das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento Sustentavel (CNUDS) foi criada no
Rio para supervisionar as acdes para desenvolvimento sustentavel, as quais foram
implementadas pelos governos nacionais — em que se pesem dendncias de subfinanciamento
dessas organizacOes e sua baixa capacidade vinculante de suas deliberacdes (REYNOLDS,
2007).

Os atores principais nas Conferéncias sdo os lideres mundiais, com o quadro de
ministros, diplomatas e consultores. A proeminéncia delas é parte de uma performance
simbolica com o propdsito de demonstrar que a burocracia estatal ainda é capaz de oferecer
ideias e implementar solugbes (REYNOLDS, 2007). Orientado para o protagonismo
individualizado, n&o obstante o fomento a agdes multilaterais, o processo decisorio surgere
énfase na lideranga personalista (BROCKINGTON, 2009; CLAUSSEN et al, 2002;
COELHO; SANTOS, 2015; DIMITROV, 2003; 2006).

Assim, as Conferéncias tendem a criar a impressao de que os individuos, localizados

no centro do poder, sdo os impulsionadores da politica mundial, o que reforca a expectativa de
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producdo de acordos, protagonizado pelos chefes de Estado, como &pice desses eventos
(REYNOLDS, 2007). Néo e forcoso afirmar que as grandes Conferéncias tém desempenhado
o0 papel de difuséo e promocéo de ideias e préaticas, tanto para os Estados quanto para 0s atores
ndo estatais (REYNOLDS, 2007).

O foco em exemplos inspiradores prioriza atores altamente visiveis e hierarquicamente
situados. Estados hegemonicos, grandes corporacdes e até celebridades individuais séo atores
privilegiados nesse tablado, assim como aqueles que podem comandar 0 acesso a redes de
midia (BROCKINGTON, 2009). Por outro lado, formas de engajamento criticas, paralelas,
divergentes e conflitantes sdo menos valorizadas (BROCKINGTON, 2009; REYNOLDS,
2007).

Exemplo paradigmatico é o desenvolvimento sustentavel, cada vez mais associado ao
comportamento dos consumidores ou cidaddos individuais, sem que seja estimulado o
reconhecimento das restri¢des estruturais a escolha individual que permanecem intocadas e
obtruidas pelos discursos teatrais, pelos mecanismos de mercado, e o hiato econdémico e social
qgue marca as relacdes de poder dos atores estatais (DEATH, 2011; VIOLA; FRANCHINI,
2013).

Apesar da introducdo de didlogos com uma variedade de atores, as Conferéncias ficam
aquém dos ideais deliberativos, e em ultima analise, secundarios as negociacdes tradicionais
centradas no Estado. Uma forma técnica de governanca pela qual a atuacdo burocratica ndo
oferece visBes politicas, ndo cria espaco para diferencas ou divergéncias e falha em criar
possibilidades reais para a construcdo de diferentes futuros socioambientais (LITFIN, 2000).
Dessa forma, a capacidade de as Conferéncias desenvolverem e/ou mediarem a governancga
global do meio ambiente e mudancas climaticas tém se mostrado fragil, culminando em
deliberacdes politicas de eficacia parcial, fragmentadas e contraditérias (JASANOFF;
MARTELLO, 2004; LAGO, 2006; TILIO NETO, 2010).

A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, em Estocolmo,
demarca a insercdo do tema “meio ambiente” como pauta da agenda internacional. Realizada
em 1972, a Conferéncia de Estocolmo aconteceu em meio a ideia de que o aumento da
capacidade de producgéo de tecnologias e consumo da humanidade e a curva ascendente de
crescimento econdmico de paises do hemisfério Sul conduziriam a um cenério de catastrofe
ambiental, com alteragdes do ciclo climatico e esgotamento de recursos naturais que exigiam
medidas da comunidade internacional, no sentido de frear o crescimento industrial e
econdmico dos paises em desenvolvimento (FRANCA, 2010; LAGO, 2007).
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Havia, nesse momento, uma clara cisdo diplomética, Norte-Sul, que tinha como pano
de fundo os interesses econdémicos e geopoliticos antagdnicos. Para os paises do hemisfério
Sul interessava legitimar suas pautas de desenvolvimento econdmico, no plano internacional,
e aos Estados do hemisfério Norte importava a manutencdo do hiato tecnoldgico-militar e
econdmico (BALLESTEROS; PEREZ, 2000; BENTES, 2005; GUPTA, 1995).

Os paises desenvolvidos postulavam medidas para frear o crescimento industrial e
econémico dos paises em desenvolvimento a partir da ideia de que o aumento da capacidade
de producéo de tecnologias e consumo dos paises do hemisfério Sul estariam no centro das
razdes do processo de degradacdo acelerada do meio ambiente (FRANCA, 2010; LAGO,
2007). A partir dai, superar as divergentes percepcdes entre os paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, sobre 0os meios para protecdo do meio ambiente e as implicacGes para o
desenvolvimento de suas economias, tornariam-se o grande desafio da diplomacia
internacional.

Paises como a China, a india e o Brasil enxergaram na minuta de pauta da Conferéncia
um potencial obstaculo a seus processos de industrializacdo. Em resposta, articularam a
mudanca dos principios de argumentacdo da agenda, ao passo que os temas “desenvolvimento
econdmico e tecnoldgico”, dos paises em desenvolvimento, passariam a ser encarados ndo
como ameaca planetaria, mas como condicao para resolucdo do severo problema da pobreza,
compreendida como varidvel determinante do desequilibrio ambiental (FRANCA, 2010). A
ideia central de defesa do direito dos paises periféricos ao desenvolvimento foi alcangcada sob
0 guarda-chuva do principio da soberania westfaliana:

Em meados da década de 1970, o principio da soberania serviu para assegurar o
direito dos Estados a disporem de seus recursos naturais (leia-se petréleo), como foi
0 caso da Carta de Direitos e Deveres Econdémicos dos Estados (1976). Com o
passar das décadas, o principio foi fortalecido pelos paises em desenvolvimento para
rechacar ideias de ingeréncia ecol6gica, haja vista a grande politizacdo das questdes
ambientais que levou a regulacdo internacional sobre a temética e & mobilizagdo de
opinides publicas de varios paises (BARROS-PLATIAU, 2006, p. 268).

Os participantes da Conferéncia alcangaram um consenso — primeira agenda ambiental
universalmente compartilhada (CLARKE; TIMBERLAKE, 1982; COELHO, 1994; LAGO,
2006). Foram consignados trés documentos (UN, 1972): a Declaracdo sobre o Meio Ambiente
Humano ou Declaracdo de Estocolmo, com principios-chave para orientar as ac¢fes dos
Estados sobre 0 meio ambiente; o Plano de Ac¢édo, com recomendacOes para ag0es e medidas

ambientais especificas; e uma resolugéo sobre arranjos financeiros e institucionais.
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O primeiro documento — consignado por todos os Estados participantes — esbocava a
visdo comum a orientar os povos. Denunciou a capacidade que a ciéncia e padrdes de
consumo da humanidade tinham para transformar o ambiente, com potenciais beneficios ou
consequéncias deletérias incalculaveis.

A mensagem fundamental do evento foi que a indiferenca da comunidade
internacional e as iminentes alteragdes do clima global poderiam causar consequéncias
abissais a vida terrestre. Os Estados acordaram que a protecdo e melhoria do ambiente era
uma prioridade e dever da sociedade global e seus representantes. Por isso, a cooperagédo e a
acao internacional ndo podiam mais ser postergardas. No mesmo diapaséo, afirmavam para
necessidade de investimento em ciéncia, para ampliar o conhecimento sobre o tema, tornando
as acOes (politicas) mais sensatas e eficazes (UN, 1972).

Entre os principios da Declaracdo de Estocolmo, trés sdo particularmente importantes
(UN, 1972): o principio que reconhecia a soberania dos Estados sobre seus recursos naturais,
juntamente com a responsabilidade de ndo causar danos ambientais; o principio que clama
pelo desenvolvimento de regras internacionais de responsabilidade por danos ambientais e,
mais genericamente pela cooperacdo internacional sobre 0 meio ambiente; e o principio de
responsabilidades comuns, porém diferenciadas.

O segundo documento (o Plano de Acdo) com 109 recomendaces indentificava acfes
ambientais especificas dividindo-as em trés categorias (UN, 1972): a primeira, investimentos
em programas de observacdo da terra (Earthwatch); a segunda, atividades de gestdo
ambiental; e a terceira categoria chamava a atencdo para medidas internacionais de apoio a
acOes de avaliacdo e aprimoramento de gestdo, nos ambitos domeéstico e internacional (UN,
1972).

A Conferéncia de Estocolmo ofereceu a ONU e a comunidade internacional o mandato
“ambiental”, que ndo foi originalmente cunhado na Carta da ONU. Com a Conferéncia, 0s
problemas ambientais foram firmemente reconhecidos como estando dentro do espectro de
competéncia do sistema ONU (REYNOLDS, 2007).

A comunidade internacional havia acolhido a ideia da necessidade de implementacgéo
de politicas para 0 meio ambiente, com o propdésito de salvaguardar a qualidade de vida das
geracOes futuras. Finalmente, em Estocolmo, os Estados decidiram estabelecer uma
instituicdo, para atuar como um ponto focal dentro do sistema, 0 PNUMA (BODANSKY;
RAJAMANI, 2016; DIMITROVI, 2006; 2003; GEHRING, 1992; ZAELKE; CAMERON,
1990).
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Apos a sua concluséo, o espirito da Conferéncia de Estocolmo ressoou nas decadas
subsequentes, materializando iniciativas politicas nos planos nacional, regional e
internacional. Na esfera nacional, foram criados ministérios e secretarias ambientais, para
propor e implementar leis e politicas ambientais. No ambito internacional, tratados ambientais
foram acordados e féruns especializados, criados (ZAELKE; CAMERON, 1990). O meio
ambiente tornou-se uma pauta central nas arenas doméstica e internacional.

Muitas reuni@es, foruns e cupulas ocorreram, desde Estocolmo, porém, paradoxal aos
principios acordados, muitos dos problemas ambientais se agravaram, como a perda de
diversidade bioldgica, a desertificacdo e o aquecimento global. Arvores sendo derrubadas e/ou
queimadas na Amazonia; cientistas e médicos, sob pesados e sofisticados trajes realizando
medicacdes de radiacdo e prestando assisténcia a vitimas do acidente nuclear de Chernobil
(1986); o acidente do navio Exxon Valdez, em 1989, e a cena de centenas de pocos
queimando, na Costa do Golfo Pérsico, e expelindo fumaca para a atmosfera, sdo imagens-
sinteses da incapacidade do sistema internacional de implementar solu¢cGes ambientais, no
periodo posterior a Conferéncia de Estocolmo.

Dez anos depois de Estocolmo, o PNUMA convocou uma sessdo especial de seu
Conselho Diretor, para comemorar o décimo aniversario da Conferéncia. A secdo, ocorrida
em Nairdbi, conhecida como “Estocolmo + 107, concluiu que havia pouco em termos de
acompanhamento (BODANSKY; RAJAMANI, 2016; CLARKE; TIMBERLAKE, 1982).
Como resultado, conclamou os Estados para retomar os principios acordados em Estocolmo,
em razdo das deficiéncias de implementacdo da agenda e o fracasso em lidar seriamente com
a degradacdo ambiental, na medida em que havia evidéncias de que o Plano de Acdo de
Estocolmo havia sido apenas parcialmente implementado.

Na década de 1980, é fortalecida a ideia de que a acdo antrOpica seria capaz de
influenciar o clima global. Premissa desenvolvida desde a Conferéncia de Estocolmo (1972) e
reforcada por discussdes e foruns dela derivados, bem como relatérios cientificos que davam
conta do processo acelerado de degeneracdo dos recursos naturais — instigado pelo padréo de
producio e consumo de bens — a deplecdo da camada de o0zonio® e o aumento da
concentracéo de GEE e CO;, na atmosfera (MULLER, 2010).

Nesse mesmo contexto, ganhava forca o entendimento de que politicas de gestdo

racional (sustentavel), de producdo e consumo, poderiam prevenir ou mitigar os fenémenos

® Trata-se do declinio do volume total de ozdnio na estratosfera da Terra, sobre as regides polares.
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climéticos, atenuando os deletérios efeitos sociais e econémicos. Assim, as emissdes de gases
GEE poderiam ser estabilizadas a taxas toleraveis (CHRISTIANSEN, 1994).

Este entendimento passaria a inspirar as Conferéncias, Declaracdes e Acordos das
décadas subsequentes. No ano de 1987, foi publicado o relatério “Nosso Futuro Comum”,
elaborado por pesquisadores que integraram a Comissdo Mundial sobre o0 Meio Ambiente e
Desenvolvimento das NagOes Unidas. Pela amplitude e impacto de sua difusdo, na
comunidade cientifica e civil, o relatorio, coerente com o fundamento epistémico da
Conferéncia de Estocolmo, difundiu a ideia de desenvolvimento sustentavel, definindo-o
como aquele no qual séo satisfeitas as necessidades do presente, sem abdicar do dever de
garantir a satisfacdo das necessidades das futuras geragbes (BRUSEKE, 1996; FRANCA,
2010; MOREIRA, 2000).

Consolidavam-se nesse periodo duas chaves interpretativas sobre o tema mudancas
climéticas (DIMITROV, 2003; 2006). O primeiro partia do principio de que os fenbmenos
climéticos, em curso, representavam uma séria ameaga aos ecossistemas e a humanidade, e
gue suas causas eram de natureza antropogénica, portanto, sendo imprescindivel e urgente a
tomada de medidas radicais para reversao e/ou mitigacdo. A segunda perspectiva, antagbnica
aos alarmes da primeira, ponderava que as mudancas climéticas seriam fendbmenos naturais.
Nessa ordem, a influéncia da atividade humana seria insignificante.

A constatacdo das deficiéncias de implementacdo da agenda de Estocolmo, o fracasso
da sociedade global em lidar com a acelerada degradacdo ambiental, evidenciadas pela
investigacdo de grupos cientificos, ofereceram oportunidades para que em 1988 a ONU
aprovasse a realizacdo da Conferéncia das Nacbes Unidas sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento — também seria conhecida como ECO-92 —, que seria realizada no Rio de
Janeiro, no ano de 1992.

A comunidade cientifica internacional participou das reunides preparatorias para a
Conferéncia Rio 92 (MENON, 1992). Havia divergéncias no interior da comunidade
cientifica atinente a amplitude e qualidade de efeitos da supressdo de florestas tropicais e
mudancas climéaticas em ambito planetario.

Com respeito a amplitude, ndo havia consenso se os efeitos climaticos do
desmatamento de florestas gerariam anomalias regionais ou globais. Referentes as
implicacbes de substituicdo de florestas nativas, por secundarias, alguns seguimentos da
comunidade cientifica advogavam vantagens qualitativas no processo de substituicdo de

florestas nativas, por florestas secundarias, na medida em que estas no periodo de crescimento
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absorvem mais carbono se comparado a absorcao de floresta tropical adulta; outros alertavam
para o comprometimento dos biomas diante da perda de biodiversidade (NOVAES, 1992).

Contudo, as responsabilidades, ética e politica, pelo uso das informacdes cientificas,
couberam exclusivamente aos diplomatas e politicos (CANDOTTI, 1999, p. 118). O papel
secundario, legado a pericia cientifica, atendeu a interreses de paises do hemisfério Sul. De
um lado, os paises desenvolvidos, especialmente os EUA, desejavam que as discussdes da
Cupula fossem travadas no campo mais estrito do mainstream cientifico, versando, desta
forma, predominantemente sobre questdes técnicas da area de mudancas climaticas, sob o
argumento da necessidade de revigorar a agenda ambiental da comunidade internacional. Ao
passo que os paises em desenvolvimento, coerentes com as demandas levantas na Conferéncia
de Estocolmo e conscios das dificuldades de participagio®®, em condicdo de igualdade com os
paises industrializados, no @mbito de producdo de informacdo cientifica, adotaram como
estratégia deslocar o debate para o espectro politico do desenvolvimento e o crescimento
econdmico, em detrimento do campo estrito a pericia cientifica (BODANSKY; RAJAMANI,
2016; NOVAES, 1992; LAGO, 2006).

Ao contrario da ambiéncia que precedeu a Conferéncia de Estocolmo, no alvarocer da
década de 1990, os problemas ambientais ndo mais se restringiam ao estrito campo da
producdo e andlise cientifica, pelo contrario, transbordavam para varios dominios epistémicos
e politico (DUARTE, 2003; FRANCA, 2010; LAGO, 2006). A década de 1990 foi também
marcada por expectativas de fortalecimento de governancas multilaterais, impulsionadas pela
ambiéncia de fim da Guerra Fria e a crenca de que o0s paises, através da democracia liberal,
conseguiriam harmonizar suas metas politicas e economias (FUKUYAMA, 1992).

No contexto de agravamento global dos indicadores de degradacdo ambiental e
expectativas de mudancas dos arranjos de poder, seria desenvolvida a primeira arquitetura
juridica para governanca global do clima (BODANSKY; RAJAMANI, 2016). A Cupula da
Terra foi a mais importante Conferéncia sobre meio ambiente, e contou com a presenca de
delegados de 176 Estados, incluindo 103 Chefes de Estado ou de Governo. Nove mil
jornalistas de todo o mundo se credenciaram para acompanhar as discussdes, que tinham sido

iniciadas em 1972, na Conferéncia de Estocolmo.

10 Cientistas de pafses em desenvolvimento estdo mal representados nos 6rgdos especializados que fornecem a
base de conhecimento para politicas (LATOUR, 1998; LE PRESTRE, 2005; SKODVIN, 2003). Em muitos
casos, 0s Governos de paises em desenvolvimento ndo tém capacidade para participar, muito menos moldar e
influenciar, negociar processos que sdo fortemente dominados por paises desenvolvidos, com recursos para
participar de todas as reunifes e capacidade legal e cientifica para moldar os desenvolvimentos de acordo com
suas preferéncias.
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Foram temas da Conferéncia a protecdo aos solos, por meio do combate ao
desmatamento, & desertificacdo e seca, a protecdo da atmosfera, do combate as mudangas
climaticas, a protecdo das areas oceanicas e maritimas, a conservacdo da diversidade
bioldgica, o controle de biotecnologia, o controle de dejetos quimicos e toxicos, a erradicacdo
de agentes patogénicos e a prote¢do das condicdes de salde.

Por ocasido da realizacdo da Conferéncia, enquanto lideres e diplomatas se reuniam no
Riocentro, representantes de movimentos sociais e artistas tomaram as ruas (COELHO, 1994;
LAGO, 2006). Cerca de dez mil pessoas se reuniram num grande encontro da sociedade civil
— 0 Férum Global — que ocupou o Aterro do Flamengo. A tonica das discussdes das ONGs
girava em torno da: a necessidade de energias renovaveis e limpas; as criticas a energia
nuclear; a destinacao do lixo tdxico; a polui¢do do ar; o aguecimento global; e o consumo de
petréleo.

A Conferéncia é em grande parte considerada um sucesso. Vinte anos depois de
Estocolmo, a comunidade internacional havia reafirmado o compromisso com a protecéo
ambiental. A Cupula de 1992 acordou uma agenda ambiciosa para o desenvolvimento
sustentavel, na qual o meio ambiente se destacava. Trazendo as licbes de Estocolmo, onde
compromissos foram largamente ignorados, a Conferéncia do Rio estabeleceu um 6rgao para
monitorar a implementacdo efetiva dos compromissos assumidos — Comissdo das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento Sustentavel.

Mormente, em que pese criticas relacionadas a auséncia de metas especificas de acéo
para 0s paises do hemisfério Sul e a imprecisdo de compromissos financeiros, a Cupula
consistiu em efetiva oportunidade de visibilidade dos processos de formacdo de agenda de
politicas internacionais, para 0 meio ambiente, que produziram ressondncia nas areasde
seguranca global, comércio e mercado financeiro (CANDOTTI, 1999; LE PRESTRE, 2005).

Ao longo do encontro, o fator que maiores dificuldades provocaram foi a percepcéo
do peso que representariam as medidas visando desacelerar o processo de
aquecimento global.

As divergéncias sd seriam supridas com o enfraquecimento do teor normativo do
texto final em discussdo. A solucdo escolhida foi de ndo mencionar metas

especificas para, a0 menos, assegurar o reconhecimento consensual da necessidade
de se reduzir as emissdes de gases de efeito estufa (FRANCA, 2010, p. 19).

No Riocentro, durante as negocia¢Ges, muitos embates se travaram e, em muitos
momentos, havia a dificuldade de construcdo de acordo. Entre os obsticulos, estava a
transferéncia de tecnologia dos paises industrializados e a discussdo sobre a necessidade de

ajuda financeira para os paises em desenvolvimento. Além disso, 0 governo norte-americano
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se mostrou relutante em acolher acordos com base no principio de responsabilidades
diferenciadas, defendidos pelo Brasil e paises do hemisfério Sul.

Os paises industrializados, como EUA, Japdo e Alemanha, articularam-se para
flexibilizar as metas de reducdo de emissdes de poluentes, sob o argumento de fragilidades
dos resultados cientificos e a inviabilidade de transformar a infraestrutura de producdo de
bens, no espaco de uma década (NOVAES, 1992).

Ja enfrentando os problemas da recessdo e do desemprego num ano de campanha
presidencial, os EUA veem-se as voltas também com a necessidade de desmontar
parcialmente o complexo industrial militar, inviabilizado por falta de objetivos. A
desmontagem, entretanto, agravaria a recessdo e o desemprego. [...] em lugar de
desativacdo, aprovou-se a construgdo de mais dois submarinos Seawolf, ao custo de
3 bilhdes de dolares. Embora néo tenham alvos, os submarinos asseguram 20 mil
empregos. Da mesma forma, aprovou-se a construcdo de 5 avifes Stealth, ao custo
de 4 bilhdes de dolares, porque asseguram milhares de ocupagfes na California.
“Temos de reconhecer que ndo estamos preparados para a paz”, afirmou
dramaticamente um senador, na primeira pagina do New York Times, ao discutir a
impressionante perda de competitividade da economia norte-americana diante da
alema e da japonesa nos ultimos 30 anos (NOVAES, 1992, p. 79).

Outra tentativa de veto se localizou nos paises exportadores de petréleo. Eles
argumentaram que as predicGes cientificas ndo ofereciam evidéncias robustas e irrefutaveis
sobre se as mudancas climaticas estariam de fato ocorrendo e quais seriam as medidas mais
eficazes para atenuar seus impactos. Evidentemente, sua recusa as medidas de controle severo
de emissdo de gases hidrocarbonetos se justificava pelo temor de perdas de receita, reducéo
das taxas de desenvolvimento econdmico e social (NOVAES, 1992, p. 79).

N&o obstante, a Conferéncia aconteceu em meio a expectativa de triunfo de solucdes
consensuais e de fortalecimento de instituicbes multilaterais.

[...] a expressdo “espirito do Rio”, com que o Secretario-Geral das Nag¢bes Unidas,
Boutros Ghali, qualificou os resultados da Conferéncia das Nac¢Bes Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento (UNCED) nos permite vislumbrar a natureza de
um novo contrato social, ali proposto, para o desenvolvimento das relagdes
internacionais. A partir de junho de 1992, a comunidade das nagdes dispde de um
acervo conceitual moderno, inserido em expressdes como “responsabilidades
comuns, mas diferenciadas”; “parceria global com equidade”; “principio da

precaucdo”; “recursos financeiros novos e adicionais”; “partilha dos beneficios

auferidos pela exploragdo tecnologica”; “desenvolvimento sustentavel” (COELHO,
1994, p. 7).

Por um lado, os EUA, que insistiam na ideia de que direitos e obrigacdes a patentes
genéticas deveriam ser negociados, com base na confianga entre os atores, tentando se escusar
de vinculacdo e/ou subordinagdo institucional, mais do que uma pulsdo de transgressao
institucional, desejavam ter garantida flexibilidade normativa, para manutencéo do principio

liberal, que aprofundariam as assimetrias econémicas e tecnoldgicas interestatais (STRANGE,



52

1996; SUNDBERG, 2007; VIOLA; FRANCHINI, 2013). No outro extremo, a Unido
Europeia advogava o estabelecimento de regulamentacdo comum a todos os paises que
disciplinasse o tema (COELHO, 1994).

Esses frageis arranjos, mais do que a demonstracdo da incapacidade dos Estados de
construir consistentes alternativas consensuais, foram uma solugdo possivel num sistema
internacional no qual os atores ndo mais estavam agrupados em blocos Norte-Sul , como no
periodo da Guerra Fria (1947-1991), mas inseridos em um tabuleiro de aliancas difusas,
orientadas por principios dos quais paises realizariam coalizbes fluidas condicionadas a
interesses envolvidos (CLAUSSEN et al, 2002; SUNDBERG, 2007).

A Agenda 21 integrou duas linhas tedricas: a produtivista tecnocratica e a
administrativista (BALLESTEROS; PEREZ, 2000). A primeira com uma leitura estritamente
técnica da crise ecologica ou um conjunto de disfungdes e “erros corrigiveis” entendia a crise
ambiental, simultaneamente, como problema e oportunidade para o avanco tecnoldgico e a
criacdo e expansdo de novos mercados. A segunda defendia a intervencdo do poder politico,
por meio da implementacdo de legislacdo regulatéria doméstica, regional e global, com
prescricdo de mecanismos de punicdo. As duas perspectivas tinham em comum a leitura de
oportunidades para a expansdo dos mercados, sem a pretensdo de alterar substancialmente as
bases de producdo e consumo, posicionando a questdo ambiental como subsidiéria do sistema
econdmico; assim, a palavra de ordem seria “adaptagio” (BALLESTEROS; PEREZ, 2000).

A reducdo do teor normativo, do texto final da Conferéncia Rio 92, feito em favor do
consenso sobre a necessidade de reducdo de emissdes de gases de efeito estufa, contribuiu
para resultados in6cuos, na medida em que estavam ausentes metas, planos de execucdo e
ferramentas de acompanhamento (SEQUINEL, 2002). As terminologias, dados e conclusdes
derivadas de investigacdes e projecBes cientificas foram diluidas, nas versbes finais dos
acordos e carta de intencao.

E bem verdade que, subsequente a Conferéncia Rio 92, houve aumento significativo
das legislacbes regional, nacional e internacional sobre questdes relacionadas ao meio
ambiente (SUSSKIND, 1994). Também, é fomentada a ideia de responsabilidade social das
empresas, na medida em que um numero significativo de consumidores, especialmente
europeus, aumentam demandas por bens de consumo com certificacdo (lastro social e
ambiental) (RISSE, 2004; STERN; EASTERLING, 1999; VIOLA; FRANCHINI, 2013). O
evento também colaborou para o progresso das tecnologias de conhecimento da natureza
(Earth Observation) e aplicagdo de tecnologias de comunicagdo e transparéncia das

informagdes ambientais.
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Foram estabelecidas as bases para o Acordo de Quioto (1997), de reducdo das
emissdes de gases de efeito de estufa, e maior insercdo da questdo ambiental nas agendas e
estruturas de administracdo dos governos nacionais e subnacionais (VIOLA; FRANCHINI,
2013). Apos discussdes, uma agenda internacional ambiental foi consignada, na qual a ideia
de desenvolvimento sustentavel é elevada ao mesmo patamar de meio ambiente e
desenvolvimento que sinalizavam para compromissos consensuais, entre paises desenvolvidos
e em desenvolvimento.

A Cupula do Rio produziu cinco documentos que delinearam a agenda internacional
do desenvolvimento sustentavel para o século XXI: (1) a Declaracdo do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, um documento juridicamente ndo vinculativo, contendo
principios-chave para orientar a acdo internacional de medidas e acGes para promover
concretamente o desenvolvimento sustentavel; (2) a Convencao-Quadro das Nacdes Unidas
sobre Mudanca do Clima; (3) a Convencéo sobre Diversidade Bioldgica; (4) os Principios da
Floresta, declaracdo de principios para gestdo global, conservacdo e desenvolvimento
sustentavel de todos os tipos de florestas; e (5) a Agenda 21, que reflete um consenso global e
compromisso politico com desenvolvimento e cooperacdo ambiental.

A Declaragdo do Rio ofereceu os principios fundamentais da Agenda para o
desenvolvimento sustentdvel. A Declaracdo tinha como eixo central a postulacdo de
implementar politicas de desenvolvimento econdmico tendo em perspectiva que a
sustentabilidade (preservacdo) de biomas e o0 modo de vida dos povos tradicionais seriam
condi¢des sine qua non para a protecdo ambiental, e que ndo poderiam ser consideradas
isoladamente (YAMIN; DEPLEDGE, 2004; LE PRESTRE, 2005).

1.1 O REGIME INTERNACIONAL DO CLIMA E POS-CONFERENCIA DO RIO

A Conferéncia Rio 92 consagrou a ideia de desenvolvimento sustentavel, termo que
foi empregado inicialmente em 1987, no relatério Bruntland (LE PRESTRE, 2005). A
Conferéncia demarca também a criacdo de mecanismos internacionais que constituem o
regime internacional de mudancas climaticas (TABELA 2), como a CQNUMC e a COP, bem
como foram consignadas a criagdo da Convencdo sobre Diversidade Biologica e
desenvolvidas as bases para criagdo da Convencdo das NacgOGes Unidas de Combate a

Desertificacao.
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TABELA 2 — Mecanismos constituintes do regime internacional sobre mudancas climaticas
CRIACAO OBJETIVO

Convengdo-Quadro das NacBes Unidas sobre 1992 Constitui a base do tratado internacional para a
Mudancas Climaticas (CQNUMC) protecdo climatica internacional, assinada por
189 Estados; tem como oferecer condicdes
institucionais e parametros para negociacdo do
tema das mudancas climaticas.
Convencao da Diversidade Biol6gica 1992 Estabelecida durante a EC0O-92, é o principal
forum mundial para questdes relacionadas a
biodiversidade; abarca tudo o que se refere,
direta ou indiretamente, a biodiversidade.
Convencao das Nagdes Unidas de Combate a 1992 Consignada por 192 paises, tem como meta
Desertificacéo e Mitigacéo dos Efeitos da fomentar a busca de solu¢es em ambito local,
Seca regional e global que atendam as demandas
socioambientais  nos  espagos  aridos,
semidaridos e subUmidos secos, particularmente
onde residem as populacGes mais pobres do
planeta.
Conferéncias das Partes (COP) 1995 Estudo e deliberacdo de estratégias e acdes de
implementacdo de obrigacBes assumidas na
CQNUMC.
Protocolos de Quioto 1997 Compromissos de reducdo, assinada por paises
desenvolvidos e em desenvolvimento — por
ocasido da COP 3 — para reducdo de emissbes
de gases de efeito estufa (GEE).
Contribui¢des Nacionalmente Determinadas 2013 Compromissos voluntérios de Estado (COP
(Intended Nationally Determined 19), consignado do regime, para diminuir a
Contributions — INDCs). Emissdo de GEE até 2020.

Acordo de Paris 2015 E legalmente vinculante, negociado por 195 e
ratificado por 55 paises (COP 21); tem como
principal objetivo conter o aquecimento global
do planeta, ao reduzir as emissdes de gases de
efeito de estufa.

Fonte: Elaboracéo do autor (2019).

A CQNUMC é uma das principais realizacGes da Conferéncia Rio 92 — um encontro
de pessoas e governos (LITFIN, 2000). Para os governos de paises periféricos, uma
oportunidade de obter compromissos, como a transferéncia de recursos dos paises centrais.
Para os Estados do Norte — sob o espectro realista —, uma oportunidade de harmonizar as
demandas de uso sustentavel, a seus interesses geopoliticos.

A Convencdo € um acordo-quadro que permite acOes futuras — se as partes da
Convencdo o desejarem — e recomenda acdes nacionais, mas diferenciadas. Ndo implica
muitas consequéncias politicas ou econémicas vinculantes, e é entendida, antes de mais nada,
como um tratado guarda-chuva que contempla tratados especificos adicionais, estes com
descricdo pormenozida de objetivos, obrigacGes, procedimentos e instituicbes (MILES et al.,
2001; BIATO, 2005). Isto ¢, a designacdo da CQNUMC como uma “convengao-quadro”
implica que os paises-membros assumem compromissos amplos de um sistema geral de
governancga, assumindo que arranjos financeiros e processos institucionais mais espcificos

podem ser negociados em acordos subsequentes (BIATO, 2005).
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Nos anos iniciais de implementacdo, os ambientalistas e comunidade cientifica ndo
esconderam o desapontamento com a Convencao, por ndo ter gerado metas vinculantes, para
reducdo de emissdes de dioxido de carbono. Em boa parte uma percepcdo que reflete tanto a
ingenuidade politica quanto uma fé excessiva no poder das evidéncias cientificas, para
constranger Estados a acdo (MILES et al., 2001).

Embora a legislacdo ambiental internacional tivesse passado por reedi¢@es até o final
da decada de 1980, as Unicas convencOes existentes abordavam a poluicdo atmosférica
transfronteirica na Europa e o esgotamento da camada de ozénio estratosférico (ZAELKE;
CAMERON, 1990); portanto, havia necessidade de se construir um acordo que acolhesse as
assimetrias dos paises signatarios e a volatilidade de interesses.

As tratativas e o detalhamento da “convencao-quadro” iniciaram-se em 1988, quando
foram estabelecidas, pela Assembleia Geral das NacGes Unidas, as etapas preparatérias para a
Conferéncia do Rio. O tempo total para o processo formal de inicio das negociacGes até a
entrada em vigor da CQNUMC foi de pouco mais de trés anos — um periodo curto para
negociacdes ambientais internacionais (BIATO, 2005).

Apesar de ter sido assinada durante a Conferéncia, ela somente entrou em vigor dois
anos apds, quando é criado seu mecanismo de acompanhamento — as COP (BIATO, 2005). A
COP ¢é o principal forum de avaliacdo e elaboragdo de marco nomativo do regime de
mudancas climéaticas (GEHRING, 1992). Sdo realizadas anualmente para analisar 0 progresso
dos compromissos contidos nos tratados da CQNUMC e atualiza-los a luz dos ultimos
pareceres cientificos. A COP tem caréater intergovernamental, e ndo supranacional, portanto,
seu objeto € a construgdo de consenso entre os Estados, ndo tendo poderes legislativos ou de
execucao.

Com o proposito de fornecer avaliacBes regulares da base cientifica da mudanca do
clima, seus impactos e riscos futuros, e opc¢des de adaptacdo e mitigacdo se constituindo uma
instdncia de mediacdo pedagOgica entre a comunidade cientifica e atores globais
governamentais e ndo governamentais no ano de 1988, a Organizacdo Meteoroldgica Mundial
(OMM) e o PNUMA criaram o IPCC, um mecanismo auxiliar do sistema, que tem
gradualmente adquirido status e autoridade. Um aprimoramento, pois, de estruturas
organizacionais (de assessoramento) menores, como o Global Atmospheric Research
Program (GARP) e o Advisory Group on Greenhouse Gases (AGGG). Essas estruturas
precedentes se distinguiram do IPCC pela participacdo limitada a cientistas, poucas fontes de

financiamento e escasso acesso aos decision makers (RICUPERO, 2007, p. 149).
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O Painel ndo é uma organizacdo de pesquisa, mas um mecanismo atraveés da qual as
agéncias e os centros de pesquisa cientifica podem apresentar suas reivindicagdes e agendas
de conhecimento. Seu trabalho € reunir e avaliar o estado da arte, e, depois, extrair dele
conselhos. Em linhas gerais, o Painel avalia a informacdo cientifica disponivel sobre as
mudancas climéticas, pondera sobre os impactos ambientais e socioeconémicos e formula
estratégias de resposta.

Seu organograma € constituido a partir de quatro atividades distintas e
interdependentes: (1) reunir a mais recente e a melhor ciéncia, reunindo cientistas e seus
resultados de pesquisa, usando publicacGes e redes de pesquisa globais; (2) traduzir e
estruturar essa vasta quantidade de conhecimento; (3) condensar ainda mais esse
conhecimento, resumindo-o em algo mais curto e mais simples, ou seja, preparar resumos
para os formuladores de politicas e a midia mundial; e (4) observar o destino do conhecimento
resumido, defendé-lo ou ajusté-lo em sessBes plenérias estendidas perante representantes do
governo e diversos lobistas.

O IPCC é uma ferramenta institucional de fronteira entre ciéncia e politica, que
resume o estado da arte sobre mudanca climéatica, bem como propde estratégias de
enfrentamento (PRINCIPLES, 2013). O conjunto multidisciplinar de dados e informacdes
cientificas, desenvolvidas por pesquisadores vinculados a centros de pesquisa governamentais
e ndo governamentais, € revisado.

A criacdo do IPCC é o passo mais importante na génese discursiva da mudanca
climatica antropogénica, visto que atua como mcanismo de legitimacdo de conhecimento,
com reconhecimento de segmentos civis e estatais globais (IPCC, 2017). O IPCC preparou
cinco avaliacBes até 0 momento, a primeira em 1990, em preparacdo para a Clpula da Terra
em 1992, no Rio de Janeiro. Nesta, a CQNUMC estabeleceu o objetivo de estabilizar as
concentracdes atmosféricas de gases de efeito estufa, em niveis que impediriam a
interferéncia humana no sistema climatico. Cada um dos relatérios subsequentes (IPCC, 2001;
2007; 2014) expressou uma sensacdo de maior urgéncia sobre o problema das alteracdes
climéticas.

Com efeito, o consenso do IPCC envolve seis pontos-chave: (1) as emissOes
antropogénicas estdo alterando a composicéo da atmosfera; (2) isso aumentaré o efeito estufa
e resultara em aquecimento global, de longo prazo; (3) mudancgas observadas no clima em
escalas de tempo de décadas a séculos sdo consistentes com a influéncia humana; (4) os
modelos climaticos indicam que o aguecimento futuro serd exponencial; (5) tanto o ambiente

como a sociedade serdo afetados negativamente; e (6) evitar as mudancas climaticas,



57

decorrentes da acdo antropogénica, exigird cooperacdo internacional significativa, contudo as
evidéncias benéficas, desse esforco multilateral, s6 serdo verificaveis decorridas varias
geracoes.

Apesar do pretenso principio de neutralidade o Painel elege uma avaliacdo de carater
economicistas que da énfase aos custos, em detrimento de potenciais beneficios decorrentes,
que condicionam as interpretacbes e propostas de adaptacdo e mitigacdo (TILIO NETO,
2010).

O mecanismo de tomada de decisdo do Painel, no qual pesquisadores e representantes
dos governos se encontram, da aos governos a capacidade de veto de resultados. Cientistas e
diplomatas se misturaram para legitimar (ou ndo) o consenso cientifico, previamente acordado
entre os presidentes dos grupos de trabalho e seus conselheiros mais proximos.

Os relatdrios preliminares, redigidos pelos principais autores selecionados dos grupos
de trabalho, sdo distribuidos aos pares e governos, novamente discutidos com base nos
comentarios recebidos e submetidos & aprovacdo nas sessdes plenérias do Painel. A maior
parte do trabalho do IPCC é realizada em seus muitos grupos de trabalho e subgrupos.

Séo os trés grupos de trabalho, formados por cientistas de varias disciplinas, que séo
responsaveis pela producdo de relatérios. O Grupo de Trabalho | (Base de Ciéncia Fisica)
deve resumir o estado de pesquisas cientificas. O Grupo de Trabalho Il lida com possiveis
consequéncias da mudanca climéatica (impactos, adaptacdo e vulnerabilidade, as mudangas
climaticas). O Grupo de Trabalho 11l (Mitigacdo das Mudancas Climaticas) lida com o estado
da arte sobre possiveis medidas para reduzir as mudancas climaticas (IPCC, 2017).

Os grupos de trabalho e subgrupos recebem niveis muito diferentes de ajuda dos
governos nacionais, refletindo ndo apenas a politica do governo, mas também a capacidade
dos 6rgdos nacionais e seus interesses. Nessa cena, o Grupo de Trabalho Il é o principal
forum de pré-negociacbes e conflitos, e 0 de maior interesse € Uso para 0S (OVernos,
especialmente aqueles que nao sdo “abeng¢oados” com uma infraestrutura cientifica nacional
solida.

A caracterizacdo politica e cientifica do Painel impGe a sua dindmica de
funcionamento desafios, como a selecdo e nomeagdo de pesquisadores “desejados” pelos
governos, 0 ostensivo lobby de seguimentos da industria de combustiveis fosseis e
organizacOes ambientalistas — estes alertando para o posicionamento ameno dos relatorios, e
aqueles procurando desafiar as descobertas cientificas, a fim de enfraquecer a percepcgdo de

ameagca.
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Se, por um lado, o IPCC significa um esforco de filtrar e regular a producdo de
conhecimento no mais elevado nivel da area, com o propdsito de fundamentar as decisdes
politicas em ambitos nacional e multilateral (HAAS, 2004; SKODVIN, 2003), por outro, sua
estancia de decisédo é significativamente configurada para atender aos interesses dos Estados.
Os Estados, especialmente os desenvolvidos, exercem controle sobre o processo cientifico,
embora permitam algum grau de latitude cientifica para gerar orientacdes mais precisas. O
controle se manifesta (1) na forma como sdo selecionados 0s gestores e cientistas avaliadores;
(2) na capacidade assimétrica de decisdo dada a representantes da area cientifica e agentes

politicos; e (3) na conjuntura histdrica e estrutural que condicionam as escolhas epistémicas.

[...] os Estados Unidos vetaram a nomeagdo do climatologista Robert Watson, um
candidato americano bem conceituado, em favor de Rajendra Pachuari, um
engenheiro indiano, baseado na crenca de que Watson era independente demais da
administracdo norte-americana. [...] Todos os individuos sdo homeados e escolhidos
pelos governos, embora haja pouca evidéncia de manipulagdo direta do governo no
recrutamento ou na inclusdo de materiais (HAAS, 2004, p. 15).

No ambito da configuracdo de recursos humanos, os governos tém a prerrogativa de
selecionar os cientistas envolvidos, além da prerrogativa de apontar e/ou vetar nomes para a

presidéncia do Painel.

[...] o grau de conhecimento utilizavel gerado pelo IPCC tem sido limitado. E néo é
de surpreender que os cientistas do IPCC tenham sido incapazes de exercer discri¢ao
suficiente para desenvolver conselhos mais politicamente trataveis. Por sua vez, 0s
tratados negociados dentro do regime de mudanga climéatica nao refletem um forte
grau de base cientifica, apesar dos esforcos em andamento do IPCC (HAAS, 2004,
p. 26).

No tocante ao processo decisorio, 0s grupos de trabalho se reportam a um plenério,
composto por delegados dos Estados consignatarios, que possuem a prerrogativa de revisar 0s
relatorios, linha a linha, podendo aprova-los ou condicionar sua aprovacdo a alteracfes
(HAAS, 2004). Nessa conjuntura, modelagens climaticas sdo amplamente empregadas por
atores ndo governamentais (corporagdes, sindicatos, ONGs) e governos nacionais e
subnacionais para subsidiar suas decisdes e demandas; porém sao poucos 0s paises capazes de
gerar knowledgeable practices!! climaticas, em fungdo do elevado custo para construir
instalacOes, fazer aquisicdo de computadores de elevada capacidade de processamento, assim
como formar e manter equipes altamente qualificadas (JASANOFF; MARTELLO, 2004;
MILLER; EDWARDS, 2001).

1 Termo definido nessa investigagdo como “Capacidade dos Estados” em gerar dados e conhecimento sobre
ativos ambientais, clima, topografia e impactos sociais, econdmicos e ambientais decorrentes dos processos de
ocupacéo territorial.
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Por ser um arranjo fundamentado na construgéo de consenso, sem abrir m&o do rigor
metodologico proprio da ciéncia, os redatores tém que dedicar esforgo e reflexdo ao uso
habilidoso das palavras. Desta feita, a incerteza cientifica e os confrontos politicos séo
refletidos na linguagem do IPCC. Resulta dai um estilo de comunicacdo que integra
fragmentos de uma linguagem baseada na precisdo da matematica a um modus ambivalente de
linguagem diplomatica que permite vérias interpretacbes (STORCH; BRAY, 2010; TILIO
NETO, 2010).

Uma série de eventos de proporgdes globais influenciaram a dinamica do sistema
internacional, desde a Conferéncia do Rio, na década de 1990, oferecendo as condicdes para o
fortalecimento de politicas baseadas no multilateralismo demandando arranjos baseados no
dialogo multinivel de seguimentos governamentais, sociedade civil e setores de producdo e
difusdo de conhecimento (COELHO; SANTOS, 2015; OROZCO RESTREPO, 2016).

Passados cinco anos da Conferéncia do Rio, uma sesséo especial da Assembleia Geral
da ONU examinou a implementacdo dos compromissos assumidos. Evento denominado 14°
Conferéncia da Terra + 5, em 1997. Contrariando as expectativas da Rio 92, deslindava-se um
cenario sombrio. Alguns progressos tinham ocorrido, em termos de desenvolvimento
institucional, como a construgdo de consenso internacional, 0 aumento da participacdo publica
e acOes do setor privado, porém evidéncias empiricas e projecbes demonstravam que as
tendéncias de degradacédo estavam a piorar (BEZERRA, 2013; SEQUINEL, 2002).

Uma série de lacunas foi identificada, particularmente: as dificuldades para se alcancar
a equidade social e reduzir os niveis de pobreza; o fracasso dos programas de cooperacdo com
foco em transferéncia de tecnologia e coordenacdo institucional; o aumento da producdo de
residuos, associado ao consumo nos paises desenvolvidos e em desenvolvimento, agravado
pela incapacidade de gestdo desses residuos; as costas e ecossistemas marinhos continuaram a
perder sua capacidade de producdo; a extingcdo de espécies, habitats e ecossistemas Unicos; e a
paz mundial, fragilizada pela ameaca de grupos terroristas, guerras civis e inser¢do de novos
paises ao grupo de Estados com capacidade de producdo de armas nucleares (SEQUINEL,
2002).

Em 26 de agosto de 2002, uma centena de chefes de Estado do mundo estava entre as
22.000 pessoas reunidas em Joanesburgo, na Africa do Sul, para a Clpula Mundial sobre
Desenvolvimento Sustentavel, cujo objetivo era discutir quanto progresso havia sido
alcancado desde a Cupula da Terra, em 1992, e planejar novas ac¢des para o futuro (BARROS-
PLATIAU, 2006; DEATH, 2011; LAGO, 2006). A Cuapula de Joanesburgo foi a terceira
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grande Conferéncia ambiental, desde Estocolmo, em 1972. Como as antecessoras, capturou a
atencdo da midia e dos decisores politicos do mundo, e garantiu um acordo politico.

As grandes Conferéncias sdo frequentemente acusadas de serem elitistas e distantes
das realidades cotidianas, contudo, Joanesburgo estabeleceu a participacdo formal de grupos
interessados, como mulheres, criancas e jovens, povos indigenas, ONGs, autoridades locais,
trabalhadores e sindicatos, empresas e industrias, comunidades cientificas e tecnoldgicas e
agricultores (REYNOLDS, 2007). Os lideres do mundo foram acompanhados por 10 mil
delegados, 8 mil representantes dos principais grupos e 4 mil membros da midia. Além disso,
estima-se que 40.000 pessoas participaram do Forum Global da Sociedade Civil, em uma
clpula paralela de organiza¢Ges ndo governamentais, juntamente com os lideres mundiais,
para criar novos links, planos de acéo e levar a mensagem de sustentabilidade para grupos e
bairros locais, além de pressionar governos (JOWSCO, 2002).

Também, a Conferéncia foi a mais socialmente orientada das grandes conferéncias
ambientais, refletindo a evolucdo do pensamento de sustentabilidade construido pelas
conferéncias pretéritas; por isso, havia elevada espectativa de desempenho. Porém, as
reunides de preparacdo para a Conferéncia desnundaram a dificuldade dos Estados do Norte-
Sul de acordar uma agenda global, e mesmo construir uma macro visdo comum (principios,
signos, terminologias e defini¢des).

Em que pese a capacidade da ONU de reunir os lideres do mundo sob o mesmo teto
com ONGs, empresas e sociedade civil, para discutir os aspectos globais de problemas
comuns, tornando o evento atrativo paras as midias internacionais, ao contrario da
Conferéncia Rio 92, grande parte da atencdo da midia concentrou-se nos fracassos dessa arena
(DEATH, 2011; REYNOLDS, 2007).

Além disso, tecnologias de informacdo e comunicacdo, como a Internet, permitiram
que grupos e cidadaos de diferentes paises trabalhassem juntos para desenvolver redes de
apoio, lobby e acdo em torno das cupulas, além de garantir que 0s governos consultassem 0s
cidaddos com muito mais facilidade durante o periodo preparatorio (JOWSCO, 2002).

Para avaliar a implementagdo da agenda Rio 92, a Cupula de Joanesburgo seria a
segunda revisao dos acordos. Na mesma esteira da Clpula da Terra + 5, de 1997, constatou-se
a indiferenca e/ou ineficiéncia dos Estados para implementacéo da agenda proposta em 1992.
Dez anos depois, a situacdo ndo havia melhorado. Na mesma Idgica de reunides preparatorias
da Rio 92, estava patente a dificuldade de se tornarem efetivos os tratados consignados, e

especialmente a implementacdo de mecanismos de financiamento (DEATH, 2011).
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Para reorientar a agenda da Cupula foram idenficadas cinco areas especificas que
poderiam produzir resultados especificos e concretos (BARROS-PLATIAU, 2006; DEATH,
2011): (1) a 4gua e o saneamento; energia; (2) produtividade agricola; (3) biodiversidade e
gestdo de ecossistemas; e (4) saude. Discusstes aquecidas e visdes divergentes foram
frequentemente ouvidas.

O conflito entre ambientalistas e desenvolvimentistas ressurgiu com visdes mais
fortes, e as vezes polarizadas (DEATH, 2011). Os paises em desenvolvimento queriam que o
desenvolvimento (sustentavel) fosse o tema central da Cdpula. Para eles, a principal
preocupacdo da comunidade internacional deveria ser o desenvolvimento e a erradicagdo da
pobreza, e medidas ambientais deveriam ser buscadas para atingir tais objetivos. Para alguns
paises desenvolvidos, por outro lado, interessava diluir o papel do meio ambiente na agenda
do desenvolvimento sustentavel, a ponto de relativizar sua importancia (LAGO, 2006).

Os EUA foram ativos em minar a forca de qualquer compromisso especifico. EUA e a
Australia bloquearam as tentativas de paises da Unido Europeia de introduzirem metas para
aumentar a proporcao de producdo de energia a partir de fontes renovaveis. Assim, embora a
Cupula tenha sido originalmente convocada para promover discussdes e tratados sobre
desenvolvimento sustentavel, incluindo seu aspecto ambiental, acabou concentrando-se
principalmente no desenvolvimento e tratando apenas marginalmente problemas ambientais
(DEATH, 2011; LAGO, 2006; SEQUINEL, 2002).

A Conferéncia de Joanesburgo enfatizou questbes sociais e a interface entre o meio
ambiente e o desenvolvimento socioeconémico, com o alivio da pobreza sendo um tema
central; contudo, sua capacidade de discutir as questdes de maneira integrada e definir
agendas globais mostrou-se limitada pelo préprio delineamento tematico da Conferéncia,
tornando algumas questdes ‘“ndo negociaveis” (DEATH, 2011; LAGO, 2006), como, por
exemplo, ndo fazer parte da pauta de discussdes os padrdes de consumo no Norte e 0
comércio internacional.

Estocolmo e Rio foram importantes para encorajarem 0s governos a declararem
principios, que foram traduzidos em leis e regulamentacbes no plano nacional, porém,
Joanesburgo ndo superou a condi¢do de instancia de reafirmacdo de compromissos
predecessores, ndo produzindo novidades diplomaticas (COELHO; SANTOS, 2015; LAGO,
2006). Uma andlise da Declaracdo de Joanesburgo sobre Desenvolvimento Sustentavel e do
Plano de Implementacdo da Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel oferecem

amplo apoio aos pontos de vista criticos.
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Alguns assuntos, se quer, foram discutidos, em consequéncia do processo de
negociacdo que deliberou pela omisséo de muitos objetivos e metas, no texto do Plano e na
reducdo de alcance da Declaracdo. Joanesburgo ndo produziu um plano de acdo que pudesse
fornecer a lideranca global para niveis mais baixos de governanca, como a Agenda 21
(COELHO; SANTOS, 2015; LAGO, 2006). Alem disso, foram produzidas metas vagas,
COMO 0 repovoamento pesqueiro e 0 uso mais seguro de produtos quimicos perigosos, e em
todos esses casos, ndo havia financiamento especifico e detalhes sobre como eles deveriam
ser realizados.

A Declaracdo de Joanesburgo enfatizou os objetivos de desenvolvimento, porém as
metas ambientais foram mencionadas apenas como compéndio para o desenvolvimento
econémico e social. O Plano de Implementacdo ndo € mais encorajador do ponto de vista
ambiental, e 0 meio ambiente parece ser relevante apenas no contexto do desenvolvimento. A
Declaragéo de Joanesburgo reiterou o compromisso com a Agenda 21 e a Declaragéo do Rio;
contudo, as poucas referéncias ao meio ambiente foram, na verdade, quase sempre para serem
entendidas no contexto do desenvolvimento sustentavel, expressas em frases como “[...] Nos,
0s representantes do povo do mundo [...], reafirmamos nosso compromisso com o
desenvolvimento sustentavel [...]” e “[...] assumimos a responsabilidade coletiva de alcancar
e fortalecer os pilares interdependentes e mutuamente fortalecedores do desenvolvimento
sustentavel [...]” JOWSCO, 2002; SEQUINEL, 2002).

A Cuapula ndo conseguiu produzir um consenso ambiental forte e renovado na
comunidade internacional. Para alguns observadores, Joanesburgo teria sido uma pirotecnia,
pois referéncias ao problema ambiental, consubstanciadas pela ciéncia, foram prescindidas em
favor da chamada agenda internacional, para o desenvolvimento sustentavel (LAGO, 2006;
SEQUINEL, 2002). Contudo, prosperou a ideia de responsabilidade corporativa, encampada
pela coalizdo de ONGs, que pressionaram o0s governos a desenvolver medidas para promover
responsabilidade corporativa, via acordos e iniciativas internacionais, parcerias publico-
privadas e regulamentacgdes nacionais (DEATH, 2011; DIMITROV, 2003).

Em 2008, uma crise econémico-financeira de grandes propor¢des assolou o centro do
sistema capitalista mundial, com importantes reflexos para as economias desenvolvidas, em
especial para os EUA e para a economia europeia. Esse seria o pano de fundo que
influenciaria as discussdes e o0s resultados da Rio + 20. A recusa dos paises desenvolvidos em
aportar recursos financeiros, para um fundo internacional de promocéo do desenvolvimento

sustentavel, foi uma das manifestagdes mais explicitas ligadas a esse contexto.
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Até o Ultimo dia da Conferéncia, os EUA e outros paises desenvolvidos estavam
inclinados e pareciam empenhados em lancar por terra os avancos alcancados nas
Gltimas décadas, em matéria de promocédo do desenvolvimento sustentavel. Somente
no ultimo dia as forcas conservadoras cederam a pressdo e concordaram que a
reafirmacdo dos principios de Estocolmo (de 1972) e do Rio (de 1992)
permanecesse no texto final da Rio + 20, intitulado “O Futuro que Queremos”.
(SILVA, 2012).

A grande Conferéncia das Na¢bes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio
+20), realizada de 20 a 22 de junho de 2012, orientada pelos temas “O Futuro que Queremos”
e “A Economia Verde”, acolheu aproximadamente 50.000 pessoas, quase 4.000 delas eram
jornalistas, e 100 eram chefes de Estado. Dez mil organizages ndo governamentais foram
registradas, e pelo menos 2.000 lideres empresariais estiveram no Rio de Janeiro, para cinco
dias completos de grandes eventos paralelos de negoécios (COELHO; SANTOS, 2015;
GRISA; SCHNEIDER, 2015).

Foram cerca de 6.000 eventos paralelos, com duracdo média de uma hora e meia cada.
Destaque para a “Cupula dos Povos”, organizada por entidades da sociedade civil e
movimentos sociais de varios paises. Com aproximadamente 23 mil inscritos, 0 evento
aconteceu no Aterro do Flamengo, no Rio de Janeiro, com o objetivo de discutir as causas da
crise socioambiental, apresentar solucdes praticas e fortalecer movimentos sociais do Brasil e
do mundo.

Por precisar atrair leitores, a midia tende a concentrar suas historias em conflitos e no
comportamento das pessoas e organiza¢des. Os jornais dos hemisférios Norte e Sul, portanto,
estavam na Rio + 20, e o foco estava nos 180 Estados-Nag&o e no que eles poderiam produzir.
O enredo jornalistico alimentava a expectativa do que os representantes dos Estados poderiam
decidir, consignar acordos e criar arranjos capazes de encaminhar solu¢des aos problemas do
ambiente e mudancas climaticas.

Contudo, ao longo do evento e em seu desfecho, foi pontuado, por manchetes, como
“Uma colossal falha de lideranga e visdo” (citando o World Wildlife Fund); “Cupulas
ambientais perdem valor com as promessas ndo cumpridas” (Toronto Globe and Mail);
“Diplomatas concordam com texto ‘fraco’ para a ctpula verde da Rio + 20” (Reuters); “As
declarag¢des da declaragdo Rio + 20 fracassam quase antes de comegar” (New Scientist); “Rio
+ 20: progresso na Terra € ‘muito lento’ — chefe da ONU” (BBC). Assim, a midia, em sua
maior parte, ressoou o0 sentimento de desapontamento com a Declaracao final da Cupula, que
a exemplo das antecedentes estava repleta de sugestGes, mas com poucos COmpromissos
(GUIMARAES; FONTOURA, 2012).
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As Conferéncias de Joanesburgo, de 2002, e Rio + 20, de 2012, em que pese a
visibilidade proporcionada pelas novas tecnologias de informagdo e comunicagdo de
seguimentos civis, passam para a histéria como eventos ineficientes quanto a producdo de
principios e acordos que consistissem em avanco a questdo do meio ambiente e mudancas
climaticas (GUIMARAES; FONTOURA, 2012).

A Rio + 20 foi debilitada em sua capacidade de gerar inovacOes j& na fase de
preparacdo, quando que se trataria de uma Conferéncia fundamentalmente de revisdo; desta
feita, ndo se faria necesséria a presenca de Chefes de Estado e de Governo (GUIMARAES;
FONTOURA, 2012).

[...] o que explica o enorme esforgo feito pela ONU e pela Presidente brasileira,
Dilma Rousseff, para garantir a presenca no Rio de Janeiro dos principais atores
internacionais com capacidade de decisdo. E frustrante recordar que com menos de
um més da conferéncia, pouco mais da metade confirmou a sua presenca, com as
auséncias mais destacadas da Chanceler alemd, Angela Merkel, do Parlamento
Europeu, e do Presidente Barack Obama, além da drastica reducdo da delegagdo
enviada pela Comissdo Europeia (GUIMARAES; FONTOURA, 2012, p. 26).

A Conferéncia padeceu de liderancas mundiais capazes de empreender uma Visao
estratégica inovadora. Os 180 paises trabalhando juntos na Rio + 20 conseguiram chegar a um
acordo sobre trés agcbes modestas para fortalecer as instituicdes internacionais. Em primeiro
lugar, o PNUMA tornou-se um 6rgdo de associacdao universal; portanto, considera todas as
nacGes como membros, condi¢cdo que fortalece 0 mandato do Programa, no interior do sistema
ONU (GUIMARAES; FONTOURA, 2012).

As NagOes Unidas se comprometeram a fortalecer o PNUMA como autoridade
responsavel pela agenda ambiental global, promotora da implementacao coerente da dimensédo
ambiental no contexto do sistema ONU e defensora do meio ambiente no plano internacional.
Talvez as medidas mais importantes tenham sido estender a participacdo no Conselho Gestor
do PNUMA a todos os Estados, de modo a torna-lo mais democratico, responsivo e
transparente, e prover recursos adicionais e estaveis ao Programa, provenientes de doacGes
voluntéarias e, principalmente, do orcamento da ONU (BRANDAO, 2015).

A segunda ac¢do foi a proposicdo de que a Comissdo de Desenvolvimento Sustentavel
(CDS) possa se reportar diretamente a Assembleia Geral da ONU. O terceiro resultado da
Declaragéo foi o consenso sobre a definicdo de um processo para a criacdo de Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (DPSs) para 2030, na verdade, atualizagGes para os Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio que expirariam em 2015.

A Africa do Sul, a Dinamarca, a Franca e o Brasil comprometeram-se a implementar o

relatorio global do PNUMA sobre pegadas ecologicas no pais para suas empresas. Paises
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como o Kiribati e as Ilhas Cook, no Pacifico e nas Maldivas, foram lideres no grupo dos
“Pequenos Estados Insulares” a anunciar que estavam criando as maiores reservas marinhas
do mundo, incorporando o oceano ao redor de suas ilhas de mais de 2000 km.

Governos reforcaram a tendéncia de criagdo de arranjos bilaterais e multilaterais,
inclusive com participacdo de ONGs e empresas privadas, paralelos ao sistema ONU
(BRANDAO, 2015). O governo dos EUA anunciou um compromisso de US$ 2 bilhdes com
um programa de desenvolvimento de energia limpa para a ajuda da Africa e & formacéo de
parcerias com empresas de apoio técnico e financeiro de programas para reducdo do
desmatamento. Grandes paises em desenvolvimento como Brasil, China, india, México e
Africa do Sul asseveraram que estavam desenvolvendo leis abrangentes para combater as
mudancas climaticas. Nessa esteira, 692 compromissos de governos, empresas e ONGs foram
feitos no Rio +20, que projetaram investimentos avaliados em US $ 513 bilhdes (BRANDAO,
2015).

Instituicdes em diferentes paises, com interesses, metas e capacidades, manifestaram
acOes orientadas para politicas de prevencdo e mitigacdo das mudancas climaticas. Oito dos
maiores bancos de desenvolvimento do mundo informaram que estavam transferindo seus
investimentos em transporte, cerca de US $ 175 bilhGes, para a construcdo de rodovias e
rodovias para o transporte urbano, incluindo 6nibus, trans e ciclovias. O Banco Mundial e 86
empresas privadas (como o China Merchants Bank, a Puma, a Dow Chemical, a Unilever e a
Mars) assinaram servigos ecossistémicos. Uma Declaracdo do Capital Natural, que envolveu
57 paises, bancos, empresas e investidores em programas que colocam o “capital natural” no
centro do portifélio de investimentos internacional, colocando um “sistema de contabilidade
verde” nas planilhas de contas nacionais e das empresas.

A comunidade cientifica brasileira e internacional se mobilizou intensamente durante a
RIO + 20, e chegou a Conferéncia preparada para fornecer subsidios capazes de influenciar a
agenda de implementacdo do desenvolvimento sustentavel (GUIMARAES; FONTOURA,
2012). Relatorios de investigacdo cientifica reafirmaram as projecdes de mudancas climéticas
e aumento global de eventos climaticos extremos, aumento do nivel do mar, erosdo costeira e
acidificacdo oceanica. Também chamaram a atencdo para a urgéncia de implementacdo de
politicas de erradicacdo da pobreza, esfor¢o sine qua non para efetivar o desenvolvimento
sustentavel. Porém, o olhar sobre a Declaracdo final da Capula leva a constatacdo de que a
ciéncia ocupou lugar parco no texto de uma Declaragdo genérica, que ndo determinou metas e

prazos e ndo estabeleceu uma agenda de transi¢do para uma economia sustentavel.
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Praticamente todas as referéncias a uma agenda para a biodiversidade foram cortadas
do texto. O documento, que foi o ponto de partida para a Declaracdo, tinha somente seis
paragrafos sobre a biodiversidade nos oceanos, com metas e agenda. Além da escassez, 0
conteddo das mencgdes a questdo do clima sdo vagos; o texto se limita a afirmar que as
mudancas climéaticas estdo entre os maiores desafios do nosso tempo e que o tema gera
preocupacdo (GUIMARAES; FONTOURA, 2012).
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CAPITULO Il - POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E MUDANCAS CLIMATICAS

O que leva um Estado, em dado periodo, a se dedicar a resolugdo de alguns temas
(problemas) e nédo a outros, e a considerar algumas solucées em detrimento de outras? Para
Kingdon (2003) e Zahariadis (2007), apesar de parecer muitas vezes cadticas, as decisdes de
agenda politica sdo informadas a partir de arranjos baseados em simbolos, crencas e
conhecimento.

O Brasil abriga 60% da &rea total dos cinco milhdes de quildmetros quadrados da
maior floresta tropical do planeta, a Amazonia. Por alguns, denominada o pulméo verde da
Terra, € o lugar de diversos biomas e configuragfes sociais no qual riqueza e pobreza
caminham lado a lado, desejo inconfesso de Estados e segmentos do mercado (BENTES,
2005; PENNA FILHO, 2013).

Nesse cenario, de crencas e interesses, parte da comunidade do hemisfério Norte, ha
décadas, defende a ideia de que lugares, como a Amazdnia, sejam encarados como bens da
humanidade, o que ensejaria a ingeréncia multilateral, sobre os recursos hidricos, florestais,
minerais e bioldgicos sob o pretexto da manutencdo da qualidade de vida das geracdes
presentes e futuras (FRANCA, 2010).

Por isso, o Brasil ¢ um ator de muita “visibilidade, nas arenas decisérias sobre meio
ambiente e mudancas climaticas, que o expde a pais em continuo julgamento da comunidade
global” (VIOLA, 2002; VIOLA; FRANCHINI, 2013). Visibilidade que instiga a politica
externa brasileira a demonstrar capacidade de colocar sobre as mesas de negociacao
perspectivas inovadoras, capazes de dialogar com um cenario de governanca do clima
diverso, policéntrico, no qual instituicbes e organizacbes sdo criadas, incorporadas e
ressignificadas (CERVO; BUENO, 1992; MARIANO, 2015; VAZ, 1999).

O pais se faz presente as principais discussdes, sobre regimes ambientais, sendo
relevante tanto pela qualidade da articulacdo de sua diplomacia quanto pela condi¢do de
Estado de proporcdes continentais, com elevada biodiversidade (VIOLA; FRANCHINI,
2013). Tem um lastro de participagdo em grandes organizacdes internacionais e coalizes
com abrangéncia econémica, politica e ambiental como o sistema ONU (Organizagdo das
Nacdes Unidas), os BRICs 0 BASIC e 0 G77.

Contudo, a gestdo da Governanca do Clima, no plano doméstico, é fragmentada. No
ambito do governo central o Ministério do Meio Ambiente (MMA), o Ministério das Relagoes
Exteriores do Brasil (MRE) e o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, InovacGes e

Comunicagbes (MCTIC) sdo as principais organizaces responsaveis pela execucgdo e
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acompanhamento das politicas externa e doméstica para 0 meio ambiente e mudancas
climaticas (SEROA DA MOTTA, 2011). Esse contexto, de pressdes da comunidade
internacional, de gestdo fragmentada de politicas, de confronto de crencas e interesses, de
seguimentos conservadores e progressistas domésticos e externos, informam, em grande parte,
0 comportamento da politica externa brasileira (TABELA 3).

TABELA 3 - Posicionamento do Estado Brasileiro no processo de desenvolvimento da Governanga
Climatica Global

Ditadura a - P6s-Guerra Fria . .
Redemocratizagdo (1972- (1992-2002) Multipolaridade (2003-2010)
1992)

Reavaliacdo nacionalista
combinada com acomodacéo
politica

Concessoes parciais e mudanca

Nacionalismo e resisténcia .t
politica

Fonte: Vieira (2002).

Quando o tema Meio Ambiente comeca a fazer parte da agenda internacional, o Brasil,
alinhado a paises em desenvolvimento, adotava uma postura de resisténcia, sob o argumento
de que o discurso ambientalista tinha implicagdes sobre a capacidade dos Estados, de
implementar politicas de desenvolvimento econémico, agravando assim o cenario de pobreza
desses paises (LAGO, 2007).

Sob essa perspectiva, o pais, na Conferéncia de Estocolmo (1972), em articulacdo com
as diplomacias de paises do Sul, como China e india, advogou que o desenvolvimento
econémico e tecnoldgico, para os paises em desenvolvimento, deveria ser encarado ndo como
ameaca ao planeta, mas como condi¢do para resolucdo do severo problema da pobreza,
entendida como variavel determinante do desequilibrio ambiental (DUARTE, 2003;
FRANCA, 2010; LAGO, 2006). Como resultado, o relatorio sobre desenvolvimento humano
e meio ambiente foi caracterizado pela refutacdo a tese do crescimento zero, asseverando a
relacdo diretamente proporcional da degradacdo do meio ambiente com o modelo de
desenvolvimento altamente agressivo, que os paises desenvolvidos adotaram no passado (UN,
1972).

Dois fatores contribuiram para a conducdo da politica externa brasileira
(ANTIQUERA, 2006): primeiro, o pragmatismo responsavel, fundamentado no tripé de: (1)
compromisso com paises desenvolvidos; (2) o apoio ativo as causas dos paises do Terceiro
Mundo; e (3) uma forte aversdo a alinhamentos automaticos, e; o segundo, o arrefecimento da
bipolaridade Leste-Oeste, abrindo espaco para outras agendas e coalizdes.

No plano interno, o governo militar, da década de 1960 até meados de 1980, tinha nas

taxas ascendentes de crescimento econdémico sua principal base de legitimacdo. Na década de
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1970 apresentava taxa média de crescimento de 10% a.a, com inflac&o relativamente baixa,
balanco de pagamentos superavitario e acimulo de reservas internacionais (MALAN, 2018).
Nesse contexto, as orientacdes de decisdo da politica externa eram tomadas no espaco restrito
do Conselho de Seguranca Nacional (CDN), cabendo a sociedade civil o papel de
espectadores do processo (GONCALVES; MIYAMOTO, 1993).

As politicas de ocupacdo agressiva da AmazoOnia e investimento em massa critica
cientifica ocorrem ensejadas pelo peso conjuntural econémico. Os resultados econdémicos
forneciam instrumentalidade para aceitacdo da sociedade brasileira as politicas publicas
domésticas (BARROS, 2007; CASTRO, 2009; LUIZ, 2011).

O desmatamento na Regido Amazobnica é fortemente influenciado por decisGes
politicas de desenvolvimento para a Amazdnia, tomadas nos primeiros anos do Regime
Militar, baseadas em investimento de infraestrutura e enorme subsidios e incentivos fiscais
para inddstrias, pecuaria e mineracdo. Essas politicas se inseriam no conjunto de
preocupacles de seguranca nacional, daquele periodo, na medida em que a regido era tida
tanto como vulneravel a ataques de poténcias estrangeiras quanto pela grande area e baixa
demografia, como uma area que potencialmente poderia abrigar bases para operacfes de
grupos de subversdo comunista e narcotrafico (ALLEN, 1992).

Assim, até o Governo Geisel, a questdo ambiental ficou em segundo plano, na politica
externa do pais. Nesse periodo, a Amazonia brasileira foi objeto de uma agressiva politica de
desenvolvimento econémico, baseada na ocupacdo demografica, inserida no interior da
estratégia geopolitica de integracdo regional. A Operacdo Amazonia (KOHLHEPP, 2002;
MONTEIRO; COELHO, 2004; SERAFICO; SERAFICO, 2005), a polamazonia (BARBOSA,
1993; MONTEIRO, 2005) e o Projeto Grande Carajas (ARAUJO, 1997; MARGULIS, 1990;
SANTOS, 2009) sdo exemplos de politicas agropastoril, mineral, florestal, e de infraestrutura
energética e urbana desenvolvidas ao longo do Regime Militar.

[...] Milhares de migrantes foram atraidos para a regido, ndo s6 na perspectiva de
ganharem terras nos poligonos de colonizagcdo, mas também interessados em
trabalhar nos grandes empreendimentos amaz6nicos, financiados ou incentivados
pelo governo federal (barragens de Tucurui e Balbina, construgdo das estradas,
abertura das minas de Carajas, Pitinga, etc.), ou simplesmente na busca de fortuna
com o garimpo (como o de Serra Pelada). Uma boa parte dessa massa de populacgéo,
contudo, permaneceu nas areas nas quais tinha se instalado, mesmo depois do
encerramento da atividade para a qual fora atraida, criando aos poucos uma
importante demanda local por terras. Esse fendmeno foi reforcado ainda durante os
anos 1980, pois a crise econdmica iniciada em 1983 resultou numa nova onda de

migracdo para a AmazOnia, especialmente rumo aos garimpos (LE TOURNE;
BURSZTYN, 2010, p. 114-115).
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Em 1976, quando a Presidéncia era ocupada pelo general Ernesto Geisel, a Medida
Provisoria 458 chancelou a posse de terras, de até 60 mil hectares, que tivessem sido
adquiridas irregularmente. Sob o pretexto do desenvolvimento econémico regional a medida
instituiu a grilagem como prética toleravel, atribuindo a seus praticantes a presungao de “boa
f&” (PRATES; BACHA, 2011; LOUREIRO; PINTO, 2005).

GRAFICO 3 - Taxas anuais de desmatamento para a Amazonia Legal entre 1988 e 2012
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Fonte: Inep (2012).

O resultados dessa politica de ocupacdo, nas décadas de 1970, 1980 e 1990, foram a
elevacdo dos indicadores de desmatamento (Gréafico 3) e conflitos e crimes pela posse de
terras, envolvendo posseiros, grileiros, garimpeiros e indigenas, especialmente a partir da
segunda metade da década de 1980 (ALVES, 2001; ARRAES; FEARNSIDE, 2006;
MARIANO; MARIANO; SIMONASSI, 2012; PRATES; BACHA, 2011).

A atividade pecuéria, relevante vetor de desmatamento e conflitos na Amazénia,
registrou, entre 1990 e 2006, crescimento de 36%, o que elevou o rebanho bovino, na
Amazonia Legal, em 240%, chegou-se a 64 milhdes de cabecas (IBGE, 2007). Dados do
IBGE (IBGE, 2003) demonstram o aumento do numero de abates na regido; no primeiro

trimestres o aumento foi na ordem de 169% (GRAFICO 4).
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GRAFICO 4 — Bovinos abatidos (por cabegas), na Amazonia Legal, nos primeiros trimestres do periodo de 1997
a 2012.

600000

500000 494530 510986

160283

400000

Ronddnia

Acre
319086
291082 283122

747096
222893 Maranhdo

300000 Para

259316 Tocantins

200000 203197
162681

182559 Mato Grosso

125526
92943

W' - : 19827

1997 1998 1999 2000 2001 2002

Fonte: IBGE - Pesquisa Trimestral do Abate de Animais (https://sidra.ibge.gov.br)

125530

100000

0

Com efeito, a expansdo dos ramos da pecuéria e plantio de soja na Amazo6nia foram
responsaveis, na década de 1990 e nos quatro primeiros anos da década de 2000, pelo apice
historico de desmatamento (Gréfico 7), em que pese o aprimoramento da capacidade de
monitoramento remoto de queimadas e ocupacdo de terras, assim como resultados legais e
politicos advindos da Conferéncia Rio 92.

Também o pais, a partir da década de 1970, fomentou a expansdo sistemética da
infraestrutura e a concessdo generosa de direitos de concessdo na Amazonia (FINER et al.,
2008; MERRY et al., 2003). Destaque para 0 modelo de producdo de energia, baseado em
barragens que, em sua concep¢ao e execuc¢do, negligenciaram impactos ao meio ambiente e as
populacBes ribeirinhas, desabrigando milhares de familias, gerando fome e miséria para o
povo. Além disso, o fechamento das comportas e o enchimento do lago da represa, sem que a
retirada da vegetacdo fosse concluida, causou o apodrecimento da vegetacdo submersa,
tornando as daguas &cidas e com baixos niveis de oxigénio, 0 que comprometeu a
sobrevivéncia de peixes e de outros seres aquaticos (KOIFMAN, 2001; QUEIROZ; MOTTA-
VEIGA, 2012).

Desde a década de 1970, a Amazénia € palco de projetos rodoviarios, que também
estdo inseridos em politicas regionais de integracdo do continente, com o objetivo de facilitar
a exploracdo de recursos para mercados globais. A rodovia Transamazbnica — nunca
terminada — € um notorio exemplo de um experimento politico do Regime Militar, desprovido
de estudos sobre implicacdes econémicas, sociais e ambientais. Criada a partir da ideia de
fortalecer o comércio externo, com uma via para o Oceano Pacifico, revelou falta de aporte

financeiro compativel e auséncia de uma visdo socioambiental (NEPSTAD et al., 2014).
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Como espdlio para 0s governos e geracGes posteriores, restaram estradas de picarra, no meio
da Floresta Amazonica, sem condi¢des de trafego em periodos chuvosos e a formacdo de
numerosas comunidades emancipadas a condi¢cdo de municipio que enfrentam as mazelas
sociais e ambientais, decorrentes de seu isolamento.

H& também uma malha de estradas oficiais e ndo oficiais. As primeiras sdo rodovias
inter-regionais construidas ou financiadas por governos nacionais ou estaduais. Essas estradas
aparecem em mapas oficiais e percorrem centenas de quilémetros para ligar as principais
cidades (SOARES-FILHO et al., 2006). A segunda categoria de estradas sdo aquelas
construidas por particulares, para acesso a terra ou madeira, a fim de apoiar 0s meios de
subsisténcia locais e desenvolvimento comunitario (PERZ et al., 2007). Formam densas redes,
espacadas por apenas alguns quildmetros de distancia, sinuosas e com muitos cruzamentos
fragmentando a cobertura florestal, que constituem mais de 80% do total de estradas da rede
amazonica (PERZ et al., 2007).

Ao mesmo tempo que a malha de estradas e a politica de ocupacdo de terras destroem
imensas areas de floresta, também constrangem populacdes indigenas e tradicionais.
Populacdes expropriadas, pelo processo de violéncia institucional e fisica, que tornam a
Regido Amazonica a regido de maior conflitividade e desigualdade social no pais (NEPSTAD
et al., 2014; VELASQUEZ; VILLAS BOAS; SCHWARTZMAN, 2006).

Essas politicas estimularam a expansdo das atividades econdmicas na regido. Muitos
habitantes rurais lucraram com oportunidades de emprego, estradas, acesso a hovos mercados
e energia (BRASIL, 2008; 2009; DE ASSIS COSTA, 2012; PNUD, 2010). Porém, nas areas
de fronteira em constante expansdo, pequenos proprietarios como povos indigenas,
comunidades ribeirinhas tradicionais, camponeses rurais e colonos provavelmente se
beneficiaram da integracdo do mercado (MARTINS, 1997; SIMMONS et al., 2010).

Em muitas regides, os residentes de longa data ainda vivem em condic¢des precarias e
muitas vezes até tém dificuldades em defender seus direitos tradicionais ou legais em terra e
recursos, apesar dos esforgos recentes direcionados a esses grupos economicamente
marginalizados (PACHECO et al., 2010; SOARES-FILHO et al., 2006). Essa dindmica
econdmica predominante resultou em desmatamento e degradacéo de recursos, colocando em
risco a base de subsisténcia de numerosas pessoas dependentes da floresta (UNDP, 2010).

Nesse contexto, o cultivo de soja em larga escala foi implementado na Amazoénia
(KOHLHEPP, 2002; DOMINGUES; BERMANN; MANFREDINI, 2014). Na década de
1970, a soja figurava entre os principais produtos da pauta de exportacdo brasileira; cultivada

inicialmente nos estados do Sul, foi inserida com sucesso na segunda metade da déecada nas
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regides Sudeste e Centro-Oeste. Na década de 1980, a cultura avancga para os cerrados norte
de Mato Grosso do Sul e no sudeste de Mato Grosso (FIGURA 1).

FIGURA 1 — Expansdo das lavouras de soja, periodo de 1970 a 2003.
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FONTE: <http://www.ateffaba.org.br/> (2019).

Em quatro décadas, o plantio de soja se tornou uma das culturas mais bem
estabelecidas no territorio brasileiro, posicionando o pais entre os maiores produtores destas
commodities (MACEDO; NOGUEIRA, 2005; NEPSTAD et al., 2006; SCHLESINGER,
2011) (GRAFICO 5). Capacidade motivada por politicas de isencdo de impostos, créditos
facilitados e regras sobre alocacdo de terras publicas que favoreciam latifundiarios.
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GRAFICO 5 - Grandes produtores mundiais de soja (1960/2017), por milh&o de tonelada.
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O seguimento envolve infraestruturas (rodovias e ferrovias) para logistica, a presenca
de grandes empresas multinacionais, desenvolvimento e avango & pesquisa aplicada para
aprimoramento de sementes, uma complexa cadeia de comércio, de produtos primarios e
derivados, e lobby transnacional. O setor também é responsavel por significativo montante de
recursos, para producdo de conhecimento, sobre os impactos das mudancas climaticas, devido
a sua importancia para a seguranca alimentar, tanto em relacdo aos meios de subsisténcia
como por razdes estratégicas.

Os militares também fomentaram um ambicioso projeto de exploracdo mineral na
Amazonia — o Projeto Carajas — que tornou a regido um relevante polo gerador de divisas pela
condicéo de fonte de commodities minerais para 0 mundo, sem, contudo, promover a rupturas
de estruturas de poder e acesso e uso dos territérios na regido (CASTRO; MOURA; MAIA,
1995; PALHETA, 2017).

Caracteristica comum a esses investimento € a abordagem de desenvolvimento que
privilegia a grande propriedade (latifindio) e atores com recursos para elevados investimentos
(PACHECO et al., 2010; PIRES et al., 2014; SOARES-FILHO et al., 2006). A
vulnerabilidade desses arranjos de ocupacdo do solo amazonico tende, segundo estudos, a
ganhar contornos dramaticos frente ao aumento de eventos climéaticos extremos que causam
ndo s6 perdas de vidas humanas, mas também impactos nos ecossistemas naturais, de
agricultura, das zonas costeiras, dos recursos hidricos e na satde publica global.

Nesse cenario, ndo é forgosa a afirmacdo de que foram escassas as iniciativas dos
governos militares para criar estruturas e ambiéncia institucional, capazes de orientar e

executar politicas que garantissem a ocupacgdo sustentavel da Regido Amazonica, apesar da
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crescente pressdo da comunidade internacional, motivada pela ideia da Amazonia como
“pulmiao do mundo” e investigagdes que associavam o padrdo de producdo e consumo
planetario a fenbmenos climaticos, que poderiam colocar em risco a qualidade da vida
humana (CASTRO; MOURA; MAIA, 1995). Isso ndo quer dizer também que o pais apenas
tenha desenvolvido acdes para dentro. Desde a década de 1970, os Estados panamaz6nicos, e
especialmente a diplomacia brasileira, estavam atentos as nuances econémicas e geopoliticas
implicadas nas discussdes sobre Meio Ambiente e Mudancas Climaticas.

Simultaneamente, ao alargamento da interlocucdo do Brasil com paises do hemisfério
Sul (CERVO; BUENO, 1992; LAGO, 2006; PINHEIRO, 2004), e as politicas predatorias de
ocupacdo da Amaz6nia, os militares realizaram investimentos na area de observacdo da terra e
climatologia, a partir da percepcao de que o pais precisaria desenvolver estas competéncias,
como uma condicdo para o fortalecimento das politicas econdmicas e soberania do Estado.
Foi fomentada, nesse periodo, a formacdo de pesquisadores — com financiamento inicial de
bolsas de poés-graduacdo no exterior e compra de equipamentos computacionais de UGltima
geracdo —, para estudos de meteorologia e clima, e desenvolvido planos de carreira para
pesquisadores (HANSEN; LOVELAND, 2012; MIGUEL; ESCADA, MONTEIRO, 2016).
Contudo, somente nos anos de 1980, sdo efetivamente alocados investimentos para a criacéo
de um centro de investigacdo meteoroldgica, que se tornaria referéncia em investigacoes
climéaticas (FRANCA, 2010; LAHSEN, 2002; 2009; VIOLA, 2002; VIOLA; FRANCHINI,
2013).

2.1 MUDANCAS CLIMATICAS, REDEMOCRATIZACAO, POLITICA EXTERNA E
ATORES GOVERNAMENTAIS

A América do Sul, a década de 1980, foi marcada por processos de redemocratiza¢do:
Bolivia (1982), Argentina (1983), Uruguai (1984), Brasil (1985) e no Chile (1988).
Particularmente o Brasil, em meio a mudanca de regime, no plano interno, foi provocado a
oferecer resposta ao recrudescimento de conflitos agrarios, as taxas inflacionarias crescentes
(e a necessidade de erigir as bases de gestdo politica baseados em principios democraticos)
(GRISA; SCHNEIDER, 2015).

Nesse contexto, a conducdo da politica externa no Brasil, em que pese a insercdo de
atores ndo governamentais, continuaria sendo predominantemente realizada pelo seguimento

estatal. No ambito doméstico, as politicas para 0 Meio Ambiente e Mudancas Climaticas
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seriam caracterizadas pela fragmentacéo entre os ministérios das Rela¢fes Exteriores (MRE),
0 do Meio Ambiente (MMA) e o da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicacoes
(MCTIC). Com frequéncia, os trés ministérios adotaram posicionamentos divergentes, que
produziram ecos na politica externa (BARROS-PLATIAU, 2011).

H& um nuamero significativo de atores domésticos com competéncia para agdo nas
dimensdes estratégica e operacional das politicas externas (ALDEN; ARAN, 2016; FARIA,
2017; DANESE, 2017; VIOLA, 1998). Por exemplo, o gabinete presidencial, os ministérios e
secretarias, 0 Poderes Legislativo e Judiciario federal, assim como seus correlatos
subnacionais, nos estados e municipios, estdo entre o elenco de poderes, atores e organizaces
envolvidos em atividades de deliberacdo e implementacdo para politica externa (MILANI,
2011).

Desta feita, interessa a esta investigacao discorrer especialmente sobre o papel, para a
politica externa sobre Mudangas Climaticas, desempenhado pelo (a) Presidente; (b)
Ministérios — especificamente os de Meio Ambiente (MMA), Ciéncia, Tecnologia e

Inovacdes (MCTIC ) e o de Relacdes Exteriores (MRT); e pelo Congresso Nacional.

a) O Presidente

O Presidente tem as competéncias, nos limites estabelecidos pela Constituicdo, para
delegar autoridade aos agentes publicos, no governo, para lidar com problemas e aproveitar as
oportunidades. Segundo a Constituicdo de 1988, sdo atribuices do Presidente: “manter
relagdes com Estados estrangeiros e acreditar seus representantes diplomaticos”; “celebrar
tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional’;
“declarar guerra, no caso de agressdo estrangeira, autorizado pelo Congresso Nacional ou
referendado por ele”; “celebrar a paz, autorizado ou com o referendo do Congresso
Nacional”; e “permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forgas estrangeiras
transitem pelo territorio nacional ou nele permanegam temporariamente”.

Assessoram 0 Presidente uma complexa teia de secretarias executivas e ministérios,
com significativa capacidade de influéncia sobre a formacdo de politica externa. Contudo, 0
desempenho de atividades nas quais 0 mandatario excede a mera rotina ou atribuicdes formais
de condugéo de assuntos de politica externa, associando-as a ldgica de seu projeto politico, €
compreendido pela literatura como diplomacia presidencial (DANESE, 2017).

A diplomacia do mandatario, de cupula ou presidencial — a depender do corte temporal

de analise —, ndo é um fenomeno politico recente da historia brasileira e internacional, pelo
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contrario, ha volumosa fonte documental e bibliogréfica que demonstra a influéncia dos
mandatarios, na producdo e execucdo da politica externa, desde os tempos do Brasil Império
(DANESE, 2017).

O Governo Sarney (1985-1990) herda resquicios do pensamento soberanista, dos
governos militares, reverberado por membros do governo. Persistia, a época, 0 temor de que
reividicaces ambientais, perpetradas pelas comunidades do hemisfério Norte, fossem
empregadas para justificar a intervencdo estrangeira na Amazonia.

Governo notoriamente conservador, tinha importantes aliados politicos, entre 0s
governos (deputados, senadores e governadores da Regido Amazonica). Por isso, as elites da
Regido Norte — dos seguimentos de comércio, mineracdo e agricultura — exerceram grande
influéncia, desejos da continuidade de politicas de financiamento e incentivos fiscais, assim
como a manutencdo do comportamento negligente, com respeito ao controle dos processos de
ocupacdo da Amazonia.

Consequentemente, a primeira metade do Governo Sarney € visivelmente
caracterizada pela postura de resisténcia a reconhecer e abordar os problemas ambientais.
Essa recusa se baseava em duas percepcdes, a primeira que os debates sobre efeito estufa e
Amazonia estariam inseridos em uma trama internacional para desafiar a soberania do pais; e
a segunda, acolhida pela diplomacia brasileira desde a Conferéncia de Estocolmo (1972),
compreendia o cenario de disputas globais ndo mais em termos de disputadas entre o Ocidente
versus Oriente, mas, sim, disputas Norte-Sul, cenario no qual as campanhas ambientais seriam
um estratagema financiado por paises industrializados para inibir o desenvolvimento
econdmico e tecnoldgico de paises do Sul, como o Brasil (ZIRKER; HENBERG, 1994).

Assim, a politica externa brasileira, para a questdo do meio ambiente e mudancas
climaticas, no governo Sarney, adotou um posicionamento defensivo e avesso a cooperacao.
O comportamento da representacdo brasileira na Conferéncia de Haia (1989), de protecdo a
atmosfera, € uma clara evidéncia empirica da resisténcia do pais ao tema. A delegacdo
brasileira argumentou contra qualquer referéncia a Amazonia; além disso, o proprio ex-
presidente Sarney declinou de sua participagdo na Conferéncia, sob orientacdo de seus
ministros militares. Na mesma Conferéncia, as propostas para mobilizar recursos para
proteger a natureza e, a0 mesmo tempo, reduzir o peso da divida dos paises em
desenvolvimento (swaps), foram denunciadas pela representacéo brasileira como tentativas de
intervencdo (ZIRKER; HENBERG, 1994).

Os crescentes indicadores de desmatamento na AmazOnia e 0 agravamento dos

conflitos agrarios (Grafico 6), envolvendo posseiros, grileiros, garimpeiros e indigenas, bem
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comoo assassinato do lider sindical Chico Mendes, em 1988 — um divisor de aguas —,
culminou em grande visibilidade internacional, o que levou eleitores dos paises do hemisfério
Norte a mobilizarem-se e a constranger seus governos a imporem ao Brasil condicionalidades
as relacbes comerciais e financeiras. Conjuntura agravada pela condi¢do de insolvéncia das
contas brasileiras que culminaram no decreto de moratéria da divida externa, em 1987
(FRANCA, 2010; PRATES; BACHA, 2011).

GRAFICO 6 - Conflitos de terra, assassinatos e ameacados de morte no Para — 1994-2003.
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1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Ameacas de morte 42 54 24 29 11 36 17 46 78 61

— Agsassinatos 15 14 33 12 12 9 5 8 20 33
Conflitos de terra 35 38 63 60 37 86 53 115 110 136

Fonte: Loureiro e Pinto (2005).

Paradoxalmente, também € nesse periodo que o pais realizou um movimento
diplomatico cauteloso, com contribuicdo substancial do MRE, que sinalizaria para 0 mundo
uma inflex@o da sua politica externa, no tocante as politicas para 0 meio ambiente. Em meio a
uma grave crise inflacionaria, causada pela insolvéncia externa, que coloram o pais a mercé
de imposicao dos credores estrangeiros, 0 Governo Sarney compreendeu, diante da emergente
agenda ambiental, a oportunidade de inserir o pais, de modo autbnomo e participativo, na
construcdo de uma governanga global que poderia trazer ganhos de imagem para o pais, e
reverberar esse efeito sobre outras arenas de interesse do pais, como a comercial e financeira
(FRANCA, 2010).

E sob esse animo que o ex-presidente Sarney, em 1987, lancou a candidatura do Brasil
a sede da Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CNUMAD), que seria realizada no ano de 1992. Dai o governo brasileiro passou a responder

as pressbes externas, buscando melhorar a negativa percepgdo nutrida pela comunidade
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internacional. Em pronuciamento feito em outubro de 1988, por ocasido do lancamento do
Programa Nossa Terra, o presidente Sarney afirmou que,

Ha sensibilizacdo crescente da sociedade brasileira contemporanea a grandes
movimentos mundiais quanto a questdo da preservacdo ambiental. Foi para mim
motivo de surpresa e indignacdo constatar numerosos incéndios, que em poucos dias
consumiram milhares de quildmetros da Floresta Amazbnica. Posso confessar
mesmo que foi a luz vermelha a despertar no Presidente a consciéncia da
necessidade de um programa mais abrangente, global e mais enérgico, o fato de o
Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais ter monitorizado, num s¢ dia, mais de 6
mil focos de incéndio no Brasil [...] A vontade politica do Governo, que é expressao
de uma consciéncia nacional, exige que neste instante seja adotada uma politica
nova, que coordene os instrumentos existentes, crie os que forem necessarios e
desencadeie a¢Oes para defender a ecologia e 0 meio ambiente [...] Este é um dever
indeclindvel de nossa geragdo: utilizar nossos recursos de maneira ndo predatoria e
assegurar os direitos de nossa natureza, natureza do Brasil, patriménio do povo
brasileiro (CORTEZ, 2010, p. 249).

O ex-presidente assinalou claramente os “grandes movimentos mundiais quanto a
questdo da preservacdo ambiental” como fonte de preocupacdo do Governo brasileiro.
Chamou a atengdo — em que pese pretéritos relatorios cientificos, nacionais e internacionais,
dando conta do processo de desmatamento da Amazonia, a manifestacdo do presidente de
“surpresa” ¢ “indignagdo” ao “constatar numerosos incéndios —, que em poucos dias
consumiram milhares de quilébmetros da Floresta Amazonica”. Também, o ex-presidente,
coerente a orientacdo soberanista, ponderou em “assegurar os direitos de nossa natureza,
natureza do Brasil, patrimonio do povo brasileiro”.

Nos meses subsequentes, leis, decretos e atos administrativos seriam criados,
estabelecendo restrigdes ao crédito rural e a novos incentivos fiscais para empresas agricolas e
pecuaristas em areas florestais na Amazo6nia, bem comoestabelecendo a exigéncia para as
empresas envolvidas nos ramos madeireiro e mineral, como serrarias, industrias metalurgicas
e industrias de celulose, apresentando planos de manejo ao recém-criado Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Renovaveis (IBAMA).

Embora boa parte das politicas, relacionadas ao monitoramento ambiental e as
mudancas nas politicas de incentivos fiscais e de crédito rural, fossem bastante progressivas,
as politicas externa e as relacionadas aos indios se assemelhavam muito as desenvolvidas sob
0s governos militares. Para Zirker e Henberg (1994), essa resisténcia pode ser atribuida, em
boa parte, a influéncia dos militares, que ao desfrutarem de elevado grau de influéncia,
orientaram o processo de formulacdo de politicas para a Amazonia.

O Governo Collor (1990-1992) — conquanto a turbuléncia politica que levaria a

interrupgdo de seu mandato — promoveu revisdo significativa de posicdo da politica externa
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para 0 meio ambiente. Primeiro presidente democraticamente eleito em 20 anos, Fernando
Collor implementou reformas, com o propdésito de adesdo das politicas doméstica e externa a
padrdes neoliberais, que buscariam sincronia a visdo multipolar global emergente
(VIGEVANI; CEPALUNI, 2007; SALLUM JR., 2011; VIOLA, 1998).

No discurso de posse do ex-presidente, é clara a ideia de conexdo do tema meio
ambiente & melhoria das relagdes do Brasil com o mundo industrializado e ao

desenvolvimento econdémico.

Na realidade, diviso, como um dos limites fundamentais ao livre desenvolvimento
das forcas produtivas, a pujanca e expansdo do mercado: o imperativo ecoldgico [...]
Nas NacOes Unidas e nos demais foros, passaremos a formar entre os paises que
melhor sustentam o esforgo de encontrar solucBes objetivas e inteligentes para
harmonizar o desenvolvimento — Gnico meio de resgatar nossa gente da pobreza —
com a preservacdo do ambiente. Saberemos conciliar sem complexos a defesa de
nossa soberania com uma atitude positiva e consequente, ndo apenas defensiva,
frente a um problema cuja dimensdo afeta, como se sabe, o destino do género
humano em seu conjunto (COLLOR, 2008, p. 10-11).

Ao contrario de Sarney, as politicas ambientais sdo encontradas no discurso do ex-
presidente Collor no contexto entre 0 meio ambiente e o programa econémico, e ndo a pressao
da comunidade internacional. Ao lidar com essa questdo, o Brasil ndo mais recorria a
alegacOes de soberania, para desviar-se das criticas, em vez disso, assumiria 0 compromisso
de admitir a necessidade de acOes, para abordar e enfrentar com acbes 0s iminentes
fendmenos climaticos globais.

No plano interno, inicialmente, o ex-presidente Collor criou uma Secretaria para o
Meio Ambiente (SEMAM), vinculada ao gabinete do presidente da Republica, integrando o
IBAMA ao corpo executivo do novo secretariado. Também, foram suspensos incentivos
fiscais para a pecuaria em areas florestais, localizadas na Amazonia Legal, até que em janeiro
de 1991, os incentivos as atividades agropecuarias foram reeditados, condicionando sua
concessdo a avaliacdo do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria (INCRA), do
IBAMA, da SEMAM e da Fundac&o Nacional do indio (FUNAI) (KASA, 1995).

Destaque no campo de desenvolvimento de tecnologias para o meio ambiente e
mudancas climaticas foram o incentivo ao desenvolvimento de fontes alternativas de energia
para suprir fabricas e a implementacdo do sistema de monitoramento do processo de
desmatamento da Amazonia, feito a partir do sensoriamento remoto por satélite, realizado
pela Agéncia Espacial Brasileira (AEB). Contudo, segundo Céamara (2011, p. 241), este

marcaria um periodo de escasso aporte ao programa de pesquisa desenvolvido pelo Instituto
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Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), pois o governo Collor nutria a ideia de que “a
tecnologia nacional era ultrapassada e o Brasil ‘s6 fazia carrogas’”.

Em termos de politica externa, a agenda ambiental € compreendida como um projeto
nacional que, aumentado a relevancia do pais, em um cenario de fortalecimento de
governancgas multilaterais, teria o potencial para desobstruir entraves comerciais e financeiros
(NEVES; DALAQUA, 2012; VIOLA, 1998). Assim, o ex-presidente esperava, com a
Conferéncia, auferir visibilidade e influéncia, no plano externo; e no ambito doméstico,
apaziguar uma comunidade ambiental emergente (NEVES; DALAQUA, 2012; VIOLA,
1998).

Quando Collor nomeia a Lutzenberger como secretéria de meio ambiente, em margo
de 1990, sinaliza uma nova responsabilidade ambiental que o governo brasileiro
pretendia assumir. A slbita conversdo ambientalista de Collor explica-se pela
necessidade de ganhar a confianca da opinido publica do Norte para seu programa
econdmico globalista — conservador que requer como um de seus elementos cruciais
a vinda de novos investimentos estrangeiros ao pais. No inicio de 1990, o
ambientalismo tinha avancado extraordinariamente na opinido publica do Norte, a
popularidade da protecdo ambiental era muito alta (entre os trés primeiros lugares
em ordem de prioridade na maioria dos paises) e as questdes ambientais tinham
ocupado o lugar mais destacado na agenda da reunido do G7 em Paris (1989). Logo
depois de eleito, Collor percebeu imediatamente que a énfase na prote¢do ambiental
era provavelmente sua maior moeda de troca na nova parceria pretendida com o
Norte (VIOLA, 1998, p. 10).

Embora os militares estivessem em uma posi¢cdo bem mais periférica, sob o governo
Collor, foram substanciais 0s opositores a revisdo da politica externa, para 0 meio ambiente,
especialmente no tocante a Amazodnia (KASA 1995). Assim, militares orquestraram uma
campanha contra a “internacionalizagdo” da Amazonia, que, retoricamente associada a
interesses de liderancas regionais, critica a politica de demarcacdo de territdrios indigenas e
defendia intereses de seguimentos comerciais, agropecuarios e de exploracdo mineral (KASA,
1995).

A partir da Conferéncia Rio 92, o pais acolhe e defende o conceito de desenvolvimento
sustentavel, e se engaja na ideia de construir as bases para uma governanga do ambiente e do
clima, baseada no multilateralismo, sem, contudo, abdicar da defesa da ideia de que os paises
em desenvolvimento gozassem do direito de explorar 0s recursos naturais, abrigados em seus
territorios, prerrogativa tida como sine qua non para o desenvolvimento desses Estados
(COELHO; SANTOS, 2015; LAGO, 2006; PECEQUILO, 2008).

Com isso, a politica externa, nos anos subsequentes, é orientada por trés pressupostos
(BEZERRA, 2013; DUARTE, 2003; LAGO, 2006). O primeiro voltado para a ideia de que as
politicas de monitoramento e mitigacdo da degradacdo ambiental ndo devem obstar as
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politicas de desenvolvimento econdmico nacional, na medida em que a diversidade bioldgica,
as reservas minerais e hidricas s&o o principal ativo dos paises em desenvolvimento. Impor
restricdes ao uso desses recursos na pratica implicaria colapsar a eficacia das politicas de
mitigacdo das mudancas climaticas.

O segundo pressuposto visa colocar no centro de discussdo a responsabilidade
historica dos paises desenvolvidos em razéo do padrdo de desenvolvimento adotado, baseado
no massivo consumo de tecnologias poluentes. Consequentemente, propondo o
reconhecimento da comunidade internacional de que ha responsabilidade diferenciada pela
degradacdo ambiental, deve-se o maior montante de dnus de custos financeiros e tecnoldgicos
recairem sobre os paises desenvolvidos (LAGO, 2007).

O terceiro pressuposto postula que a soberania territorial ndo pode ser questionada, a
pretexto de interesses ambientais universais. Assim, no ambito da governanca climatica, as
coalizGes — a0 menos até meados da década de 2000 —predominantemente com paises do
hemisfério Sul —, seriam coerentes a posicao adotada pelo pais (PERSSON; AZAR, 2004).

A partir dai é reforcada a percep¢do — nao sé no Brasil — de que as Mudancas
Climaticas teriam grandes repercussdes sobre as segurancas humana, energética e alimentar
global, 0 que ensejou a abertura das arenas para atores nao estatais. No pais, isso também
contribuiu para a inclusdo de mais atores interestatais (ministérios, governos estaduais,
prefeituras e Congresso Nacional) no processo de deliberacdo e implementacdo da politica
externa (BARROS-PLATIAU, 2011).

Todavia, em que pese o reconhecimento do problema climéatico, que levou o pais a
assumir a condicdo de signatario dos principais acordos ambientais multilaterais, 0 processo
de internalizagdo dos compromissos se mostrou muito lento. Por exemplo, persistiram as
politicas de incentivos fiscais e de crédito, para estimular os investimentos privados e
corporativos, na Amazonia, e passariam mais de uma década até que o Estado implementasse
medidas efetivas, para controle do processo de desmatamento (ALVES, 2001; ARRAES;
MARIANO; SIMONASSI, 2012; PRATES; BACHA, 2011).

Desde a Conferéncia Rio 92, o Brasil tem criado arranjos domésticos voltados a
deliberagdo e implementacdo de politicas para meio o Meio Ambiente e Mudangas
Climaticas, bem como orientacdo da posicdo do pais nos foruns internacionais, como a
Coordenacdo de Mudanca do Clima, no Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Informacéo
(MCTI), a Secretaria de Mudancas Climéticas e Qualidade Ambiental (SMCQ), a Comisséo
Interministerial de Mudanca Global do Clima (CIMGC) e o Férum Brasileiro de Mudanca do

Clima (FBMC) (Quadro 1). No interior desses arranjos atuam atores progressitas, moderados
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e conservadores que disputam a prerrogativa de influenciar a tomada de decisdo (VIOLA,;
FRANCHINI, 2013).

QUADRO 1 - Arranjos criados no interior do Plano Nacional sobre Mudancas Climéaticas (PNMC), periodo
de 2009 a 2012.

Comissdo Mista Permanente de Mudancgas Climaticas do Congresso Nacional (CMMC)

Férum Brasileiro de Mudancas Climaticas (FBMC)

Comissao Interministerial de Mudanca do Clima

Comité Interministerial de Mudanca do Clima

Grupo Executivo de Mudanca do Clima (GEX)

Rede Brasileira de Pesquisa sobre Mudancas Climaticas Globais (Rede CLIMA)

Comissdo de Coordenacdo das Atividades de Meteorologia, Climatologia e Hidrologia

Conselho Nacional de Politica Energética

Comissdo Nacional de Combate & Desertificagao

Comité Orientador do Fundo Amazonia (COFA)

Comité Técnico do Fundo Amazonia (CTFA)

Grupo Permanente de Trabalho Interministerial e Comissdo Executiva Mista do PPCDAmM

Painel Brasileiro de Mudancas Climaticas (PBMC)

Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH)

Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA)

Comissdo Nacional da Biodiversidade (CONABIO)

Comissao Interministerial para os Recursos do Mar (CIRM)

Grupo de Integracdo de Gerenciamento Costeiro (GI-GERCO)

Comissdo Coordenadora dos Assuntos da Organizagdo Maritima Internacional (CCA-IMO)

Fonte: Unterstell (2017).

Os escandalos politicos internos, do governo Collor, arrefeceram as agendas politicas
nacionais, dentre elas a ambiental, e colaboraram para que o pais perdesse bastante da
credibilidade conquistada na Rio 92. Os anos subsequentes, sob o0 comando do ex-presidente
Itamar Franco (1992-1995), seriam dedicados a cicatrizar as feridas politicas (crise de
governabilidade), do Governo Collor de Mello e encontrar dar respostas a severa crise
econémica (PINHEIRO, 2004).

Itamar Franco foi um presidente conservador nas decisGes tomadas para politicas do
Meio Ambiente e Mudancas Climaticas. Isso implicou uma relacdo mais estreita com o0s
militares e 0 MRE. Como consequéncia, em Conferéncias sobre clima e mudancas climéticas,
como a Conferéncia das partes em Berlim, o pais estava mais uma vez adotando préaticas ndo
cooperativas e posi¢oes de confronto (KASA, 1995).

Em 1994, o Governo Itamar Franco criou a Comissdo Interministerial de
Desenvolvimento Sustentavel, para iniciar as discusses da Agenda 21 nacional; além disso,
também foi disposto o Decreto n°1.282 (sobre manejo florestal sustentavel) e leis para o

aumento de areas sob o controle do Estado na Regido Amazoénica, 0 FLONA.
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O Governo FHC teve como metas principais a reforma estrutural do Estado e a
governabilidade, fundamentada no controle das taxas inflacionarias (STURARO; NEVES
JUNIOR, 2011; VIOLA, 1998). Em 1995, com a publicacdo do segundo relatério do IPCC, a
nocdo cientifica do aquecimento global e das mudangas climaticas tomou uma condi¢éo de
urgéncia, pois o documento apontava indicios de que a a¢do do homem influencia e torna o
processo natural de alteracdo do clima do planeta uma ameaca a humanidade. Naquele ano,
foi adotado o Protocolo Verde, assinado por bancos pablicos com o objetivo de garantir
projetos financiados, ambientalmente sustentaveis, e, também criado o FBMC , com o
proposito de promover a difusdo do tema a sociedade, tendo como membros diversas
instancias governamentais e ndo governamentais (VIOLA, 1998).

No ano de 1996, foi estabelecida a proibicdo do incremento da conversdao de areas
florestais em &reas agricolas nas regifes Norte e Centro-Oeste, e no mesmo ano, foi
sancionado o “Pacote Amazonico”, que previa suspencdo de novas autorizagdes para
exploracdo da floresta e moratoria para algumas espécies de arvores. No ano 2000, o Decreto
n°® 3.420 criou o projeto do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC) e o
programa de Mudancas do Clima no Plano Plurianual do Governo Federal, inferindo
aumentar informacdes cientificas com relacdo ao efeito estufa (BRASIL, 2000). E, em 1998,
foi promulgada a Lei n° 9.605 (BRASIL, 1998) de crimes ambientais, que dispde sobre
sancOes penais e administrativas e consolida a legislagdo ambiental com a tipificagdo dos
crimes e infracbes ambientais e suas respectivas penas, € no ano seguinte, 1999, o MMA
fixou diretrizes para o combate do desflorestamento.

E possivel observar que o MRE e 0 MCTIC se apresentavam como niicleos decisorios,
dos governos Itamar e FHC, orientando os aspectos substantivos (contetudo) e os aspectos
relacionados ao processo de negociacdo. Também sobre os dois governos ndo é forcoso
observar que, primeiro, marcam um momento em que a importancia do Brasil se mostrava
assentada, e, portanto, havia expectativas de que o pais seria bem-sucedido, na recém-criada
Governanca Climatica, de maneira a expor e liderar varios aspectos das negociacoes;
segundo, seguiram um padrdo de alinhamento as tendéncias internacionais neoliberais, ndo
interessadas em contestar 0 mainstream econémico, comercial e ambiental, endo se
diferenciaram substancialmente da conducdo dos governos militares, no tocante a defesa dos
principios de soberania e desenvolvimento (VIOLA, 1998; VISENTINI; SILVA, 2010).

O governo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) introduziu um ativismo na
diplomacia, reconhecido como ‘“autonomia pela participagdo” (VIGEVANI;, CEPALUNI,
2007). Um ponto central da politica externa esteve em reavaliar o multilateralismo global,
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com o propdsito de fomentar relagcbes mais reciprocas entre 0s paises centrais e emergentes.
Dessa forma, o governo esteve inserido na criacdo de coalizes dos paises do Sul, efetivadas
em grupos como o G-20, o BASIC e os BRICS (CERVO, 2008; RICUPERO, 2007,
VISENTINI; SILVA, 2010). Nesses contextos, o ex-ministro das Relacdes Exteriores Celso
Amorim exerceu importante papel de articulacdo da politica externa, assim como 0 ex-
secretario-geral do MRE, Samuel Pinheiro Guimardes, e também de Marco Aurélio Garcia
(PECEQUILO, 2008; VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

Marco Aurélio Garcia, ex-assessor internacional da Presidéncia, entusiasta de
coalizdes Sul-Sul, participou da articulacdo externa para arranjos transcontinentais, como o
BRICS, e de instrumentos de integracdo na América Latina (UNASUL e a CELAC), sendo
um relevante personagem da diplomacia presidencial. Com acentuada participacao
presidencial nas decisGes substantivas da politica externa, priorizou dois eixos no Governo
Lula: a tentativa de posicionar o pais em coalizfes e arranjos, com capacidade decisoria, no
Conselho de Seguranca da ONU; e fortalecer lagos diplomaticos, cientificos e comerciais com
paises do hemisfério Sul (SILVA, 2012). Assim, diferentemente do Governo FHC, a politica
externa foi marcada pela maior abertura para coalizGes comerciais e politicas, com o
proposito declarado de diversificar lagos comerciais e reduzir, assim, a dependéncia do Brasil
em relacdo aos mercados do hemisfério Norte (PECEQUILO, 2008; VIGEVANI,
CEPALUNI, 2007).

Na éarea ambiental, as relacdes interministeriais se mostraram particularmente
conflituosas, sendo os confrontos travados entre a ex-ministra Marina Silva (2003-2008) e os
decisores do Governo Lula. Sdo notérias as disputas interministeriais nos debates sobre
organismos geneticamente modificados, e o processo de licenciamento das usinas
hidrelétricas do rio Madeira. Havia no governo uma coalizdo de atores politicos — inclusive,
liderancas do Partido dos Trabalhadores (PT) — e econbmicos que antagonizaram as
aspiracdes do nucleo ambietalista do governo, simbolizado pela ex-ministra, sob o0 argumento
da necessidade de flexibilizar as barreiras de licenciamento ambiental e outras
regulamentacdes, para promover o desenvolvimento de estados e municipios, localizados na
Regido Norte (HOCHSTETLER, 2017).

Mesmo com a saida da ex-mininstra Marina, em 2008, e a nomeacdo de Carlos Minc
(2008-2010), persistiram tensdes entre os nucleos ambietalistas e a coalizdo formada por
liderancas petistas nacionais e locais que reinvidicavam investimentos em estradas e usinas

elétricas. Os dois ministros tém em comum o fato de terem ascendido ao cargo, credenciados
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por suas expertises e militdncia politica ambiental, e ndo pelo poder das coalizdes politicas as
quais estavam vinculados (HOCHSTETLER, 2017).

A agenda do MMA também colidiu com as adotadas pelo Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (MAPA). Enquanto o MMA, em temas como relativo a
biosseguranca, adotou uma posicdo mais favordvel a um regime internacional forte, para
controle do uso comercial de produtos derivados da biotecnologia, 0 MAPA assumiu um
posicionamento diametralmente antagénico (SEROA DA MOTTA, 2011).

Contudo, foi desenvolvido um conjunto de medidas que incluiram alteracGes das leis
florestais e de propriedade, 0 aumento no nimero de areas protegidase a reducdo de crédito
que impactaram as cadeias de fornecimento de carne bovina e soja, contribuindo para a
reducdo das taxas de desmatamento na Amazénia (BRASIL, 2008; VIOLA; FRANCHINI,
2013).

Trés décadas apdés a Conferéncia de Estocolmo, o pais conseguiu reduzir
significativamente os nimeros do desmatamento na Amaz6nia (VIOLA; FRANCHINI, 2013).
No ambito estratégico , o Plano de Acdo e Controle do Desmatamento na Amazdnia
(PPCDAmM) ofereceu as diretrizes para acOes articuladas entre ministérios e oOrgdos de
fiscalizacdo, e estados e municipios, e na dimensdo operacional, o programa de Detec¢do de
Desmatamento em Tempo Real (DETER), criado e coordenado pelo INPE, forneceu meios
para 0 monitoramento florestal.

Além disso, foram promulgadas leis mais severas, e criadas mais areas de conservagao
(Grafico 7), assim como as unidades federativas foram instigadas a integrar o esforco
nacional, criando suas politicas de gestdo ambiental (VIOLA; FRANCHINI, 2013). Outra
importante politica foi

a moratoéria da soja, um compromisso consignado por produtores agricolas,
organizacbes ndo governamentais e o0 governo brasileiro, de ndo comercializar soja
proveniente de reas desflorestadas, localizadas dentro do bioma amazoénico, a partir de julho
de 2006 (data de assinatura do acordo) (NEPSTAD et al., 2014).



GRAFICO 7 — Criacio de Unidades de Conservagéo, no periodo de 1990-2016.
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Dados monitorados pelo Programa de Monitoramento de Areas Protegidas do I15A, 2016
Fonte: uc.socioambiental.org
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Em 2007, é criado o Comité Interministerial de Mudanca Globlal do Clima (CIMGC),
com a tarefa de desenvolver o PNMC (PNMC, 2008). O Plano Nacional abordaria quatro
temas-chave: (1) mitigacdo; (2) vulnerabilidade, impacto e adaptacdo, (3) pesquisa e
desenvolvimento; e (4) aprimoramento de habilidades e disseminacéo.

Como repercussdo, para a politica externa, o governo brasileiro passou por um periodo
de inflexdo, sendo insituido um mecanismo de divulgacdo de metas e resultados para a
comunidade internacional, a partir de 2004, denominado Comunicacdo Nacional sobre
Mudangas do Clima (VISENTINI; SILVA, 2010). Nessa esteira, no ano de 2007, em Bali
(COP 13), o pais comunicou resultados das politicas de investimento em energia renovavel e
combate ao desmatamento, assim como fomentou discussdes sobre os rumos do Protocolo de
Quioto (NEVES; DALAQUA, 2012).

Em 2008, é promulgado o PNMC, com o objetivo de criar condic¢Ges institucionais
para implementacdo de politicas de prevencdo e mitigacdo das mudangas climaticas. No
mesmo ano, as mudangas climaticas foram incluidas no Plano Plurianual do Governo Federal,
medida que instituiu o Fundo Nacional sobre Mudanca Climatica e o Fundo da Amazonia.

Em 2009, o pais comunicou um elenco de compromissos voluntarios, assumindo-0s
formalmente na Conferéncia da ONU sobre Mudancgas Climaticas, realizada em 2009 em
Copenhague (COP 15). Compromisso juridicamente vinculante do Brasil, de
descarbonizagdo da economia, e importante dado que indicava uma mudanca do
comportamento do Estado Brasileiro; que no passado fora relutante em estabelecer metas
claras para gestdo do espaco amazonico (VIOLA, 2009).

O posicionamento do pais na Conferéncia de Copenhague foi marcado pelo
protagonismo do MMA (VIOLA, 2009). Desde as negocia¢des no ambito da Rio-92 a posicdo
brasileira em mudancas climaticas era tudo informado internamente pelo MCTIC e pelo
MRE, contudo, com uma crescente participacdo do MMA.

A época, o pais adotou um comportamento de vanguarda. Entre os paises em
desenvolvimento, o Brasil comprometeu-se voluntariamente a cortar as emissfes de gases de
efeito estufa entre 36,1% e 38,9%, até 2020. No conjunto desses compromissos (Quadro 2), o
pais comunicava a comunidade internacional a maior abertura para debate sobre as politicas
de ocupacdo da Amazobnia (SILVA, 2012; MILANI, 2011). Para tanto, a Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima indicava como meta a reducdo de 80% do desmatamento no bioma
Amazonia e 40% no bioma Cerrado, até 2020 (BRASIL, 2008).
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QUADRO 2 — Compromissos voluntarios, assumidos pelo Brasil, Conferéncia das Partes, em Copenhagen
(2009)

> Reduzir o desmatamento na Amazdnia (extensao estimada da redugao:
564 milhces de toneladas de carbono até 2020);

b

Reduzir o desmatamento no Cerrado (extensao estimada da redugao:
104 milhdes de toneladas de carbono até 2020);

» Restaurar pastagens (extensao estimada da redugao: de 83 a 104 milhdes
de toneladas de carbono até 2020);

» Integrar agricultura de lavoura e pecuaria (extensao estimada da redugao:
de 18 a 22 milhGes de toneiadas de carbono até 2020);

» Plantio direto de culturas (extensdo estimada da redug¢do: de 16 a 20
milhdes de toneladas de carbono até 2020);

N/

Fixagao biolégica de nitrogénio (extensao estimada da reducao:
de 16 a 20 milhGes de toneladas de carbono até 2020);

» Eficiéncia energética (extensdo estimada da redug3o:
de 12 a 15 milhdes de toneladas de carbono até 2020),

> Expandir o uso de biodiesel (extens@o estimada da redugao:
de 48 a 60 milhdes de toneladas de carbono até 2020);

» Aumentar o suprimento de energia de usinas hidrelétricas (extensao
estimada da redugao: de 79 a 99 milhdes de toneladas de carbono até 2020)

» Aumentar o suprimento de energia de usinas hidrelétricas (extensao estimadj
da redugao: de 79 a 99 milhdes de toneladas de carbono até 2020);

» Inddastria do ago (substituig@o de carvao vegetal de desmatamento por
carvao vegetal de florestas plantadas. Extensao estimada da reducao:
de 8 a 10 toneladas de carbono até 2020).;

Fonte: <http://brasil.gov.br>.

Nessa esteira, foi aprovada a Lei do Clima (Lei n® 12.187, de 29/12/2009) e expandido
o Protocolo Verde'?, para bancos privados, e reiterada a intencdo do pais em sediar a
Conferéncia Rio+20, agdes que pretendiam comunicar a0 mundo um ascende interesse e a
relevancia da agenda climatica.

Os mandatos do Governo Lula foram caracterizados pelo confronto de interesses
econdmicos, comoo fomento de grandes projetos de infraestrura energética e de transporte

versus as demandas ambientais. Questfes estas que ensejaram disputas dentro do governo e o

12 Carta de principios, para o desenvolvimento sustentavel, firmada por bancos oficiais (Banco do Brasil, Banco
do Nordeste, Banco da Amazdnia, BNDES, Caixa Econémica Federal e Banco Central do Brasil), na qual se
propbem a empreender politicas e praticas que estejam em harmonia com o objetivo de promover um
desenvolvimento que ndo comprometa as necessidades das gerac6es futuras.
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crescente envolvimento de grupos ambientais domésticos internacionais, que, em grande
medida, enriqueceram o debate (DUARTE, 2003; SEQUINEL, 2002).

As politicas de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas sdo caracterizadas pela
fagmentacdo de processos de tomada de decisdo e implementacdo multiniveis. Por isso,
atingir um nivel 6timo de coeréncia® (TABELA 4) em politicas fomuladas e implementadas,
para niveis e subniveis diversos, é um desafio herculeo (DUGUMA et al., 2014).

TABELA 4 - Politicas, planos e programas para 0 meio ambiente e mudancas climatica, no periodo de 1981 a
2012.

POLITICAS, PLANOS

ANO E PROGRAMAS ATOR OBJETO
Passa aos governos estaduais e municipais
a regulamentacao das areas consolidadas
em Areas de Preservacdo Permanente
Novo Cédigo Florestal Presidéncia da (APPs), nas margens de rios.
2012 o . . : - .
Brasileiro Republica Ambientalistas e movimentos sociais

afirmam que na prética essa deliberacéo é
uma anistia aos crimes de desmatamento
cometidos até 2008.

Programa do Governo Federal, coordenado
pelo Ministério do Meio Ambiente
(MMA), gerenciado financeiramente pelo
FUNBIO (Fundo Brasileiro para a
Biodiversidade) e financiado com recursos
do Global Environment Facility (GEF) —
por meio do Banco Mundial, do governo
da Alemanha — por meio do Banco de
Desenvolvimento da Alemanha (KfW), da
Rede WWF — por meio do WWF-Brasil, e
do Fundo Amazonia, por meio do BNDES.

Programa de Areas
2011 Protegidas da Amazonia,
FASE Il (ARPA)

Presidéncia da
Republica

Mecanismo de crédito agricola

Plano ABC - Agricultura fundamentado no paradigma de sistemas

2010 de Baixa Emisséo de Banco Central produtivos integrados e sustentaveis, com
Carbono de baixa emissdo de carbono (GURGEL;

COSTA,; SERIGATI, 2013).

Apresentou dados sobre emissbes de GEE
brasileiras entre 1995 e 2005, apontando
COMO maiores emissores 0s setores uso da
terra e mudanca do uso da terra, até entdo
responsaveis por 81% o documento alerta
Segunda Comunicacao Comité para necessidade de aprofundamento de

- omité - - SRR
2009 Nacional sobre Mudangas L investimentos em pesquisa cientifica

. Interministerial .

do Clima voltada ao tema e elencada areas
prioritarias de investigacao (saude,
energético, recursos hidricos, agricola,
biodiversidade e zonas costeiras) e de
politicas pubicas (RODRIGUES FILHO et
al., 2016).

Plano Amazénia Presidéncia da Elaborado pelo Ministério da Integracéo
2008 . P Nacional (MI) e 0 MMA, tem como metas
Sustentavel (PAS) Republica .
declaradas: (1) promover o ordenamento

13 “Coeréncia politica”, nesta investigacdo, ¢ compreendida como conexdes de arranjos (leis, organizacfes e

fluxogramas) e agdes, para gerar resultados consistentes do ponto de vista técnico e politico (DUGUMA et al.,
2014).
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territorial e gestdo ambiental; (2)
desenvolver inovagao tecnoldgica,
agregacdo de valor e valorizacdo da
biodiversidade; (3) subsidiar o
planejamento, a execucdo e a manutenc¢éo
das obras de infraestrutura; e (4) fortalecer
a inclusdo social e a cidadania e implantar
novo modelo de financiamento na
Amazdnia.

2008

Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima
(PNMC)

Presidéncia da
Republica

Politica interministerial, no plano
domeéstico regula as agGes de mitigacao e
adaptacdo e no externo amparar as
posicOes brasileiras nas discussdes
multilaterais e internacionais sobre
combate ao aquecimento global.

2008

Fundo Amazonia

BNDES

Na l6gica de Pagamentos por Servigos
Ambientais (PSA) (WUNDER, 2005), o
Fundo Amazdnia tem como objetivo captar
dinheiro internacional e fomentar projetos
de conservagéo e prote¢cdo ambiental.

2004

Primeira Comunicagédo
Nacional sobre Mudangas
do Clima

Comité
Interministerial

Contendo o inventério de emissGes entre

1990-1995, teve sua gestdo subordinada a
Coordenacdo Geral de Mudancas Globais
de Clima (CGMGC), vinculado ao MCTI.

2002

Programa de Areas
Protegidas da Amazonia,
FASE | (ARPA)

Ministério do
Meio Ambiente

Programa do Governo Federal, coordenado
pelo Ministério do Meio Ambiente
(MMA), gerenciado financeiramente pelo
FUNBIO (Fundo Brasileiro para a
Biodiversidade) e financiado com recursos
do Global Environment Facility (GEF) —
por meio do Banco Mundial, do governo
da Alemanha — por meio do Banco de
Desenvolvimento da Alemanha (KfW), da
Rede WWF — por meio do WWF-Brasil, e
do Fundo Amazdnia, por meio do BNDES.

2000

Sistema Nacional de
Unidades Conservacédo
(SNUC)

Ministério do
Meio Ambiente

Instrumento da politica ambiental
brasileira, criado para atender as
necessidades de conservagdo das areas
naturais, incorporou percepcoes
preservacionistas e socioambientais
(PECCATIELLO, 2011).

2000

Programa Nacional de
Florestas

Ministério do
Meio Ambiente

Criado com o objetivo de inserir a questdo
florestal no estudo dos eixos de
desenvolvimento, e, no Plano Plurianual de
Investimentos (PPA). O PNF, no mesmo
diapasdo da PNMA, é orientado para
desregulamentacéo e descentralizagdo na
politica florestal JUVENAL; MATTOS,
2002).

1981

Politica Nacional de Meio
Ambiente

Presidéncia da
Republica

Inovadora e descentralizadora, a Lei n°
6.938, de 31 de agosto de 1981, delineou
0s principios gerais de implementagao da
Politica Nacional (ARAUJO, 2008).

Fonte: Elaborado pelo autor (2019).
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Contudo, para Cervo e Lessa (2014), o Governo Dilma inicia um periodo no qual a
politica externa enfrentaria um espiral descrescente da qualidade de insercdo internacional,
causada pela inexisténcia de ideias-forca, com capacidade de movimentar a sociedade e
Estado, em torno de estratégias de acdo externa, e obstaculos acumulados pelo Estado, com
perda de eficiéncia da fungéo gestora de carater indutor.

O Governo Lula havia sido responsével por taxas historicas de redugdo de
desmatamento; porém, a gestdo Dilma carregaria a marca embaragosa de criar pouquissimas
areas protegidas, ereduzir a area de coberta ja existente. Em janeiro de 2012, o governo
decidiu mover as fronteiras de oito &reas protegidas na regido do Tapajos, na Amazdnia, para
permitir a construcdo de barragens. No mesmo ano, foram aprovadas mudangas no Codigo
Florestal Brasileiro, que perdoaram atos passados de desmatamento ilegal, reduzindo a
exigéncia de proprietarios rurais em conservarem ou restaurarem a cobertura natural do solo
em suas propriedades.

Assim, na Rio + 20, o Brasil, embora anfitrido, ao contrario de 1992, optou por uma
postura cautelosa, burocratica e conservadora (COELHO; SANTOS, 2015; GUIMARAES;
FONTOURA, 2012). A diplomacia brasileira reafirmou a importancia do desenvolvimento
sustentavel e das responsabilidades dos paises da comunidade internacional no engajamento
contra a degradacdo ambiental, sem, contudo, abdicar do recrudescimento das politicas
domesticas de desenvolvimento econémico.

A partir dai, estabeleceria-se uma clara e consistente tendéncia de desaceleracdo das
politicas ambientais (Grafico 8) (HOCHSTETLER; VIOLA, 2012; HOCHSTETLER;
VIOLA, 2015). Nesse sentido, as revisdes do Codigo Florestal, em 2012, mostram o alto nivel
de resisténcia politica para comandar e controlar medidas para deter o desmatamento
(VIOLA; FRANCHINI, 2013).
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GRAFICO 8 — Autos de infracéo impetrados pelo IBMA, nos estados do Acre, Amazonas, Para e Mato Grosso,

no periodo de 1998 a 2018
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O Gréfico 9 permite observar claramente a orientacdo decrescente da capacidade de
fiscalizacdo do IBAMA, a partir da década de 2010. Como resultado, dados do PRODES

(2018) demonstram a consistente ascensdo de curva de desmatamento, a partir de 2012

(Gréfico 9).

GRAFICO 9 — Taxa de desmatamento, no periodo de 1994-- 2018.
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Ha uma quantidade significativa de evidéncias, nas falas e medidas tomadas pelo

Governo Bolsonaro, que demonstram seu desprezo em relagdo a politicas para o Meio
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Ambiente e Mudancgas Climéticas. O Brasil, que no passado protagonizou debates globais
sobre desenvolvimento sustentavel e dedicou notaveis esforcos a reducdo de seu impacto
negativo no planeta, tem como ministro das Relacfes Exteriores Ernesto Araujo, que acredita
ser o ambientalismo internacional um “compld” para impedir o crescimento econdmico;
portanto, uma preocupacdo irrelevante para politica externa brasileira. A pasta, comandada
por Ernesto Araujo, deixa de ter a Subsecretaria-Geral de Meio Ambiente, Energia, Ciéncia e
Tecnologia, que abrigava a Divisdo da Mudanca Climatica. O érgdo era responsavel, entre
outras coisas, pelas negociac6es climéaticas no ambito da ONU.

Com um discurso de aparéncia menos quixotesca, contudo, igualmente cética no que
tange as mudancas climaticas globais, o ministro do Meio Ambiente Ricardo Salles assevera
gue as politicas para o0 meio ambiente precisam ser orientadas para metas “palpaveis” para os
cidadaos. Nas palavras do ministro, a “questdo da discussao climatica deve e pode continuar
sendo benfeita pelos 6rgdos de pesquisa, pelas entidades académicas, pelas universidades,
etc., mas ndo pode ser o ponto principal de um Ministério” (CAMARA, 2011), que, segundo
o ministro “precisa cuidar desses temas tangiveis”. Ele complementa dizendo:

Néo é possivel fazer vista grossa a esses temas de qualidade ambiental urbana e ficar
batendo na tecla da mudanca do clima, falando da iNDC brasileira, do crédito de
carbono, do Green Bonds e de nédo sei 0 qué. A pessoa que estd com o pé na lama do

saneamento, pisando no esgoto, ndo esta nem ai para o acordo do clima (CAMARA,
2011, p. 20).

O Presidente, ao ser gquestionado, no férum de Davos, em janeiro deste ano (2019),
sobre o Acordo de Paris (2015), disse que “por ora, serd mantido”; essa fala laconica,
associada a ideia do mandatario de que “mudanga climatica € coisa de ativistas que gritam” e
seu notdrio alinhamento com setores ruralistas e agrarios, sinalizam para encaminhamentos de
politicas doméstica e externa caracterizadas pelas tentativas de desconstrucdo de acordos
multilaterais e de mecanismos (instituicGes, investimentos, féruns) criados para
implementacdo de politicas nacionais para 0 meio ambiente e clima.

E notéria a intencdo de Bolsonaro, desde os meses que antecederam sua posse, de declinar
0 propésito do Brasil em sediar a COP 25 (SOUZA; BRESCIANI; COUTINHO, 2018;
UOL, 2018). Segundo o proprio presidente, o Brasil teria declinado da candidatura a sede
da COP 25 para se escusar de eventuais constrangimentos que o levassem a ser obrigado a
tomar decisfes que requeressem mais tempo para analise. Fala que, combinada a medidas
de reestruturagdo dos orgdos de gestdo ambiental, tendem a diminuir suas capacidades de
fiscalizacdo e monitoramento, colocando o pais numa posi¢cdo de potenciais perdas

politicas e econémicas, na sua relagcdo com a comunidade internacional. Nessa direcdo, o
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Presidente delegou a prerrogativa de delimitar terras indigenas e quilombolas, e de
conceder licenciamento para empreendimentos que possam atingir esses povos a0 MAPA
(CAMARA, 2011).

Curiosamente, falas de moderacéo estdo emergindo de atores ligados a seguimentos do
agronegocio, que vém se posicionando — por meio de sua principal interlocutora, a ministra da
agricultura Tereza Cristina — a favor da manutengdo do Acordo de Paris, temendo eventuais
retaliacbes de mercados do hemisfério Norte, havendo, pois, severos retrocessos da politica

externa, no tocante aos temas meio ambiente e mudancas climaticas.

b) Os Ministérios

No Estado brasileiro, os Ministérios tém prerrogativa de elaborar, executar, coordenar,
acompanhar e avaliar politicas, para os setores que representam. S8o organizagdes da
burocracia estatal com relevante competéncia politica, estratégica e operacional.
Especificamente, no tocante a politica externa, esta investigacdo observa que, nas Gltimas trés
décadas, os Ministérios das RelacBes Exteriores (MRE), do Meio Ambiente (MMA) e da
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes (MCTI), sdo importantes centros de decisdo estratégica, por
isso, os paragrafos subsequentes discorrem sobre as caracteristicas destes ministérios e o
papel que tém desempenhado, nas Ultimas décadas, nas arenas sobre Mudancas Climaticas
domeéstica e externa.

Criado em 1808, o Ministério das Relacbes Exteriores (MRE), ou Itamaraty'*, no
decorrer de mais de dois séculos conseguiu o feito de projetar, no imaginario da populacéo e
burocracia interestatal, a percepcdo de atuacdo, que se confunde com a prépria politica
externa (FARIA, 2012; FRANCA; SANCHEZ, 2009).

Apesar de quase nenhuma das regulamentacfes analisadas contarem com previsao
de cooperagdo com o MRE ou mesmo entre 0s ministérios e destes com a
Presidéncia para a conducdo da politica externa, os entrevistados confirmaram em
sua totalidade contatos frequentes com o MRE. ExcecBGes a essa regra foram
indicadas em negocia¢fes muito técnicas. Portanto, a intuicdo da concentragdo de
competéncias no MRE ndo estd s6 no imaginario do cidaddo comum, mas também
daqueles que teriam competéncia para atuar autonomamente em temas de politica
externa (FRANCA; SANCHEZ, 2009, p. 2).

4 Em sua origem com denominagéo de Secretaria de Estado dos Negdcios Estrangeiros. Criado pelo decreto
11 de margo de 1808, assinado pelo Principe Regente D. Jodo VI (CASTRO, 2009).
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O caréter transversal e multidisciplinar da atividade diplomética justifica a presenca
estratégica de parte de seu quadro de servidores (diplomatas e oficiais de chancelaria) em
ministérios, autarquias federais, estaduais e municipais e gabinetes de gestdo do Executivo,
como: Gabinete do Presidente (33), Senado (2), Camara de Deputados Federal (3), STF (1),
STE (1), STJ (1), Ministério Publico DF e Territorios (2), Ministérios (16), Agéncia Espacial
Brasileira (1), Governo do Distrito Federal e Estados (4), Petrobras (1), Empresas e
Fundacdes do Distrito Federal e Estados (4) e Instituto Chico Mendes (1) (GRAFICO 10).

GRAFICO 10 — Distribuicio do quadro de servidores do MRE

3.270

Servidores

* CEDIDOS PARA OUTROS ORGAOS
EM AFASTAMENTO PARA ORGANISMOS INTERNACIONAIS (AO1)
EM LICENGCA

Fonte: MRE (2018).

Para a literatura especializada, a influéncia do Itamaraty decorre da capacidade
demonstrada pela organizanizacdo de proteger seu nicleo técnico da interferéncia de grupos
de interesses civil e politico partidario, feito através do processo continuo de insulamento

burocratico.

[...] O insulamento burocrético significa a reducdo do escopo da arena em que
interesses e demandas populares podem desempenhar um papel. Esta reducdo da
arena é efetivada pela retirada de organizagdes cruciais do conjunto da burocracia
tradicional e do espaco politico governado pelo Congresso e pelos partidos politicos,
resguardando estas organizacGes contra tradicionais demandas burocraticas ou
redistributivas (NUNES, 1997, p. 34).

Farias e Ramanzini Janior (2015) asseveram que, aliada a rigorosa formacao calcada

no conservadorismo e pragmatismo, a carreira diplomatica é estruturada de forma a premiar



97

(progressodes, remogdes, promogdes) os servidores que demonstram fidelidade e espirito de

corpo a instituicdo e seus pares.

[..] excluindo o caso dos aposentados, quando se trata de conflitos inter-
burocréaticos, é razodvel supor que eles dificilmente [diplomatas] se opordo a um
colega de escaldo superior. O motivo € a natureza hierarquica do corpo diplomatico
e a necessidade de receber o apoio dos colegas para avancar na carreira — uma das
primeiras fases do processo de promocdo é um processo de votacdo horizontal e
vertical entre diplomatas. Finalmente, em geral, as pessoas sdo escolhidas para
ocupar esses cargos porque seus pontos de vista sdo convergentes com aqueles
defendidos pelo Itamaraty (FARIAS; RAMANZINI JUNIOR, 2015, p. 11-12).

Porém, Santos e Avelhan (2017) chamam a atencdo para crescentes evidéncias de
“politizagdo do Itamaraty”, possiveis de serem averiguadas em antecipagdes de aposentadoria,
exoneracOes, remoc¢des e promocdes desprovidas de clareza técnica e claramente motivadas
por posicionamento politico, que levam a “um receio generalizado [do corpo diplomatico] de
contrariar superiores ou fazer criticas a politica externa brasileira, internamente ou
publicamente. Esse receio é motivado pela falta de transparéncia e clareza nas promocdes e
remogdes que carregam uma condigdo de inseguranga” (SANTOS; AVELHAN, 2017, p. 12).

Em adicdo a esse cenario enddgeno, ha acdes em curso que inserem o pluralismo na
arena da politica externa. Como consequéncia, as organizacdes publicas e privadas desafiam o
insulamento diplomatico, abrindo canais através dos quais novas e criativas experiéncias de
diplomacia sdo adicionadas & agenda de politica externa (FARIAS; RAMANZINI JUNIOR,
2015).

Para Faria (2012), a pulverizacdo de sitios governamentais federais (ministérios,
univrsidades, centros de pesquisa), governos subnacionais (unidades federativas e municipios)
e organizacgdes civis, com capacidade para implementar acordos internacionais, levaram o
Itamaraty a desenvolver duas estratégias claras. Por um lado aproximar-se dos “governos
subnacionais, que tém certa autonomia como entes federados, e com 0s agentes societarios,
que gozam de autonomia formal” (FARIA, 2012, p. 321), com o propdsito de cooperar e
assisti-los, integrando-os a politica externa nacional, ¢, em outra frente, “busca coordenar as
atividades dos demais atores e agéncias do governo federal em matéria de politica externa,
uma vez que todos compartilham a mesma fonte de autoridade” (FARIA, 2012, p. 321).

Farias e Ramanzini Junior (2015, p. 7), citando Franca e Badin (2010) e Campos Lima
(2012), nomeiam esse processo como ‘“horizontalizagdo da politica externa”, e acrescentam

que investigacOes precedentes o identificavam como
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[...] “descentralizagdo” (SPECIE 2008), “pluralizagio” (CASON; POWER 2009),
“decapitagdo” (FARIA, 2008), “politizagdo”, “democratizagdo” (ARMIJO;
KEARNEY 2008), “power shift” (VIEIRA, 2013) e “diversifica¢do de interesses”
(MILANI; PINHEIRO, 2012).

Os mesmos autores ponderam que sdo incipientes as investigacdes empiricas sobre

interacdes de atores intergovernamentais e ndo governamentais nas arenas de formacédo e

implementacdo da agenda externa, e também frageis as ferramentas metodologicas de

algumas pesquisas, 0 que torna dificil precisar se horizontalizacdo € um tipo ideal ou se se

relaciona a realidade da agenda externa brasileira.

[...] a participacdo de atores internos que ndo o Itamaraty é varidvel em termos de
mecanismos institucionais e meios de acdo, de modo que uma mera andlise formal e
legal pode ser insuficiente para avaliar a “horizontalizacdo” em termos da influéncia
efetiva, exercida por outros atores. [...] Outra questdo a ser examinada é o fato de
que o governo brasileiro hoje, com mais de trés dezenas de ministérios, é maior do
que nunca na histéria do pais — 0 mesmo pode ser dito sobre 0 nimero de atores
organizados na sociedade. E natural, portanto, que o nimero absoluto de atores na
arena politica seja atualmente maior — 0 que ndo significa necessariamente rupturas
qualitativas nos padrdes de tomada de decisdo (FARIAS; RAMANZINI JUNIOR,
2015, p. 10-11, traducdo nossa).

Costa e Domingues (2014) advertem que ndo Sdo raros 0S casos em que acordos

internacionais exibam resultados aquém do desejado, por causa da gestdo desarticulada das

acles, que produzem insulamentos dos processos de planejamento, implementacdo e

avaliacdo.

Pelo fato de ndo existir um 6rgdo que gerencie todas as instituicdes que atuam em
nivel internacional na area de C&T, a constru¢do de uma estratégia nacional, ou
mesmo regional — como existe em paises europeus, na qual seriam definidos temas
prioritarios, metas, objetivos e taticas de implementagdo de politicas — ndo é vidvel,
e a falta desta coordenacédo geral de politicas de cooperagdo internacional em C&T
acarreta dificuldades de execugdo destas politicas (MCTI, 2000), muitas vezes, por
falta de foco e objetivos precisos (COSTA; DOMINGUES, 2014, p. 554).

Nesse sentido, Martins (2003; 2006), ao analisar politicas publicas implementadas nos

governos FHC e Lula, reconhece como tracos em comum o “divorcio entre planejamento e

gestdo”, as “baixas integragoes sistémicas” e a “fragmentacao dos dominios da politica”. Por

outro lado, o autor pondera que a fragmentacéo ndo supde o caos absoluto, nem a ordem plena

enquanto condicao 6tima, mas que varidveis como a lideranga executiva, a gestdo do poder, o

desenho organizacional, a coordenacdo, a integracdo vertical e horizontal podem garantir

condigdes para consecucao eficaz das politicas.

A questdo da integracdo constitui uma brecha na literatura contemporénea, que
presume que a integragdo é um construto racionalista sem correspondéncia no
mundo real cadtico das géneses de politicas publicas e que presume que a integracdo
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eficaz ¢ uma funcao de arranjos eficientes de coordenacao, que podem ser garantidos
mediante o estabelecimento de papéis, regras e incentivos (MARTINS, 2003, p, 2).

Segundo Mariano (2015), a autonomia decisoria do Itamaraty ndo € facilmente
verificada, se vista & luz de investigacbes empiricas. Nessa conjuntura, as Comissdes
Interministeriais sdo algumas das estratégias empregadas pelo Governo Federal na tentativa
de garantir a integracdo de politicas domésticas e internacionais (FARIA, 2012).

No interior desses arranjos, constituidos de organizacdes e servidores com posicoes,
percepcdes, interesses e incentivos distintos, o Itamaraty “[...] procura garantir, se ndo o seu
monopolio sobre as negociacOes, cada vez mais impraticivel, pelo menos a sua influéncia,
pela via da oferta de capacitacdo, que implica também a constituicdo de uma rede
intragovernamental que tenha 0 MRE como instancia referencial” (FARIA, 2012, p. 330).

No Brasil, 0 processo de formacdo da agenda de politica externa € caracterizado pelo
protagonismo dos atores e organizacdes estatais (FUCCILLE; BARRETO; THOMAZELLA,
2015). Certamente, a histdria de insulamento decisério da agenda externa contribuiu para esta
condicdo (BURGES, 2013), nutrida pela ideia de que a politica externa teria pouca
importancia para a vida politica e econdmica nacional. Porém, se no plano tatico “os custos
politicos e de acesso ao mercado internacional para o Brasil das aventuras da politica externa
do Itamaraty sdo simplesmente insignificantes, sugerindo fortemente que a politica externa
tem pouco impacto real no bem-estar nacional” (BURGES, 2013, p. 6), no plano estratégico
tem criado potenciais oportunidades econémicas, comerciais e geopoliticas regionais e
transnacionais. Exemplo disso é a imagem projetada para 0 mundo de compromisso com as
reformas do Estado e estabilizacdo econdmica doméstica, na década de 1990 (CARDOSO,
2001), e os investimentos do Brasil em arranjos multilaterais de alcance regional e
transnacional como 0 MERCOSUL e o BRICS, e a aproximacdo com paises do continente
africano, que, embora marcado por dificuldades de harmonizagdo normativa e oposicdo de
segmentos da politica doméstica, ensejou a expectativa de que o Brasil despontaria como
relevante interlocutor dos paises em desenvolvimento.

H& continuidades no modus decisorio da politica externa brasileira, capazes de
sobreviver as mudangas de governo e as alteragdes organizacionais do Estado, como a
manutencdo dos principios da defesa da autodeterminacdo dos povos, a nao intervencdo em
assuntos internos, a solucdo pacifica das controvérsias, a rejeicdo da conquista pela forca e o
respeito aos tratados (MARIANO, 2015; VAZ, 1999). Nessa esteira, 0 chanceler Lampreia
(1998) pondera que o zelo da politica externa brasileira pela continuidade ndo é um apego ao
passado ou incapacidade de reconhecer e dar respostas a problemas hodiernos do sistema
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internacional, pelo contrério, prova a capacidade da diplomacia brasileira de, sob solidos
principios universalistas, interagir com o mundo “de modo aberto, transparente, consistente,
com genuino animo de dialogo e cooperagdo” (LAMPREIA, 1998, p. 11).

Burges (2013), ao contrario de Lampreia (1998), arrazoa que, se por um lado a
qualidade da preparacdo dos diplomatas brasileiros associadas ao notavel espirito de corpo e
coesa ortodoxia diplomética constitue mecanismo de protecdo a a¢bes voluntaristas, sendo
fiadora a comunidade internacional de solidez e fidelidade do pais a acordos de cooperacdo e
comércio internacional; de outro, o traco conservador, elitista e impermeavel da politica
externa brasileira carece de reexame, pois embaraga oportunidades de aprendizagem e
conquistas.

Hodiernamente, a agenda de politica externa & desenvolvida por um conjunto
crescente de ministérios, agéncias governamentais e atores governamentais que expandem
quantitativa e qualitativamente o portfolio de experiéncias externas. Viola (1998), ao
investigar o posicionamento da politica externa ambiental brasileira na década de 1990,

identificou duas tendéncias epistemolodgicas: a nacionalista e a globalista.

[...] O Ministério de Relagdes Exteriores tem tido posicdes bastante diferenciadas
nos diversos foros internacionais, indo desde posi¢fes definidamente pro-
sustentabilidade na Comissdo de Desenvolvimento Sustentidvel da ONU até posicdes
economicistas estreitas no debate sobre o estabelecimento de padrdes minimos de
protecdo ambiental no comercio internacional [...] (VIOLA, 1998, p. 16).

Destaca-se, nessa conjuntura, o estreitamento de relagdes diplomaticas Sul-Sul nas
esferas de comércio, cooperacao para o desenvolvimento e alinhamento das pautas ambientais
em féruns multilaterais. Ha também crescente atuacdo da comunidade cientifica internacional
e 0 uso ostensivo de aplicacdes de ciéncia, tecnologia e informagdo nos processos de
producdo e difusdo de informacgdes sobre o meio ambiente, com implicacBes diretas sobre 0s
processos decisorios.

A historia da Republica brasileira tem seu marco inicial com uma intervencdo militar,
em 1889; dai até o seculo XXI foram mais duas significativas intervencdes — o Estado Novo,
de 1937 a 1946, e a intervencdo, de 1964 a 1985. Mesmo em intercalados periodos de
democracia, das seis primeiras décadas, no seéculo XX, os militares foram uma presenca
inquietante para os governos democraticos. Com a, no final da década de 1980, os governos
democraticos adotaram, como fio condutor, a politica de controle civil sobre os militares,
sendo realizada a redefinicdo do papel constitucional das Forgas Armadas (BRASIL, 2016;
CASTRO SANTOS, 2004).
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Como eventos e simbolos significativos desse processo de “desmilitalizagdo”, podem
ser mencionados a criacdo do Ministério da Defesa (1999), em substituicdo aos ministérios
militares, com a predilecdo de nomeacdo de civis para cargos no comando do Ministério.
Também houve significativa mudanca da estrutura de servicos de inteligéncia do Estado, com
a criacdo da ABIN (Agéncia Brasileira de Inteligéncia) e seu posicionamento como agéncia
consultiva da Presidéncia, assim como a patente reducdo or¢camentéria das Forcas Armadas
(CASTRO SANTOQOS, 2004).

O ressentimento militar veio a tona em um episddio em que 0 Comandante da Forca
Aérea expressou fortes criticas a uma assessora sénior de Alvarez, que costumava
coordenar reunides com os Comandantes Gerais no novo Ministério da Defesa. Este
fato incomodou os militares, porque, de acordo com a hierarquia militar, os generais
deveriam sentar-se apenas com seus iguais, ou seja, com o prdéprio ministro. A Forca
Aérea, além disso, seria a Forca que perderia mais poder e prestigio com a criacéo
do Ministério da Defesa, devido a anunciada privatizacdo dos aeroportos civis e a
criacdo de uma agéncia reguladora para controlar companhias aéreas comerciais
(CASTRO SANTOS, 2012, p. 134, traducdo nossa).

Foram também incentivados o ingresso de segmentos civis (pesquisadores,
universidades, partidos, congresso nacional) em conselhos, féruns e comissdes de seguranca e
defesa nacional; exemplo desse processo € a Lei n° 9.507/97 (habeas data), que garantiu aos
cidaddos o acesso a arquivos pessoais, acumulados pelo Servi¢co Secreto Nacional (SNI),
durante o Regime Militar (BRASIL, 2012; 2017; CASTRO SANTOS, 2004).

Os militares enfrentam multiplos desafios, como adaptar seu comportamento ao
ambiente democratico nacional, suportar sua perda de poder e prestigio, aceitar e
operar sob 0s severos cortes orcamentarios, por conta das reformas orientadas pelo
mercado, adotadas pelos governos civis. E, com o fim da Guerra Fria, redefinir seu
papel institucional (CASTRO SANTQOS, 2004, p. 117, traducdo nossa).

Neste século, a proposicdo de invasdo do pais, por um Estado vizinho ou ultramarino,
sob a motivacdo de apropriacdo do potencial mineral, hidrico e florestal, soa como grotesca
teoria conspiratéria, como observa Burges (2013, p. 5, tradugdo nossa), “[...] fusdes e
aquisicoes no setor de mineracdo, bem como grandes compras de terras agricolas sugerem,
existir métodos muito mais eficientes de ganhar o controle dos recursos e mercados
brasileiros, do que a anexacao fisica”; e no cenario transnacional — pds-Guerra Fria —, as
principais preocupacfes de seguranca, dos players globais, estdo voltadas para o Oriente
Médio, Asia e Africa, este Gltimo em raz&o da crescente inser¢o chinesa. Cenarios que levam
0s setores militares a reorientar suas agendas.

[...] o fim da Guerra Fria encerrou formalmente a possibilidade de envolvimento do
pais em uma guerra extracontinental e esvaziou a visdo de combater 0 inimigo

interno. Ademais, as relacbes com a Argentina e com 0s paises da regido
progrediram, dando origem a um padrdo de cooperagdo. Deste modo, os conceitos e
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0 imaginario que orientavam o pensamento militar brasileiro tiveram de ser revistos
(GONGALVES; OLIVEIRA, 2017, p. 21).

Gongalves e Oliveira (2017), a partir de levantamento bibliogréfico de artigos,
dissertacOes e teses da Escola de Comando e Estado-Maior do Exército (ECEME), da Escola
Superior de Guerra (ESG) e da Escola Guerra Naval (EGN), observaram que as producgdes
académicas de oficiais das Forcas Armadas, desde a década de 1990, foram atualizadas, no
ambito dos temas de investigacdo e abordagens epistémicas. Como decorréncia, hoje ha
maior coesdo entre politica externa e de defesa, possiveis de serem vislumbradas no uso dos
conceitos de complementariedade diplomatica como “diplomacia da defesa”, “diplomacia
naval” e “diplomacia militar”, dando a entrender o papel das Forcas Armadas como ator da
politica externa, participando dos processos de construcdo de agenda e representando 0s
interesses nacionais, através da cooperacdo e participacdo de agdes militares multilaterais

regionais e transnacionais.

[..] a visdo internacional dos militares de outrora guardava afinidades com a
perspectiva tedrica do Realismo Cléssico, cujo traco fundamental é a compreensdo
do Estado como ator de maior relevancia no sistema internacional. Em contrapartida,
0s aportes tedricos que figuram como principais tdpicos de debate na producédo
académica militar aqui estudada tém em comum a percepcédo de um enfraquecimento
do Estado nacional enquanto ator de relevancia principal para as analises do sistema
internacional apés a Guerra Fria, frente a ascensdo das chamadas “novas ameagas”,
predominantemente transnacionais e de natureza difusa (GONCALVES;
OLIVEIRA, 2017, p. 21)

Esses eventos tém conduzido as Forcas Armadas ao esforco adaptativo. Nos Gltimos
30 anos, os militares buscam estreitar lacos com o Congresso Nacional e o Itamaraty
(CASTRO SANTOS, 2004). Com respeito ao Congresso, os militares realizam continuas e
articuladas atividades de lobby e assessoria parlamentar, com propdsito de consecucdo de

interesse orcamentario.

Eles seguem todas as etapas do processo legislativo, de Comité a Comité até o
projeto de lei chegar ao plenario do Congresso. Conhecem o maior nimero possivel
de congressistas, independentemente de sua filiagdo partidaria ou ideologia, e
constroem as relagdes mais cordiais com eles. Eles tentam persuadir os legisladores
a apoiar seus interesses a partir de argumentos técnicos (nunca politicos). “Nao
temos nada a trocar”, dizem eles, “s6 podemos a oferecer a credibilidade da nossa
instituicdo”. Muitas vezes entregam ao legislador um relatério escrito, que “¢ uma
maneira muito eficiente de influenciar o processo”. (SANTOS, 2012, p. 141-142,
traducdo nossa).

Na relagdo com a politica e externa e o MRE, interessa-os acompanhar os acordos de

cooperagcdo com forcas militares, de paises latino-americanos, com o propoésito de
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potencializar circunstancias de treinamento conjunto, e o combate sistémico ao narcotréfico,
comércio ilegal de armas e produtos da biodiversidade amazonica (GONGCALVES;
OLIVEIRA, 2017). lgualmente, interessa-os a defesa das fronteiras terrestre e maritima
amazonica e o monitoramento e controle de fluxos migratorios, vindos das fronteiras sul-
americanas e paises da América Central (CASTRO SANTOS, 2004).

As Forcas Armadas e o Itamaraty sdo unidos por uma construcéo historica de respeito
institucional, porém, isso ndo quer dizer que os dois atores tenham a adesdo reciproca e
incondicional, em todos os temas. Fuccille, Barreto e Thomazella (2015) observam que
acordos multilaterais consignados pelo Estado brasileiro — como Tratado de Né&o-Proliferacéo
Nuclear (TNP), o Regime de Controle de Tecnologia de Misseis, os acordos para banimento
de armas quimicas, bioldgicas e minas terrestres e o controle sobre a venda de materiais
militares (MEM) — foram alvo de desaprovacdo, velada e explicita de seguimentos do

comando das Forgas Armadas e oficiais da reserva.

c) O Congresso Nacional

A constituicdo de 1988 posiciona o Congresso Nacional como importante ator do
processo de producdo e execucao da politica externa. Segundo a Carta Magna, € competéncia
exclusiva do Poder Legislativo “resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos
internacionais que acarretem encargos ou cCOmpromissos gravosos ao patrimonio nacional”
(BRASIL, 1988, p. 46). Também, cabe ao Legislativo referendar a celebracdo de tratados
internacionais, nomes de chefes de missdo diplomatica permanente e decisao de declaracdo de
guerra e celebracdo de paz (BRASIL, 2016). Além dessas atribuicdes, o Congresso pode
exercer influéncia através de instrumentos de acdo parlamentar, como audiéncias publicas,
criacdo de Comissbes Tematicas e Grupos Parlamentares, convocar ministros de Estado, e
aprovar voto de censura, bem como o envio de proposi¢coes ao Chefe do Executivo, para
adogéo de providéncia (OLIVEIRA, 2011).

Diniz e Ribeiro (2008), ao fazerem uso de estudos empiricos de Alexandre (2006),
Neves (2003) e Maia e César (2004), afirmam que ao contrario de analises superficiais, 0
olhar sobre as rotinas e expedientes parlamentares permite vislumbrar que ha uma tendéncia
de ampliacdo da participacdo do Legislativo em marcha. Essa faceta proativa do Congresso
pode ser claramente observada nos movimentos e embates de congressistas, notadamente

vinculados a interesses dos seguimentos de defesa do meio ambiente e/ou rural. Nessa esteira,
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Silva et al. (2010), ao investigar os meandros de trdmite do Projeto de Lei (PL) n° 1.876/99,
de alteracdo do Cddigo Florestal, constatou a eficiente influéncia da banca ruralista.

A situacdo, entretanto, que ja parecia bastante ruim, piorou no final de 2009. O
Poder Legislativo iniciou o movimento, sem qualquer participacdo da sociedade
civil, para reformar o Coédigo Florestal, com nitido intuito de atender Unica e
exclusivamente aos anseios da bancada ruralista. Voltaram a baila projetos visando a
flexibiliza¢do de importantes institutos como a area de preservagdo permanente e de
reserva legal que, segundo os ruralistas, estariam impedindo o desenvolvimento do
pais, baseado no agronegacio.

Segundo dados colhidos por Roseli Ganem e Suely de Aradjo, em janeiro de 2010,
havia 36 projetos em tramitacdo na Camara dos Deputados, pretendendo alterar o
Caddigo Florestal, muitos deles com declarada intengdo de aniquilar ganhos
ambientais alcangados na década de 1960, quando da edicdo dessa Lei [...] (SILVA
etal., 2010, p. 21).

O seguimento rural e agrario tem grande influéncia na configuragdo do Legislativo
brasileiro. Sdo multirrepresentados, na medida da em que sdo membros das estruturas
sindicais patronais (Confederacdo, Federacdo e sindicatos), estdo filiados a Associacdo
Brasileira de Agronegécio (ABAG) e fazem parte do sistema de Organizacao de Cooperativas
do Brasil (OCB), além de possuir ramificacGes em redes religiosas (PICOLOTTO, 2018).

Essa influéncia tem sido reforcada e institucionalizada nas composic¢des do Parlamento
brasileiro®®. Herdeira da Unido Democratica Ruralista (UDR), organizagdo patronal que
despontou na segunda metade da década de 1980, em meio a conjuntura de debates da
Constituinte de 1988, a bancada rural tem adotado como estratégia articular aliancas
circunstanciais com outras bancadas tematicas (evangélicos, mineracdo, armamentista)
envolvidas em discuss@es e crencgas, correlatas ao modelo de desenvolvimento conservador.

A bancada ruralista € uma das principais forcas politicas suprapartidarias do
Congresso Nacional. Composta por grandes proprietarios de terra, empresarios rurais,
agroindustriais e parlamentares representantes, identificados com uma visdo de mundo
conservadora. Seus membros encontram-se enraizados em redes politicas, religiosas, clubes e
familiares.

A bancada ruralista (Grafico 11), mesmo tendo diminuido em tamanho, cresceu em
influéncia, tendo interlocutores importantes no primeiro escaldo do governo executivo, tais
como o0 deputado Onyx Lorenzoni (DEM-RS), chefe da Casa Civil, e a deputada Tereza

Cristina (DEM-MS), titular do MAPA. Além disso, a bancada evangélica, aliada de primeira

15 No Congresso, ha arranjos suprapartidarios regulamentados inicialmente pelo Ato da Mesa Diretora n° 69,
de 10 de novembro de 2005, identificados como frentes parlamentares ou bancadas teméticas (SIMIONATO;
COSTA, 2012).
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ordem, apresentou o aumento significativo de representacdo no Congresso Nacional (DIAP,
2018).

GRAFICO 11 — Evolugio da Bancada Ruralista, de 2007 a 2013.
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Além da flexibilizacdo do Cddigo Florestal e da regulamentacdo e demarcacdo de
terras indigenas, também sdo caras a essas bancadas conservadoras as pautas de costumes e de
seguranca publica, como a flexibilizacdo do Estatuto do Desarmamento e a reducdo da
maioridade penal (DIAP, 2018).
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CAPITULO 111 - MUDANCAS CLIMATICAS E A CIENCIA DO SISTEMA
TERRESTRE

O tema mudancas climaticas tem o potencial para constranger Estados, o mercado e as
sociedades a redirecionarem os paradigmas de producéo industrial, na medida em que ha uma
percepcdo hegeménica neste século de que a capacidade de resiliéncia da biosfera esta sendo
ameacada a ponto de comprometer a qualidade de vida na Terra.

Percepcdo gestada desde os idos da década de 1970, quando o tema Mudancas
Climaticas passou gradativamente a ser inserido nas agendas de investigacGes sociais,
militares e ambientais. Contudo, é a partir do final da década de 1980, quando a balanca de
poder internacional, calcada na bipolaridade (1945-198), d& lugar a ordem mundial
multipolar, que se consolida a percepcdo de que o problema das mudancgas climaticas
precisaria ser integrado as agendas domeésticas e internacionais de modo interdisciplinar
(HANSEN; LOVELAND, 2012).

Foi nessa conjuntura que, no final dos anos de 1980, a NASA (National Aeronautics
and Space Administration) lancou a Ciéncia do Sistema Terrestre, como um conceito
estruturante — uma maneira nova de entender e estudar a Terra e as Mudancas Climaticas. Em
vez de estudar cada subsistema como entidades independentes, as investigacfes passaram a
ser orientadas pela compreensdo do sistema de suporte a vida planetaria como um todo
integrado, constituido pela “ecosfera” e seus subsistemas, como a atmosfera, a biosfera e a
criosfera e a “antroposfera”, responsavel por toda a atividade humana (CLIFFORD:;
RICHARDS, 2005). Isto é, um sistema Unico composto de componentes fisicos, quimicos,
biolégicos e humanos.

A Ciéncia do Sistema Terrestre ndo apenas oferece uma maneira de investigar e
conceituar a interacdo entre a natureza e a sociedade, mas também é um espaco politico para a
intervencdo da comunidade global (BODIN; WIMAN, 2007). Essa ciéncia tem como
premissa a ideia de que em um mundo colocado em risco, pelo modus de intervencdo humana,
baseado no consumo ndo sustentdvel de recursos naturais, sdo necessarias politicas
envolvendo conhecimento cientifico (KATES et al., 2001).

A ideia de que vivemos em um mundo dominado por humanos é acompanhada da
constacdo de quea capacidade desta humanidade de criar técnicas e instrumentos amplia sua
capacidade de intervencdo sobre o sistema terrestre. E, essa capacidade de intervir sobre a

natureza, mediada pelo conhecimento, a0 mesmo tempo que é uma variavél explicativa das
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mudancas climaticas globais, também é encarada como o caminho para prevenir e mitigar
esse mesmo fendmeno, desde que 0s processos sejam satifatoriamente descritos e previstos
pela ciéncia (CLIFFORD; RICHARDS, 2005). Uma visdo otimista, pois, do controle humano
que enseja a busca de escolhas racionais, orientadas por representacfes do sistema terrestre.
Logo, a arquitetura de producdo contemporanea de conhecimento cientifico-politico teria a
capacidade de descortinar cendrios e fornecer alternativas para decisdes; contudo, a eficiéncia
passa pela capacidade que pesquisadores, organizacbes e governos tém de negociar as
escolhas dos objetos, os meios de pesquisa, 0s mecanismos de difusdo dos resultados e as
ferramentas de implementacéo politica.

Por outro lado, também é verdade que a decisdo sobre realizar, ou ndo, determinada
politica € moldada pelas expectativas mais amplas dos atores e institui¢cbes. A autoimagem da
ciéncia como objetiva, e acima da politica, a torna atraente. Entretando, a ciéncia ndo interage
com a politica de maneira asséptica, isso porque, na pratica, 0s mundos da ciéncia e da
politica se sobrepdem (BULKELEY; BETSILL, 2003).

H& um ciclo de demanda por conhecimento que tem como caracteristicas endogenas a
incerteza e a constestacdo, ndo apenas pela falta de consenso sobre a relacdo entre as
alternativas de acdo e seus resultados, como também sobre a conveniéncia de determinados
resultados (WEINGART, 1999). Com significativa frenquéncia, resultados cientificos sdo
confrontados com visdes politicas, isso pois implicam no exercicio do poder (LE PRESTRE,
2005; STRANGE, 1996, STORCH; BRAY, 2010).

Como € proprio de temas complexos, a ciéncia é frequentemente incerta e
diversificada, o suficiente para fornecer um amplo material para sustentar os argumentos de

perspectivas politicas concorrentes (WEINGART, 1999).
[..] a competicdo pelo conhecimento cientifico mais recente e, portanto,
supostamente mais convincente, impulsiona o recrutamento de conhecimento muito
além do conhecimento consensual até a fronteira de pesquisa, onde as alegagdes de
conhecimento sdo incertas, contestadas e abertas a questionamentos (WEINGART,
1999, p. 158, traducdo nossa).

Quando decisions makers procuram 0s cientistas para fornecer informacdes que 0s
ajudem a superar ou atenuar o 6nus da decisdo, os resultados sdo artigos, relatorios e
demonstragdes. Os interesses difusos dos Estados e de atores ndo governamentais contribuem
para o fornecimento de vérios “conselhos” que podem aumentar a capacidade de persuasao

desses grupos — potencialmente conflitantes — e aumentar a probabilidade de resultados

desejados.
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A American Meteorological Society (AMS) publica, desde 1950, resumos,
bibliografias e artigos cientificos meteorolégicos e geoastrofisicos. Fazem parte de seu
portfélio estudos sobre os efeitos agricolas, ecolégicos e econdmicos decorrentes de
fendmenos climaticos, ciclicos e das mudancas climaticas. A titulo de demonstracdo do
padrdo de crescimento das publicagcdes, no campo do clima e mudancgas climaticas, esta
investigacdo acessou 0 banco de dados da AMS, empregando como palavras-chave 0s termos
climate change, effects of climate change, holocene e climate models.

Os dados foram tabulados em quatro periodos: o primeiro, compreendido da década de
1950 a 1971; o segundo periodo compreende o ano de realizacdo da Conferéncia de
Estocolmo, de 1972 a 1991; o terceiro periodo compreende o ano de 1992, marcado pela
Conferéncia do Rio, a 2001; o quarto esta delimitado entre os anos de 2002 a 2012, anos das
Conferéncias de Joanesburgo e Rio + 20, respectivamente.

Os numeros acumulados, até o final de 2012, sdo de 32.236 publicages. E possivel
observar a significativa tendéncia de crescimento das publicacdes cientificas (GRAFICO 12),
a partir do ano da Conferéncia de Estocolmo. Na fase inicial (1900-1971), foram registradas
13% das publicaces, ja no segundo (1972-1991) e terceiro (1992-2001) intervalos de amostra
sd0 responsaveis por 24% e 25%, respectivamente, das publicacfes, ao passo que o quarto
intervalo (2002-2012) responde por 38% das publica¢des cientificas.

GRAFICO 12 — PublicacBes da American Meteorological Society referentes aos temas climate change,
effects of climate change, holocene e climate models, no periodo de 1900 a 2012.
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Fonte: AMS (2018)

Esses dados, embora néo correspondam ao total mundial de produgdes, no campo de
investigacdo sobre clima e mudancas climaticas, permitem argumentar que esse ramo, a partir

da Conferéncia de Estocolmo, ganhou maior atencdo de financiadores internacionais (Estados
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e organizagbes ndo estatais). Além disso, a leitura dos resumos evidencia o carater
multidisciplinar dessas produces com conexdes politicas, fisicas, bioquimicas, econdmicas e
antropologicas.

Evidente que os arranjos cientificos e politicos, que constituem o conjunto de debates
e decises sobre o clima, envolvem mais do que simples comunicacdo cientifica, antes
implicam conexdes transdisciplinares e multiniveis de decisdo (GIBBONS, 2000; LEMOS,
MOREHOUSE, 2005; WOLGAR, 2000). O tema Mudancas Climaticas esta inserido em uma
diversidade de campos de pesquisa (antropologia sociologia, computagdo, ...) e géneros
linguisticos e artisticos (texto jornalistico, literario e audiovisual de curta e longa-metragem —
documentarios, animacdes e filmes ficcionais).

Interagem disciplinas como engenharia ambiental, antropologia, ecologia,
climatologia, sensoriamento remoto e educacdo ambiental, fornecendo um quadro que fornece
abordagens integradoras e interdisciplinares aos problemas ambientais. Contudo, ndmero
significativo de governos de paises ndao tém capacidades de producgdo de ciéncia terrestre que
os habilite a participar e a influenciar processos globais de producdo de conhecimento — estes
fortemente dominados por paises desenvolvidos.

Essa condicdo oferece vantagens a paises detentores de estruturas tecnoldgicas e
conhecimentos sobre o sistema terrestre, quando do processo de decisdo politica nas arenas
internacionais sobre o meio ambiente e mudancas climaticas. Por exemplo, o governo dos
EUA conta com uma abundancia de informacGes de alta qualidade, que fornecem a seus
decisions makers um portfélio de alternativas discursivas, para emprego nos planos doméstico
e internacional, ao contrario de muitos paises do hemisfério Sul. Isso gera relevantes
assimetrias de capacidade de discussdo nas arenas internacionais, assim como no ambito das
politicas domésticas.

Decisores ndo sdo especialistas em todas as questdes que examinam, por isso € ideal a
manutencdo de um ambiente onde informagdes confidveis estejam prontamente disponiveis
(WEBBER, 1986; 1987; JONES; BAUMGARTNER, 2005). A primeira e principal fonte de
informagdo para muitos decisions makers, especialmente de paises em desenvolvimento, de
questdes como a mudangas climéticas sdo — no melhor dos cenarios — fontes formais como 0s
relatorios do IPCC e de outros orgdos do sistema ONU; contudo, ha& pesquisas empiricas que
revelam o significativo numero de membros do Executivo e legisladores que fazem uso
ostensivo de programas de busca da Internet (HAMILTON, 2011; TAKAHASHI; MEISNER,

2013). Uma préatica problematica, na medida em que os tornam sujeitos a empregar
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informacdes imprecisas ou conflitantes, criadas e postadas para canalizar argumentos
falaciosos, a um publico predisposto a acreditar e divulga-las.

Assim, a faculdade de editar e distribuir informacdo sdo um importante recurso de
poder. No plano de producdo cientifica global sobre o clima, € notdéria a esmagadora
participacdo de cientistas do hemisfério Norte, resultado de politicas de investimento em
pesquisas sobre o sistema terrestre (BIERMANN, 2002). Esse protagonismo impde a paises
retardatarios o imperativo de harmonizar seus processos e instrumentos de pesquisa a padrdes
estabelecidos pelos paises desenvolvidos. Nessa conjuntura, ndo é exagero afirmar que existe
um sofisticado controle de informacdo, com implicacfes sobre capacidade de soberania de
Estados, com baixa capacidade de produzir ciéncia e tecnologia.

E fato que a ciéncia no emerge no Vacuo, paises sem 0s meios materiais € humanos
para gerar conhecimento estdo sujeitos ao beneplacito de Estados com infraestrutura
tecnolégica (KANDLIKAR; SAGAR, 1997; LAHSEN, 2002). Nessa esteira, o termo
“soberania” também compreende ter a capacidade de diagnosticar ameacas ambientais, criar
e/ou mobilizar solucBes de mitigacdo e adaptacdo aos impactos inevitaveis causados pelas
alteracdes climaticas, tais como 0s eventos climaticos extremos, elevacdo do nivel do mar —
evitar o incontrolavel e gerenciar o inevitdvel —, que simultanemaente dialoguem com 0s
niveis domésticos e internacionais (LATOUR, 1998).

As mudancas climaticas, entendidas como um objeto politico e epistémico, tém
potencial de gerar efeitos geopoliticos sobre 0 modo como o conjunto de Estados delineiam e
governam sua territorialidade. Nos discursos convencionais, das relacdes internacionais, o
territorio é frequentemente entendido como um espaco delineado, sobre o qual o Estado
exerce uma soberania (JASANOFF, 2010). Maquiavel (1469-1527) chamava a atencéo para a
importancia de o Principe “conhecer a natureza dos lugares, conhecer como aparecem 0S
montes, como se afundam os vales, como estdo postas as planicies, saber a natureza dos rios e
pantanos”, condicdo fundamental para defesa territorial.

Nessa logica, desenvolver capacidades de conhecimento das especificidades do espago
territorial, tendo em vista as interagdes homem e natureza, capaz de dialogar com o mundo, é
fundamental para a garantia de interesses de seguranga e soberania dos Estados (MAHONY,
2014; MIGUEL; ESCADA; MONTEIRO, 2015). Isto é, para os Estados desenvolverem

capacidades de producdo de conhecimento cientifico® sobre sua territorialidade, além de

16 knowledgeable practices é entendida como a capacidade dos Estado de gerar dados e conhecimento sobre
ativos ambientais, clima, topografia e impactos sociais, econdmicos e ambientais decorrentes do processos de
ocupacéo territorial.
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garantir condigOes objetivas de gestdo dos recursos humanos e ambientas, devem viabilizar a
interlocucdo autdnoma no interior das arenas decisorias internacionais — capacidade entendida
como soberania epistémica (LITFIN, 1994).

Por outro lado, tecnologias como o sensoriamento remoto terrestre por satélite, cujas
raizes historicas sdo solidamente estatisticas, estdo cada vez mais comprometendo a soberania
do Estado, na medida em que minam a capacidade dos Estados de controlarem suas
informacBes sobre processos e recursos, dentro de seus proprios territérios. Por exemplo,
organizacfes governamentais e ndo governamentais internacionais fazem uso do poder de
imagens, geradas por satélites, para denunciar e mensurar a extensdo da destruicdo ambiental
em paises que abrigam florestas tropicais e elevada diversidade biolégica, como o Brasil.

O conhecimento cientifico e a ideia de soberania tétm em comum a pretensdo de
reivindicar circunscri¢cdes de autoridade. Ambos reivindicam o exercicio do controle sobre o
espaco e os individuos; desse modo, a modernidade é afetada por duas dindmicas centrais: o
cerco politico do globo pelo Estado e o cerceamento epistemoldgico e pratico do globo pela
ciéncia e tecnologia (LITFIN, 1994). Essas reivindicacOes, dado o carater ao iminente
aumento de frequéncia de fenémenos climaticos extremos e o elevado custo da eventual de
ignorar a necessidade de implementar politicas de adaptacdo e mitigacdo, ressoam sobre 0s
debates sobre soberania, seguranca energética e desenvolvimento.

A capacidade de produzir conhecimento é uma importante condicdo de poder do
mundo contemporaneo (STRANGE, 1996). Assim, para o0s Estados, desenvolver
conhecimento sobre sua territorialidade, aléem de garantir condi¢cdes objetivas de gestdo dos
recursos humanos e ambientas, viabiliza a interlocucdo no interior das arenas decisorias
multinacionais — capacidade compreendida como soberania epistémica (LITFIN, 1994).

O poder na estrutura do conhecimento é mais facilmente mantido se a autoridade
puder limitar o acesso a ele, e, como corolario disso, se ele pode exercer uma defesa
de sua posicdo monopolista contra qualquer ameaca de concorréncia. [...] a

competicdo entre os Estados estd se tornando uma competicdo pela lideranca na
estrutura do conhecimento (STRANGE, 1998, p. 124, traducéo nossa).

A soberania epistémica é inerentemente diferente de outras fontes de controle,
autonomia e autoridade, porque o conhecimento é comunicavel e armazenavel, de uma forma
que o poder militar e a riqueza econémica ndo o sdo (LITFIN, 1994). Modalidade de poder
que confere a seus possuintes a capacidade de decidir como as coisas devem ser feitas, e,
também, a prerrogativa de negar acesso ao conhecimento ou constranger aqueles que possuem

a ndo compartilha-lo.
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As tecnologias empregadas em estudos de climatologia (sensoriamento remoto por
satélite, modelos computacionais) sdo a materialidade de tendéncias que inerentemente
desafiam as fronteiras territoriais westfalianas, em virtude do alcance de suas observacdes,
difusdo de informacdes e potenciais influéncias sobre as politicas econémicas e sociais dos
Estados. Embora a transparéncia proporcionada por essas tecnologias coloque em xeque 0
principio da exclusividade territorial, podem também instigar os governos nacionais a
implementarem politicas para a producdo de conhecimento sobre suas territorialidades. Nesse
estado de coisas, governos, como o brasileiro, tém investido em diplomacia e estruturas
cientificas, com o propoésito de auferir importancia nas arenas decisorias internacionais
(VIOLA, 2002; VIOLA; FRANCHINI, 2013; LAHSEN, 2002. 2009).

Coincidindo com sofisticacdo e massificacdo de infraestrutura de comunicacdes
globais hd o aumento da infraestrutura de sensoriamento remoto e técnicas e instrumentos,
para desenvolvimento de modelagens climaticas. Segundo relatério divulgado pela
Euroconsult (2017), dos 963 satélites lancados no periodo de 2006 a 2017, as
telecomunicacéo responderam pela maior quantidade de investimentos (375 satélites), seguido

pelos programas de observacdo da Terra (259 satélites) (Grafico 13).

GRAFICO 13 - Satélites lancados, por aplicagio, de 2007 a 2016.
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Os governos sdo os principais investidores da industria espacial, sendo responsaveis
pelo langamento de 80% dos satélites, no periodo 2006-2017. Nessa ordem, o exame empirico
demonstra, de forma inequivoca, que distribuicdo geografica de paises promotores de

lancamentos de satélites espelha o cenario geopolitico contemporaneo (Grafico 14).

GRAFICO 14 - Satélites lancados, por regido, de 2006 a 2017.
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A formacéo e recrutamento de recursos humanos com elevada formagdo é um fator
fundamental no processo de implementagdo dessas estruturas. Os insumos para pesquisa do
sistema terrestre (softwares, hardwares e imagens), se por um lado estdo mais acessiveis, por
outro, exigem um quadro de experts elevados na formagdo e experiéncia para opera-las,
realizar analises e comunicar os resultados de maneira eficaz.

Essas estruturas tecnoldgicas permitem a maior compreensdo da quadrimensionalidade
planetaria, e se ndo exata, a0 menos aproximada da influéncia da acdo antrdpica sobre o
equilibrio climatico, fornecendo com isso conhecimento e ferramentas para escolhas politicas.
As infraestruturas de sensoriamento remoto por satélite e modelos climaticos abriram
caminho para um novo olhar sobre a Terra. A Terra ndo é s6 uma superficie horizontal
estendida, mas um corpo volumoso com varias camadas exteriores da atmosfera para proteger
seu ecosistema do intenso frio e da radicéo hostil do espaco. E um complexo interdependente
quadrimensional (rios e oceanos, topografia, biomas e atmosfera) que cria as condicGes
fudamentais para tornar a vida possivel (EDWARDS, 2010).
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Até o final do século XIX, sob a égide da climatologia cléassica, o clima era entendido
como um estado estdvel da atmosfera, predominantemente condicionado pelo espaco
geografico especifico de sua manifestacdo (EDWARDS, 2010). Indagava-se sobre os efeitos
do clima sobre a salde humana, cultura e meio ambiente, porém, a partir século XX,
especialmente nas décadas subsequentes a 1940, com o processo de desenvolvimento
ininterrupto e vertiginoso de tecnologias de informagdo e comunicagdo, houve mudancas
epistémicas, em varias areas de pesquisa, porque novos instrumentos e técnicas permitiram o
aumento da capacidade de coleta, armazenamento e analise de dados.

Nas décadas subsequentes, a ideia de clima evoluiu de uma condicdo estavel e
geograficamente localizada, para fendmenos interdependentes sujeitos a mudangas no tempo,
em periodo de décadas e séculos; igualmente importante, o corte de investigacdo passa do
local para o global, com isso, a indagacdo norteadora do campo de pesquisa climatica passa a
ser como a sociedade humana seria capaz de influenciar o clima (EDWARDS, 2010).

Os interesses militares de Estados beligerantes do inicio do século XX contribuiram
para a aceleracdo desse processo. Havia grande preocupacdo do seguimento militar norte-
americano em investir no desenvolvimento de tecnologias computacionaisque viabilizassem a
realizacdo de célculo de tabelas balisticas. Simultaneamente, foram orientados recursos para
desenvolvimento de uma rede de satélites, com 0s propdésitos de autonomia tecnoldgica,
monitoramento remoto de tropas, sensoriamento terrestre e ampliacdo de canais de
comunicacdo, estando incluidos nesse rol dados climaticos globais (EDWARDS, 2010).

Esses investimentos, com propdsito inicial geopolitico, subsidiariamente
desencadearam oportunidades de desenvolvimento das ciéncias aplicadas, em muitas areas,
como salde publica, transportes, servicos de comunicacdo comercial e climatologia.
Especificamente no campo de estudos do clima, foram criadas infraestruturas constituidas de
redes de pessoas, tecnologias (hadwares, softwares e técnicas) e instituicdes (EDWARDS,
2010).

Na década de 1950, foi criado o US Weather Bureau. Uma secdo de pesquisa
atmosférica liderada pelo pesquisador Joseph Smagorinsky, posteriormente essa secao
transformou-se no Geophysical Fluid Dynamics Laboratory (GFDL), que reuniu
pesquisadores expoentes da meteorologia moderna, como Von Neumann, Norman Phillips,
Syukuro Manabe e Jules Charney (EDWARDS, 2010). Essa massa critica deu origem aos
primeiros modelos de circulacdo geral da atmosfera.

Nos anos subsequentes os EUA se consolidaram como poténcia em produgdo de

conhecimento sobre clima, possuindo os maiores centros climatoldgicos do mundo, todos com
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forte atuacdo na area de modelagem, como o GFDL, o National Center for Atmospheric
Research (NCAR), a National Oceanic and Atmospheric Administration (NOAA), o National
Centre for Environmental Prediction (NCEP) e a propria NASA

Na década de 1970, membros do Clube de Roma, composto por cientistas,
empresarios e politicos, divulgaram os resultados de uma investigacdo apoiada em
modelagem climética que projetavam o colapso do sistema terrestre, em razdo do esgotamento
de recursos naturais, o aumento da poluicdo e 0 aumento populacional, até o ano de 2050.

Esta divulgacdo cientifica, intitulada “Os limites ao crescimento”, teve grande
repercussao na sociedade internacinal, demarcando o momento em que as modelagens
climéticas passaram a constituir o ponto de passagem de diversos campos de pesquisa, grupos
de cientistas e formuladores de politicas, envolvidos na discussdo sobre meio ambiente e
mudancas climatica (EDWARDS, 2010; FRANCA, 2010).

A partir dai, houve o aumento crescente da demanda de dados, aplicacGes,
conhecimento, projecdes, dentro e entre nagdes, sobre o tema das mudancas climaticas, com o
préposito de suprir os decisores politicos de conhecimento para entender as causas e deliberar,
sob bases consistentes, politicas de prevencdo e mitigacdo dos fendmenos ambientais
(KANDLIKAR; SAGAR, 1997; LAHSEN, 2002).

Nessa conjuntura, as simulagdes computacionais sdo tornadas ferramentas centrais nas
investigacoes da ciéncia climdtica, sendo, assim, praticas de “passagem” comum para avaliar
alegacdes de verdade (EDWARDS, 2010; KANDLIKAR; SAGAR, 1997; LAHSEN, 2002).
Destarte, a capacidade de produzir modelagem climéatica € amplamente percebida pelos
Estados como importantes ferramentas de poder (KANDLIKAR; SAGAR, 1997;
MACKENZIE, 1998).

Entretanto, dados gerados e coletados, até a década de 1970, eram em sua maioria
incompletos e inconsistentes por duas razdes: a primeira que até a terca parte do século XX o
tema Mudancas Climaéticas estava longe de ser encarado como um problema para agendas
nacionais, regionais e globais, e a segunda razdo decorria da precariedade dos instrumentos
(hardwares e softwares) e técnicas, empregados nas investigagbes — todas de baixa
abrangéncia e compatibilidade. Destaque desde esse periodo para o papel das Nag¢6es Unidas,
0 Banco Mundial e EUA, maior base de dados sobre clima global, ainda que ndo contassem
com um quarto de século de dados longitudinais e que apresentassem codigos e descritores
heterogéneos (EDWARDS, 2010).

A resposta humana aos riscos relacionados ao clima inclui a mobilizacdo de

instituigdes, recursos e ativos existentes em varios niveis, com 0 objetivo de criar uma
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governanca e identificar opgdes de respostas vidveis. InformacGes geradas em programas do
sistema terrestre podem revelar lacunas politicas e levar a criagdo de instituicGes e arranjos
inovadores, a ciéncia do sistema terrestre. Desses arranjos, € possivel argumentar que
diferentes sistemas multiniveis de Governanga coexistem e interagem, ampliando as
capacidades de suas unidades de aprendizagem e visibilidade.

Devido a quantidade exponencial de dados implicados na investigagdo climética, o
armazenamento foi sempre um desafio a ser superado. Até a década de 1970, quando as
analises eram baseadas em numero estrito de varidveis observaveis, os pesquisadores
mantinham vastas bibliotecas de gréficos (resultados), mas raramente atentaram para o
destino das leituras originais dos instrumentos (EDWARDS, 2010). Por isso, uma vez
analisados, os dados originais (primarios) eram, em sua maioria, arquivados em suportes
magnéticos de armazenamento (fitas). Como poucas instalagdes tinham conectividade e a
capacidade para receber e analisar os dados, os mapas, graficos e projecfes produzidas eram
muito mais reutilizados do que os dados primarios. Além disso, os cientistas climaticos
frequentemente se viram presos a instrumentos danificados, obsoletos, de baixa consisténcia e
confiabilidade.

Condicdo que teria um ponto de inflexdo na década de 1990, quando o tema Mudanca
Climatica se torna uma grande questdo publica. Nessa cena, 0 Conselho Nacional de Pesquisa
dos EUA, o Sistema Global de Observacdo Climatica, a Convencdo-Quadro das Nacdes
Unidas sobre Mudanca Climéatica (CQNUMC) e o Painel Intergovernamental sobre Mudancas
Climaticas (IPCC), tendo em vista preocupacdes da estabilidade e confiabilidade dos dados,

endossaram 10 principios para o monitoramento climatico (EDWARDS, 2010):

e Compreender a pesquisa climatica como uma rede global, implica, com isso, avaliar
de até que ponto mudancas de praticas e instrumentos da rede influenciam o conjunto
da rede;

e A manutencdo da compatibilidade das tecnologias de hardwares e softwares, para
garantir testes paralelos, o que exige a integracdo das redes de dados meteorologicos e
climaticos, formando uma infraestrutura de dados climaticos, genuina, robusta e
duradoura;

e Rigor no tocante a documentacdo completa do sistema de observagdo e seus

procedimentos operacionais;
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e A avaliacdo da qualidade, continuidade e homogeneidade dos dados, como parte dos
procedimentos de rotina de operacdo. O vertiginoso desenvolvimento de praticas e
instrumentos impele as estruturas a inipteruptos esforcos de adaptacdo (EDWARDS,
2010);

e A avaliacdo ambiental a partir da perspectiva de interdependéncia quadrimensional;

e Manter a operacdo dos sistemas de observacdo que forneceram conjuntos de dados
homogéneos, ao longo de um periodo de muitas décadas, séculos ou mais;

e Dar a mais alta prioridade a implantacéo de infraestruturas em regifes com baixa taxa
em dados;

e Fornecer aos projetistas de rede, operadores e engenheiros de instrumento oS
requisitos de monitoramento climatico, no inicio do projeto da rede;

e Nao prescindir de compromissos estaveis e de longo prazo, com planos claros de
transicdo tecnoldgica de instrumentos e préticas;

e Politicas de acesso a dados e meta de dados, com o proposito de facilitar o acesso, uso

e interpretacdo de dados e produtos de dados pelos usuérios.

A medida que o nimero e a diversidade de pesquisas e dados do sistema terrestre
crescem, tornou-se cada vez mais importante estabelecer e manter institui¢fes internacionais e
nacionais interdisciplinares, responsaveis por coordenar a interoperabilidade e
compatibilidade de estruturas tecnoldgicas e sistemas de informacdo multiniveis, para atender
as necessidades de funcionarios do governo, atores dos setores de producdo de alimentos e
energia.

Contudo, vincular a ciéncia a pratica significa muito mais do que apenas disponibilizar
informac@es técnicas, mas compreender e facilitar interacdes entre os engajados no dialogo
(organizacOes, pesquisadores, decisores). Desse modo, os programas de integragdo de dados
globais sobre o sistema terrestre, implementados nos ultimos anos, sdo projetados com a
perspectiva de fomentar conexdes epistémicas e politicas.

O estudo dos fenbmenos climaticos exige o emprego de redes transnhacionais de
investigacgdo; por isso, € fundamental a padronizacdo de procedimentos de coleta, analise e
apresentacdo de resultados. Isso implica ajustes no ambito das préaticas e instrumentos, bem
comoa maneira como as coisas e eventos sdo categorizados e designados. Por exemplo,
transferir um banco de dados de um meio fisico para outro exige ajustes dos algoritmos, de

modo que 0s inputs sejam compativeis com antigas e novas arquiteturas de hardware e
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software; entretanto, em geral, as infraestruturas cientificas de conhecimento ndo foram
concebidas de forma a tornar isto facil.

Um desses programas, o Sistema Global de Observagédo da Terra (GEOSS), programa
de cooperacdo de governos nacionais, coordenado pelo Group on Earth Observations
(GEOS), conecta instrumentos e sistemas multiniveis compartilhando dados abertos,
metadados e aplicativos organizados em torno de nove areas (gestdo de desastres, salde,
energia, clima, agricultura, ecossistemas, biodiversidade, a&gua e clima).

Também, muitos sistemas nacionais e regionais de observacdo climatica contribuem
para as redes globais, — sdo exemplos deles o Sistema Global de Observacdo dos Oceanos
(GOQS), liderado pela Comissdo Oceanografica Intergovernamental (COI), o Sistema Global
de Observacdo Terrestre (GTOS), coordenado pela Organizacdo das NacOGes Unidas para
Alimentacdo e Agricultura (FAO), e o Sistema Global de Observacdo da Organizacéao
Meteoroldgica Mundial (OMM) e Global Atmosphere Watch (GAW).

As politicas para adaptacdo e mitigacdo das Mudancas Climéaticas tém a melhor
chance de sucesso se forem baseadas em informagdes confiaveis sobre como, quando e onde
0s recursos terrestres estdo sendo explorados, e como isso esta transformando a paisagem
terrestre. Essas informacgfes sdo parte crescente das obrigacdes de apresentacdo de relatorios
elaborados para decisores, Conferéncias e avaliagdo de acordos ambientais multilaterais,
como a CQNUMC.

Os satélites em oOrbita da Terra fornecem um ponto de vista privilegiado para mapear,
mensurar e monitorar como, quando e onde 0s recursos da Terra estdio mudando em todo o
globo; por isso, todas as comunidades civis, comerciais e militares capturam e fazem uso de
imagens de satélites (EDWARDS, 2010). Por ser uma tecnologia sensivel e de alto custo, a
maior parte dos sistemas civis sdo de propriedade dos governos, e mesmo 0s satélites
comerciais sdo licenciados e acompanhados pelos Estados. A partir de meados da década de
1990, houve uma expansdo geopolitica de programas de lancamento de satélites para
imageamento terrestre (GRAFICO 15).
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GRAFICO 15 — Langamentos de satélites civis, a partir da década de 1970, por Estados.
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O Grafico 15 mostra que, uma vez que um Estado tenha lancado um satélite, tende a
investir em lancamentos subsequentes, a exemplo do Brasil, Franca, india e China. Os EUA e
Russia sdo os grandes atores de programas espaciais civis e militares, sendo que nos ultimos
15 anos China e India se apresentam como importantes atores emergentes na arena geopolitica
de programas espaciais.

MissBes civis e comerciais podem ser agrupadas; contudo, enquanto os sistemas
militares ndo estdo disponiveis para o civil, 0 oposto ndo se aplica. O avanco das discussdes
internacionais, com significativo protagonismo brasileiro, torna quase todos os dados, gerados
por satélites civis e comerciais, disponiveis ao dominio publico (NEVES EPIPHANIO, 2011).
Desde 2008, os EUA e Brasil disponibilizam imagens da série de satélites Landsat e CBERS
(NEVES EPIPHANIO, 2011).

Dados coletados por satélites tém valioso valor estratégico, levando os Estados a
buscarem controle cada vez maior sobre a tecnologia de observacdo da Terra. A informacéo
da cobertura do solo suporta muitos processos de tomada de decisdo, nacionais e
internacionais. A medida que os Estados e organizacdes ndo governamentais passam a basear
suas decisdes em informacdes geradas por satélites, a oferta de dados torna-se mais
importante. Por isso, proteger-se contra quebras nos fluxos de dados de terceiros, controlar as
areas geogréficas onde os dados sdo adquiridos tornam-se algumas das preocupactes

essenciais dos Estados.
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Todavia, as oportunidades que o volume crescente de dados do sistema terrestre
oferecem, carregam consigo os desafios de gerenciamento, processamento e analise
(DASGUPTA, 2016). Ha lacunas entre as vastas quantidades de dados geoespaciais e as
capacidades técnicas para transforma-los em informacdo e conhecimento, em razdo de
heterogeneidades de infraestrutura fisico-tecnolégica e dos pardmetros para tabulacdo de
dados (WULDER; COOPS, 2014; WAGEMANN, 2018).

Uma direcdo para esse problema tem sido a oferta de acesso a dados baseados na Web
(OVERPECK et al., 2011; WAGEMANN, 2018). Assim, tecnologias de servicos Web
geoespaciais foram criadas para facilitar a troca de informac6es geoespaciais heterogéneas,
revelar oportunidades para disseminar dados e redefinir o fluxo de trabalho de anélise de
dados geoespaciais, Nessa esteira, ha o esforco para que esses provedores de dados, ao mesmo
tempo que garantam a provisdo de dados, gradativamente disponibilizem servicos para
analise.

Assim, reconhecendo a importancia dos programas de observacgéo do sistema terrestre,
para informar a tomada de decisdes em varias disciplinas — incluindo energia, 4gua, desastres
e qualidade do ar —, os paises do G7 fomentaram o estabelecimento do Sistema Global de
Observacdo da Terra (GEOSS), na Cuapula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel,
realizado em 2002 — um conjunto independente de sistemas de observacao, informacdo e
processamento da Terra que interagem e fornecem acesso a informacdes diversas para uma
ampla gama de usudrios nos setores publico e privado.

Estes aranjos seguem a tendéncia baseada em acesso para desktop a partir de dados
geoespaciais hospedados na Web (ZHAO et al., 2012). Em uma solucéo baseada em nuvem,
um provedor de dados coloca os dados na nuvem, e é responsabilidade do provedor de nuvem
gerenciar os dados e oferecer servigos de processamento, para que os dados possam ser
processados e analisados diretamente com uso de scripts de processamento. Claro que ainda
ha limitacdes como a dificuldade de compartilhar e combinar dados entre diversos aplicativos,
assim como as restricbes impostas pela prorpia natureza dos padrdes de recepgdo e
transferéncia de dados da web (WAGEMANN, 2018).

O Portal GEOSS (FIGURA 2) oferece acesso para usuarios que buscam dados,
imagens e pacotes de software analitico. Ele conecta usuarios a bases de dados e portais
existentes e fornece informacdes confidveis, atualizadas e faceis de usar — vitais para o
trabalho de tomadores de decisdo, planejadores e gerentes de emergéncia. O acesso a essa
variedade de metadados, do sistema terrestre, fortalece a capacidade de organizagoes

governamentais e ndo governamentais de produzir cenarios globais que levem em
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consideracdo as interacBes entre as mudancas climéticas e os processos de ocupacdo das
florestas tropicais e as politicas de producéo de alimentos e energia.

FIGURA 2 — Portal do Group on Earth Observations (GEOSS)
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3.1 O INPE E PROGRAMAS DE COOPERACAO CIENTIFICA PARA ESTUDOS DO
SISTEMA TERRESTRE

O Insituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), desde sua criacdo, na década de
1960, desenvolve cooperacdo internacional. A execucdo de suas atribuicBes, junto a
comunidade cientifica internacional, ao longo de cinco décadas, contribuiu para formar um
quadro de pesquisadores com significativa expertise cientifica e politica. Nesse diapasdo, 0
relatorio anual do INPE (2016), a partir de indicadores de producédo cientifica (TABELA 5),
permite vislumbrar a &nfase a processos de investigacdo, programas e projetos, com ostensivo

dialogo com a comunidade cientifica internacional.

TABELA 5 - Indicadores de producdo cientifica e tecnoldgica

INDICADORES 2013 2014 2015
PPACI - Programas, Projetos e A¢des de Cooperacéo 49 16 38
Internacional
PPACN — Programas, Projetos e A¢Bes de Cooperacdo 48 44 31

Nacional

Fonte: Relatério INPE (2016).
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O corpo sénior de pesquisadores do INPE sdo referéncias para as comunidades
cientificas domeésticas e interancional, como, por exemplo, Gilberto Camara, José Antdnio
Marengo e Carlos Afonso Nobre, que além de notorios especialistas no tema mudancas
climaticas, tém reconhecida atuacdo como policy entrepreneurs (MIGUEL, 2017). Perfil
descrito pela literatura como um dos padrfes de institucionalizacdo da ciéncia no Brasil, no
qual pesquisadores de prestigio e boas relagdes com os decisores sdo capazes de influir sobre
a formacéo da agenda politica (DAGNINO, 2007; MIGUEL, 2017).

Na década de 1990, o tema Mudancas Climaticas é inserido na agenda de politicas
doméstica e externa do pais, a partir do amadurecimento da percep¢do de que o tema seria
gerador de implicagBes econémicas, sociais e diplomaticas, impossiveis de serem ignoradas,
sob pena de que o pais perdesse oportunidades do exercicio de protagonismo, em negociacdes
nesta arena, ou ser submetido a san¢bes politicas e econémicas, em esferas correlatas
(VIOLA, 2002; VIOLA; FRANCHINI, 2013; LAHSEN, 2002; 2009; MIGUEL, 2017).
Assim, 0 pais assume como meta predominante de politica externa, na area ambiental, a
insercdo em uma governanga que encara 0s iminentes extremos climaticos como um objeto
epistémico global, que demanda solucBes politicas orientadas pelo conhecimento cientifico,
acordadas e implementadas multilateralmente (JASANOFF, 2010).

Todavia, a base dessa governanga integra assimetrias geopoliticas, em parte
decorrentes de um hiato tecnoldgico, que garantem vantagens econdmicas e politicas a paises
desenvolvidos do hemisfério Norte. Por exemplo, a dependéncia de projecbes climaticas de
grupos de modelagem estrangeiros geram problemas de autonomia epistémica a paises ndo
desenvolvidos, que implicam limitacdo de sua capacidade de deliberacdo e execugdo — nos
niveis estratégico e operacional — de politicas doméstica e externa (LAHSEN, 2002).

Sobre essa questdo, numerosa literatura assevera a importancia do papel do Estado
como fomentador de ciéncia e tecnologias, através da criacdo e/ou ampliacdo de
investimentos em pesquisa basica e aplicada, construcdo de infraestrutura fisica para centros
de pesquisas, universidades, laboratorios e implementacédo de programas de bolsa, para acesso
de cientistas nacionais a redes transnacionais de pesquisa (FLINK; SCHREITERER, 2010;
MENDONCA, 2015; WEISS, 2011).

Centros nacionais de producdo de ciéncia e tecnologia sdo importantes ferramentas
estratégicas. Financiados predominantemente com fundos publicos, ttm como meta oferecer
aos Estados a capacidade de soberania epistémica e resolucdo de problemas concretos, por
meio do: desenvolvimento de bancos de informacéo sobre aspectos climaticos, geograficos e

sociais; desenvolvimento de aplicacbes tecnologicas (hardwares, softwares e técnicas); e
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reforco a percepcdo na comunidade internacional de que o pais é capaz de oferecer/sugerir
alternativas 6timas em temas regionais e transnacionais (WEISS, 2011).

Porque, Estados modernos buscam construir e utilizar bases nacionais de expertise
para desenvolver interpretacdes cientificas favoraveis as suas posi¢des, haja vista que, na cena
de arenas multilaterais de negociacdo, é fundamental a integracdo de ciéncia e politica
(EZRAHI, 1990; MIGUEL, 2017). lIsso levou o Brasil a reforcar investimentos em
infraestrutura tecnologica para reforcar sua capacidade de produzir conhecimento, na area de
clima e mudancas climaticas, por entendé-la como uma necessidade geoestratégia (LAHSEN,
2002; 2004; MAHONY, 2014).

Esforco desenvolvido, a partir do final da década de 1990, pelo MCTI,
potencializando a capacidade de antigos e novos institutos e laboratorios de investigacao
terrestre, meteorologico e do clima para desenvolvimento estudos sobre o sistema terrestre e o
clima, que notadamente alavancaram a competéncia nacional em desenvolvimento de
modelagens climaticas. Nessa conjuntura, o Instituto Nacional de Pesquisa INPE se tornou
um lugar de passagem, de redes domésticas e internacionais de investigacdo sobre
meteorologia e mudancas climaticas, assim como uma importante fonte de conhecimento a
decisions makers.

O Brasil, no ambito da governanca internacional do clima, apresenta a dupla condicéo
de receptor e doador de recursos financeiros, estruturais e técnicos, consequentemente,
lidando com um portfélio diversificado de organizacdes governamentais e ndo
governamentais. O pais transfere recursos financeiros via repasses para manutencdo da
CQNUMC e cedéncia de recursos humanos; além disso, ha ajudas financeiras e técnicas a
paises em desenvolvimento por meio de acordos bilaterais e trilaterais.

Caracteristica comum das organizacfes gestoras executoras e/ou gestoras de ciéncia e
tecnologia, no pais, € a associacdo a programas de coopera¢do internacional, sejam na
condicdo de provedoras ou receptoras de técnicas e recursos financeiros. Especificamente, no
tocante a doacdo de recursos, o pais tem contribuido de forma consistente para o

desenvolvimento cientifico internacional (Gréafico 16).
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GRAFICO 16 — Investimentos do Brasil em Cooperacéo Cientifica e Tecnoldgica, periodo 2005-2012.

250.000.000
200.000.000
150.000.000
100.000.000

50.000.000

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Fonte: BRASIL (2010; 2013; 2016).

Investimentos em cooperacgdo cientifica e tecnoldgica atendem ampla gama de areas,
como aviacdo civil, educacdo, salde, prevencdo e controle da malaria, producdo de
biocombustiveis, administracdo publica, meio ambiente, agricultura, regeneracdo de areas
urbanas, biosseguranca, manutencao de recursos hidricos, treinamento de recursos humanos e
reforco da infraestrutura.

Destaque como unidade de pesquisa integrantes do MCTI, que no periodo de 2002 a
2012 apresentaram significativo engajamento e elevacédo de acdes de cooperagéo internacional
(Grafico 17) (BRASIL, 2016). Com efeito, o INPE estad entre 0os que demandam maiores
gastos de cooperacdo cientifica e tecnoldgica, entre os institutos de pesquisa integrantes do
MCTI, na medida em que esta entre as organiza¢des governamentais nacionais com maior
namero projetos e agdes em cooperagdo internacional (BRASIL, 2016).

A relevancia do Instituto, no cenario de pesquisas nacionais e internacionais, sobre
observacao da Terra e mudangas climaticas, torna seu grupo de pesquisadores referéncias e
presenca desejada nos grandes eventos cientificos nacionais, bem como conselhos, foruns e
comités governamentais e privados atinentes a discussdes sobre seguranga alimentar,
energética e mudancas climéticas. Pesquisadores séniores do Instituto, como Carlos Nobre,
Paulo Ataxo, José Marengo e Thelma Krug, desenvolvem investigaces sobre a relacdo dos
processos de degradacdo de florestas tropicais e as alteracGes climaticas, assim como as
implicacbes para a seguranca alimentar e energética global. Estes pesquisadores exercem
notorias liderangcas, em comissfes cientificas, painéis e programas internacionais da

governanca cientifico-politica.
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GRAFICO 17 - Somatdrio de agbes e acordos em cooperagdo internacional, das unidades de pesquisa do
Ministério de Ciéncia e Tecnologia, no periodo 2001-2012.
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Fonte: BRASIL (2016)

Nesse contexto, o pais ampliou investimentos em coopera¢do, com paises do
hemisfério Sul, denominados na literatura de rela¢fes internacionais como cooperacdo Sul-
Sul, inspirada no conceito de diplomacia solidaria, com um montante na ordem de 61% dos

recursos alocados para cooperagéo técnica, cientifica e tecnologica (Grafico 18).
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GRAFICO 18 - Cooperacao Técnica, Cientifica e Tecnoldgica — Distribuicio por nivel de renda dos paises, periodo 2005-2009.
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O Gréfico 16 demonstra que, do periodo de 2005 a 2009, houve significativo aumento
de recursos orientados para cooperacdo para as modalidades Norte-Sul e Sul-Sul. O INPE
esteve inserido nesses acordos de cooperacdo, especialmente aqueles orientados para
pesquisas sobre sistemas terrestres e clima.

Destarte, o Instituto, até a criacdo da AEP, no inicio da década de 1990, coordenou o
programa espacial brasileiro, desenvolveu competéncias para construcdo de satélites
especializados em estudos de geofisica espacial e o sensoriamento e analise remota da
paisagem terrestre e maritima, bem como componentes de sistemas de propulsdo de alta
energia (VASCONCELLOS; AMATO NETO, 2012). Essas capacidades desenvolvidas
foram, em grande parte, alcancadas a partir do engajamento do Instituto em programas de
cooperacdo cientifica Norte-Sul (TABELA 6).

TABELA 6 — Cooperacdes bilaterais Norte-Sul, vigentes em 2018

7 ORGAOS _
PAIS ENVOLVIDOS OBJETIVO VIGENCIA
Programa de monitoramento de
incéndio por satélite (satellite
fire monitoring program -
Centro Espacial SAFIM), para monitorar
Aleméo (DLR) - incéndios de vegetagdo Brasil,
Instituto DLR de utilizando dados de satélite e
Sistemas de terrestres de areas selecionadas
Sensores Opticos, e no Brasil, particularmente o
Alemanha Centro de Dados de Cerrado; quantificar a 13/05/2016 12/05/2019
Deteccéo Remota ocorréncia de incéndios de
DLR (DFD), vegetacao e seu impacto no
eAgéncia Espacial meio ambiente usando dados
Brasileira (AEB) e dos satélites TEI-i e BIROS
INPE (Sistema FireBIRD);
Processamento e utilizacéo dos
dados FireBIRD como dados
de entrada para SAFIM.
O acordo
ficard vélido
. - por toda vida
Servigo Geoldgico Cooperagéo no uso de dados de atil
EUA dos Estados satélites de sensoriamento remoto dg¢£1/10/2014 ional
Unidos (USGS) E i Operaciona
stados Unidos. dos satélites
objetos do
acordo.
Implementacédo do projeto
Reino ME.T "Ciéncia do Clima para a
. Office/ CEMADEN . . - 01/12/2016 30/11/2019
Unido /INPA Parceria de _Servu;os Brasil
(CSSP Brasil)
Centro Espacial
Alemédo (DLR)/ .
] Agéncia Espacial Desenvc_)lwmento de programa
Canada Brasilei de Monitoramento de fogo por 13/05/2016 12/05/2019
rasileira (AEB) e s
Satélite - SAFIM.
INPE (como
executor)

Fonte: Site INPE (2018).
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Contudo, a dificuldade do Brasil de fomentar o crescimento e diversificagédo de sua
indUstria espacial e a desarticulacdo deste restrito setor com o seguimento académico, bem
como restricGes de acesso a tecnologias espaciais, impostas pelos EUA, relegam paises como
o Brasil a condi¢ao de “expectadores ou como importadores, em sua maior parte, de pacotes
tecnoldgicos para a realizagdo de seus programas espaciais” (VASCONCELLOS; AMATO
NETO, 2012). Com efeito, no pais, o setor de C&T espacial mantém-se permanentemente
dependente de transferéncias tecnoldgicas externas.

O Instituto, também, é pioneiro em execucao de acordos de cooperacdo com paises do
hemisfério Sul. O INPE é responséavel pelo segmento de producgdo de satélites, do programa
espacial brasileiro, tendo com China e india a melhor infraestrutura espaciais, entre os paises
dos denominados paises em desenvolvimento.

O esforco para desenvolver a cooperacdo Sul-Sul (TABELA 7), caracteristico na
politica externa dos governos Lula (2003-2010) e Dilma (2011-2016), foi motivado pelo:
questionamento da centralidade dos EUA, no sistema internacional; a percepgdo de que a
alianca com emergentes, em especial China e india, tem o potencial de influenciar o cenario
internacional, num contexto de multilateralidade; a situacdo econémica favoravel a muitos
paises em desenvolvimento, nessa esteira, sendo particularmente favorecido pelo aumento do
preco de commodities, no mercado internacional; o fortalecimento da ideia de que a insercéo
do pais, no eixo Sul-Sul de cooperacdo, aumentaria sua capacidade de influéncia nas arenas
de governancas multilaterais ou em negociacbes comerciais especificas; criacdo e
fortalecimento de coalizdes multilaterais com BRICs, 0 BASICs, a Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa (CPLP), e Comunidade Europeia (EU), e; a ideia de que a ampliacdo da
projecdo internacional do Brasil contribuiria para o processo de internacionalizacdo dos
setores empresarial e estatal brasileiro.

Os arranjos de cooperacgdo Sul-Sul, implementados a partir do final da década de 1980,
forneceram meios ao pais para se posicionar como significativo centro de operagdo e
distribuicdo de dados de satélites (BRITO, 2013).

TABELA 7 - Cooperagdes Internacionais Sul-Sul, Vigentes em 2018.

ORGAOS -
PARTES ENVOLVIDOS OBJETIVOS VIGENCIA
Agéncia Espacial Acordo
gencia £sp ) Realizacdo de ensaios vélido
Brasileira (AEB); ambientais para as enguanto
ARGENTINA Comissdo Nacional 1oientals p 28/12/2006 d
De Atividades Missdes SAOCOM- houver
L 1A e SAOCOM-1B. interesse
Espaciais (CONAE) d
as partes
ARGENTINA Faculdade de Cooperagao 19/03/2015 18/03/2020
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Ciéncias Exatas e
Tecnologia -
Universidade
Nacional de
Tucuman (UNT)

Académica,
Cientifica e
Tecnoldgica.

Universidade

Desenvolver pesquisas
sobre interesses

ARGENTINA Nacional de La cientificos comuns 08/08/2017 07/08/2022
Plata (UNLP) relacionados ao Clima
Espacial.
Termos e condicgdes
relativos a propriedade
intelectual, as
publicacBes e a
confidencialidade que
Conselho devem ser aplicadas as
Nacional de atividades de pesquisa
ARGENTINA Pesquisa desenvolvidas pelas 09/10/2017 08/10/2019
Cientificae Partes no @mbito do
Tecnoldgica Projeto intitulado
(CONICET) "Estratégias de
Detecgéo e
Monitoramento de
Eventos Climaticos de
Alto Impacto
(HIWE)".
Centro de
Recursos de
Dados por Satélite
e Aplicacéo da
China
(CRESDA);
Comissdo Chinesa PROGRAMA
CHINA de Ciencia, CBERS/Aplicacoes | 4 0115610 15/04/2014
Tecnologia e de imagem da série
IndUstria da de satélites.
Defesa Nacional
(COSTIND);
Administracdo
Nacional de
Espaco da China
(CNSA)
Apoio a
Infraestrutura de
Pesquisa para o
Programa
Internacional do Acordo
Centro de Ciéncia Circulo Meridional valido
CHINA Espac!al e (IMC_P) e Estudo e 16/03/2011 enquanto
Pesquisa Aplicada Monitoramento houver
(CSSAR) Brasileiro do Clima interesse
Espacial das partes
(EMBRACE), além
de pesquisa
conjunta em
Ciéncia Espacial.
Centro de Ciéncia Esf(_)rgo cooperativo
CHINA Espacial Nacional conjunto para 06/08/2014 05/08/2018

(NSSC)

implementacédo de
pesquisas com
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objetivos cientificos

comuns e

programas de

cooperagao em

clima espacial

através do

estabelecimento de

um Laboratorio

Conjunto China-

Brasil para Clima

Espacial no INPE.

Estabelecimento

conjunto do

CBODS - Sistema

de Recepcéo de

Dados dos Satélites
Centro de Ciéncia g?ég?{f;?;gzl Acordo
Espacial Nac_ional em um local valido

CHINA (NSSC)/ Instituto proposto pelo INPE | 30/10/2017 enquanto
de Sensoriamento e localizado em houver
Remoto e Terra Cachoeira Paulista interesse
Digital (RADI) das partes

para receber dados

de satélites chineses

de ciéncia espacial

e de outras missdes

espaciais de

interesse matuo.

Cooperagao na area

de exploracéo e
Organizacéo utilizggéo do espaco Acordo
Indiana de e_xtterlor N EStL;dO do vélido

. . sistema ionosfera-

INDIA Pesquisa Espacial | 4o octera 01/03/2002 enquanto
(ISRO)/ Agéncia . ) houver
Espacial equator_lal atraves interesse
Brasileira (AEB) de medidas por das partes

radares e de sondas
operacionais no
Brasil e india.
Ministério da
Ciénciae
Tecnologia,
Ensino Superior e Instalacdo de um
Técnico- sistema de Acordo
Profissional de monitoracéo valido
Mogambique hidroldgica e enguanto

MOCAMBIQUE (MCTESTP); ambiental em 23/12/2002 houver
Ministério Mocgambique interesse
Brasileiro de utilizando satélites das partes
Ciénciae brasileiros.

Tecnologia
(MCT) e INPE
(como executor)

Fonte: Site INPE (2018)

Essa capacidade de producéo, em alto nivel de conhecimento sobre sistema terrestre e
o clima, decorre de arranjos politicos, iniciados na década de 1970, que criaram condi¢des de

investimentos em formacdo de massa critica, aquisicdo de equipamentos e construcdo de
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espacos fisicos que ofereceram as bases para implementacdo de uma sofisticada infraestrutura
tecnoldgica, capaz de desenvolver investigacbes que se inserem nos principais projetos de
pesquisa global, sobre meteorologia e mudancas climaticas (NOBRE; MARENGO, 2017).
Destaque para a competéncia de producdo de modelagens climaticas e do sistema terrestre,
considerada como uma expertise nacional geoestratégica que localiza no mapa politico-
cientifico internacional as mudancas climaticas globais (MIGUEL, 2017; MIGUEL,;
ESCADA; MONTEIRO, 2016).

O acordo de cooperacdo com a China, assinado em 1988, para construcdo de satélites
China-Brazil Earth Resources Satellite (CBERS), foi um divisor de &guas, na medida em que
garantiu ao pais 0 acesso a tecnologia para desenvolvimento de satélites. O programa é
operacionalizado pelo INPE e pela Academia de Tecnologia Espacial da China. O CBERS foi
colocado em orbita em 14 de outubro de 1999, e operou até 2003. Decorridas trés décadas, 0

programa é responsavel pela execucdo efetiva de trés projetos (CBERS 1, 2, 2B, 4).

A cooperacgdo Sul-Sul, no lugar da cooperagdo Norte-Sul, se apresentou como uma
alternativa viavel para a superacdo de entraves em comum, apesar de experimentar
maiores chances de descontinuidades por causa de problemas de ajuste
macroecondmico que a maioria dos paises em desenvolvimento enfrenta. Nesse
sentido, o programa CBERS pode ser considerado como bem-sucedido [...] o
lancamento do CBERS-1 em 1999 marcou ndo o0 s6 o rompimento do monopolio
dessas tecnologias de ponta, como também comprova a viabilidade da cooperacéo
Sul-Sul (BRITO, 2103, p. 11).

As imagens geradas pela série CBERS sdo empregadas em programas de
monitoramento do desmatamento na Amaz6nia, bem como em aplicacBes voltadas para
estudos dos véarios biomas nacionais: agricultura; meio ambiente; gerenciamento hidrico;
cartografia; geologia, gerenciamento de desastres ; e para educacdo ambiental. No &mbito de
acesso das imagens geradas por satélites, Brito (2013) observa que o Brasil e a China
empreenderam, desde 2006, a proposta de que os dados geoespaciais, gerados remotamente
por satélites, sdo bens publicos globais, e que, portanto, os paises em desenvolvimento
deveriam ter garantido o direito de acessa-los, dar-lhes tratamento cientifico e emprega-los

nos processos de decisdo politica.

Ainda em 2007, o Brasil e a China anunciaram a iniciativa “CBERS para Africa”,
que beneficiaria todo o continente africano mediante a instalacdo de antenas de
recepcdo do satélite CBERS na Africa do Sul, Egito e Ilhas Canarias, podendo
incluir Quénia e Gabdo. Com isso, as imagens do satélite CBERS-2B, lancado em
2007, passaram a ser disseminadas ndo so no Brasil e na China, como também em
diversos paises da América do Sul, Africa e Asia. Em 2010, a politica de livre
distribuicdo de imagens CERS atingiu seu auge quando o Brasil e China tornaram-
na global (BRITO, 2013, p. 12).
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O mesmo autor pondera que dois eventos foram importantes para o posicionamento do
Brasil, no que diz respeito a livre distribui¢do de dados gerados pela série CBERS. Primeiro, a
orientacdo da politica externa brasileira, diplomatica e solidaria, por ocasido do Governo Lula,
foi de cooperacdo Sul-Sul, tendo como meta gerar capacidade de atracdo e influéncia na
América do Sul e Africa, condi¢do reconhecida como necessaria para auferir vantagens
diplomaticas no heterogéneo e assimétrico cenério de governanca multilateral contemporaneo.
O segundo evento foi a nomeacao de Gilberto Camara como diretor do INPE, no ano de 2005.
Segundo Brito (2013), desde 2002, Gilberto Camara defendia, no ambito das arenas de
politicas doméstica e internacional, a livre acessibilidade de imagens geradas pelos satélites
sino-brasileiros. E fundamental ressaltar que, em sincronia com o propésito brasileiro,
contribuiram o crescente interesse do governo chinés em gerar poder de atracéo e influéncia, a
partir de meios ndo militares.

Os EUA tém explicitamente imposto restricbes ao programa CBERS, via restri¢cdes ao
acesso a componentes tecnoldgicos, para construcdo de satélites e monitoramento (CASTRO
NETO; STEFANI; BARBALHO, 2009). Restricdesclaramente motivadas pelo complexo jogo
geopolitico, que tem como um dos cenarios a ascensao chinesa como player regional e global,
nas dimensdes comercial e militar.

Com efeito, no fluxo politico, o programa CBERS conferiu, especialmente ao Brasil,
maior soberania sobre seu territério, garantindo ferramentas para monitoramento de areas de
dificil acesso, como a Amazbnia, permitindo, no plano interno, a execucdo de politicas
publicas mais eficientes, e, no externo, oferecendo a comunidade internacional evidéncia de
que é capaz de produzir dados de elevada resolucdo e potencial de analise, sobre sua
territorialidade. Ainda no campo externo, o programa constitui efetiva ferramenta de
diplomacia cientifica, na medida em que oferece a China e ao Brasil, oportunidades de
cooperacdo cientifica e soft power, em especial no continente africano- particularmente a
China, tém realizado significativos investimentos econémicos e politicos.

Nesse diapasdo, a série de satélites sino-brasileiros posiciona os paises entre o seleto
grupo de paises com infraestrutura tecnoldgica para desenvolver estudos de alto nivel na area
de observacdo da Terra e mudangas climaticas. Igualmente, os paises passaram de
importadores a exportadores de imagens de sensoriamento remoto, via satélite, e adotaram
uma politica de vanguarda de distribuicdo de imagens.

Porém, em 30 anos, desde a assinatura da cooperagdo CBERS, os dois paises se
apropriaram da oportunidade de cooperagdo cientifica de forma diversa. A China se

consolidou como player espacial, enquanto o programa espacial brasileiro experimenta uma
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continua drenagem de recursos, que geram um hiato abissal entre os orcamentos, a
infraestrutura e recursos humanos dos dois paises (NEVES EPIPHANIO, 2011).

3.2 MODELAGENS CLIMATICAS, OPEN DATA E REDES DE PESQUISA: INSERCAO
NA GOVERNANCA CIENTIFICO-POLITICA

O carater de longo prazo das mudancas climaticas implica multiplos ciclos politicos
antes que os impactos se materializem, e antes que os efeitos das medidas de mitigacéo e
adaptacdo possam ser avaliados. Embora alguns impactos da Mudanca Climatica
antropogénica ja sejam visiveis, a maioria, sdo esperados no futuroe disso decorre o
imperativo de investimento em investigacdes que produzam cenarios para nortear politicas de
adaptagdo e mitigagdo (IPCC, 2007; 2013; ROCKSTROM et al., 2009).

Os ciclos de politicas tém prazos de quatro a seis anos, 0 que contrasta com longo
horizonte de tempo de um sistema climatico em mudanca, isso implica desafios para os
decisores politicos, cujo sucesso politico depende de resultados positivos de suas agendas, ao
final de cada ciclo de politicas (LAZARUS, 2008). Para Zelli e Van Asselt (2013), ha
problemas intrinsecos da governanca do clima quanto ao delineamento dos problemas e
escolha de politicas resolutivas, porque (1) ha incertezas, decorrentes do carater de longo
prazo, das consequéncias politicas e ambientais; (2) estdo envolvidos muitos atores
interdependentes com suas préprias ambicdes, preferéncias, responsabilidades, estruturas de
problemas e recursos; e (3) porque ha falta de um dominio politico bem organizado para
melhorar e monitorar a adaptacdo climatica na agenda politica.

Decisores politicos precisam de ferramentas capazes de projetar as consequéncias
decorrentes de decisdes politicas como a mobilizacdo de recursos financeiros e humanos e
escolhas de padrdes de consumo e producéo de bens (ZELLI; VAN ASSELT, 2013). E nesse
contexto que as modelagens climaticas se constituem como importantes ferramentas de
demonstracdo, convencimento e simulacdo de alternativas para as arenas da governanga
global do clima (MOSS et al., 2010).

Os modelos climaticos sdo uma simplificacdo do mundo, feita a partir de equacdes que
expressam, de maneira aproximada, principios fisicos, quimicos e biolégicos (MCGUFFIE;
HENDERSON-SELLERS, 2005). As modelagens climéticas potencializam a descricéo,
avaliagdo e o prognostico de ocorréncias climéticas, ciclicas ou derivadas das agOes

antropicas. Desses procedimentos, sdo geradas simulacGes, mapas, tabelas e graficos que
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ampliam a capacidade de difusdo de informacdo e o entendimento de questdes de grande
complexidade (SUNDBERG, 2007; MONTEIRO, 2012); caracteristica que, segundo Edwards
(2001), posiciona os modelos climaticos como moeda ou ponto de passagem obrigatoria de
diversos campos de pesquisa, grupos de cientistas e formuladores de politicas.

Modelos fornecem descrigdes e projecdes plausiveis de como o sistema climéatico pode
comportar-se no futuro, face as condi¢bes socioecondmicas, tecnoldgicas e ambientais.
Também ajudam a avaliar as implicacdes de diferentes abordagens para mitigacao (acdes para
reduzir as emissdes de gases de efeito estufa) e adaptacdo as mudancas climaticas. Contudo,
as modelagens ndo se prestam apenas ao papel de prever eventos climaticos, mas também
atribuir suas causas, a partir de regressdes longitudinais e o cruzamento de dados, como
radiacdo solar, a temperatura da superficie do mar e a distribuicdo da vegetacdo (CLAUSSEN
et al., 2002) (Gréafico 19). N&o se trata apenas de simular ou mapear o sistema atmosférico
terrestre, na medida em que gera novos dados, porque, via de regra, os dados coletados,
raramente completos ou precisos, impdem preenché-los com aproximacdes fisico-
matematicas (EDWARDS, 2010).

A ciéncia lida com multiplas interacdes disciplinares e crescentes incertezas que
exigem posicionamentos epistémicos inovadores que implicam na quebra de paradigmas

tradicionais da ciéncia cartesiana (FUNTOWICZ; RAVETZ, 2000).

[...] la incertidumbre no desaparece sino que se la maneja, y los valores no se
presuponen sino que se explicitan. EI modelo para la argumentacién cientifica ya no
es la deduccion formalizada sino el didlogo interactivo. La nueva ciencia
paradigmatica ya no puede permitir que sus explicaciones no se relacionen con el
espacio, el tiempo y e! processo [...] (FUNTOWICZ; RAVETZ, 2000, [s.p.]).

Assim, fazer ciéncia implica reconhecer que a incerteza é componente indissociavel
dos processos de producéo, difusdo e conhecimento. Nessa ordem, as categorias incerteza,
ética, peso da prova, principios de prudéncia e precaucdo sao categorias-chave. Os modelos
ndo podem ser verificados no mesmo sentido em que o sdo as teorias nas ciéncias naturais,
porgue em um progndstico feito a partir de uma escala temporal de centenas de anos no futuro
é inexequivel a observacéo (ou experimento empirico) daquilo que foi simulado (ORESKES,
2004).

The philosophy of Post-Normal Science claims thus better uncertainty management
implying that, in addition to facts and their technical uncertainty (e.g., standard
deviations), also methodological, epistemological and ethical uncertainty is
communicated, as explicitly and integral to the presented fact as possible (e.g., by
using the so-called NUSAP system of notations (Funtowicz and Ravetz, 1990). This
enhances the quality of the information and thus reduces the danger of
misunderstanding in decision-making (SALORANTA, 2001, p. 399).
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Contudo, em que pese as incertezas, os modelos climaticos sdo a mais contundente
ferramenta da ciéncia climéatica. Suas previsGes sdo largamente evocadas por liderangas
politicas, militares e religiosas como representacdes da realidade dotadas de “clareza” e

“precisao”.



GRAFICO 19 - Os modelos climaticos e os desdobramentos de perspectiva e organizacionais, sobre as mudangas climaticas, no periodo de 1967 a 1998.
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As modelagens permitiram simular experimentos climaticos, impossiveis no mundo
real, viabilizando a criagdo de cendrios climaticos com abrangéncia temporal de anos e
décadas, ndo apenas revolucionando a previsdo do tempo, mas criando novas oportunidades,
no campo da climatologia. Eles ajudaram a entender os processos atmosféricos e suas relacfes
complexas, impulsionando a formacdo de comunidades epistémicasque agregam uma miriade
de especializacGes como biologia, antropoldgica, sociologia e fisica (EDWARDS, 2010).

Na area de modelagem, um dos grandes desafios cientificos do INPE é a capacidade
em representar o sistema terrestre, abrangendo ndo somente as dimensoes fisicas e bioldgicas,
como também as dimensdes humanas. Dentre as acdes de pesquisas solidas e aprofundadas
realizadas no Instituto, existem diversos esforgos colaborativos nas areas de desenvolvimento
de arcaboucos computacionais de modelagem que representem os diferentes componentes do
sistema terrestre, assim como parametrizacdo de modelos existentes.

Dentre essas iniciativas destacam-se 0 desenvolvimento do modelo INLAND, que
trata das interacfes da superficie terrestre-atmosfera; a plataforma de modelagem ambiental
espacialmente explicita (TERRA-ME); o desenvolvimento de modelos de mudancas de uso da
terra (LUCC-ME) e de emissdes de gases do efeito estufa (INPE-EM); o desenvolvimento de
modelos de descargas elétricas na atmosfera, de radiacdo atmosférica e de potencial edlico;
modelos hidrolégicos (MHD-INPE); modelos agricolas, assim como modelagem climética
regional, visando a construcdo de cenarios e impactos das mudancas climaticas em ambito
regional, além do desenvolvimento dos modelos computacionais de superficie do Brazilian
Earth System Model (BESM).

O Plano Nacional sobre Mudangas Climéaticas manifesta a estratégia nacional de
incentivar a utilizacdo e desenvolvimento de modelos computacionais para simular 0s
impactos das mudancas do clima no pais (BRASIL, 2008). Desde 2010, através do Grupo de
Pesquisa em Mudancas Climéticas (GPMC), o INPE desenvolve investigacdes fazendo uso de
sensoriamento remoto por satélite e equipes de coleta de dados locais com o intuito de
produzir banco de dados e desenvolver modelagens capazes de caracterizar o clima presente e
criar projecdes de cenarios climéticos futuros.

Essa experiéncia acumulada pelo Instituto o qualifica como um dos mais importantes
centros de pesquisa internacionais nas areas de ciéncia climatica e observagdo da Terra. Sua
insercdo em cooperacdo multilateral (Tabela 8), por um lado, potencializa projetos do Estado
brasileiro, e por outro, afiancam a relevancia do pais, no cenario de producéo cientifica

internacional.
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O conhecimento acumulado e a infraestrutura cientifica acumulada da acesso ao pais a
grandes foruns internacionais, como o Férum Internacional de Ciéncia e Tecnologia para a
Sociedade (STS Forum), o Férum Mundial de Ciéncias, o0 Forum de CT&I da Unesco, a
Conferéncia Novas Fronteiras na Diplomacia Cientifica e a Conferéncia das Nac¢6es Unidas
sobre as Mudancgas Climéticas. O Brasil ainda participa de organismos internacionais de
regulacdo cientifica, como: o Tird Word Academy of Sciences (TWAS) e seu escritorio
regional, Regional Office for Latin America and the Caribbean (TWASROLAC); o
International Council for Sciences (ICSU) e seu escritorio regional, ICSU-ROLAC; o Inter-
Academy Panel for International Issues (IAP); o InterAcademy Council (IAC); e Rede
Interamericana de Academias de Ciéncias (Inter-American Network of Academy of Sciences —

lanas); e o Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC).

TABELA 8 - Cooperagdes Internacionais Multilaterais Vigentes em 2018

PARTES CARACTERIZA(;AO E OBJETIVOS VIGENCIA
Orgeinlzaga_o das Promocao e apoio ao desenvolvimento de
Nacdes Unidas para ~ - - - S
. x acdes conjuntas inovadoras, disseminagao
Alimentacédo e : .
Agricultura de m_etodologlas e geotecnologias para
monitoramento e cobertura florestal, e a 22/04/2014 21/04/2019
representada por sua o S o
x realizacdo de atividades de capacitacdo
Representacdo no .
Brasil relauo_nadas ao uso de dados de
(FAO/BRASIL) sensoriamento remoto.
O acordo
S Garantir a cooperagdo entre a FAO e 0 cgn_tmuara
Organizacéo das p x valido
~ - INPE através da consulta, coordenacdo de
Nac¢6es Unidas para o ~ enquanto
- x esforgos, assisténcia mitua e agdes 10/12/2009
Alimentacao e conjuntas nas areas de comum interesse houver
Agricultura (FAQ) y interesse de
entre as Partes.
ambas as
partes.
Centro Internacional
de Agtrgﬂ_sma Coopfer,ag{io Cientifica em Astrofisica 14/03/2013 13/03/2018
Relativistica Relativistica.
(ICRANEet)
Secretaria Desenvolvimento conjunto de acdes de
Permanente da cooperacao técnica regional e
Organizacéo do disponibilizacdo de metodologias e
Tratado de tecnologias no ambito do Projeto de 17/07/2013 16/07/2018
Cooperagao Monitoramento da Cobertura Florestal na
Amazbnica (OTCA) Amazbnia Regional.
Centro Europeu de x beneficio ma
Previsio do Tempo Cooperagao para beneficio mutuo,
- especialmente no campo de previsdo 01/08/2017 31/07/2022
de Medio Alcance numérica de tempo
(ECMWF) Po.
Composto por 60 agéncias espaciais e -
CEOS - Committe organismos internacionais, que trabalham Acordo valido
o enquanto
on Earth de forma coordenada para permitir o
. . X 1984 houver
Observation compartilhamento e a provisdo de dados -
. . L interesse das
Science de Observacdo da Terra. O INPE participa
3 x partes
deste comité desde sua fundacéo,
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contribuindo para os grupos de trabalho
em Construgdo de Capacidades e
Democracia de Dados, Sistemas de
Informacdo e Servicos, Calibracéo e
Validacédo, Clima, Coordenacdo de Dados
Espaciais, e para as Constelacdes Virtuais,
Imageamento da Cobertura Terrestre e
Radiometria da Cor do Oceano.

E uma parceria intergovernamental que
conta atualmente com 104 paises, a
Comissdo Europeia e 115 organismos
internacionais. Tem como objetivo
garantir observagdes sustentadas e
abrangentes da Terra, por meio do
aprimoramento e da valorizag&o dos
sistemas existentes de observacdo da
Terra. O GEO esté construindo um

Acordo valido

sistema global, denominado GEOSS. Este enguanto

GEO - Group on SRS -
. retine institui¢des de pesquisa do mundo 2003 houver

Earth Observations N . - .

inteiro para ampliar a capacidade de interesse das

monitoramento ambiental do planeta e tem partes

a missdo de transformar os dados

coletados em informagcdo vital para a

sociedade. O INPE presta assessoria

técnica a Divisdo de Mar, Espaco e

Antértica (DMAE, Itamaraty) na sua

atuacdo no GEO, por ser uma das

principais instituicBes brasileiras centradas

em observacdo da Terra.

E um consorcio de instituicbes e agéncias

espaciais que fornece dados orbitais em -

N o Acordo vélido
. situacdes de emergéncias causadas por

International - Charter desastres naturais em todo 0 mundo. Além enquanto
- Space & Major ' 2000 houver

Disasters

do INPE, integram o Charter as agéncias
espaciais da Argentina, Canada, Franga,
Japéo, China, india, Inglaterra e Estados
Unidos.

interesse das
partes

Fonte: Site INPE (2018)

Para paises desenvolvidos e em desenvolvimento manterem programas de observacgao
da Terra significa superar elevados custos, na medida em que se trata de um ramo de
investigacdo como background, programas espaciais; por isso, a cooperacdo cientifica € uma
estratégia adotada por todos os paises que desenvolvem essa modalidade de pesquisa. Com
efeito, nos ultimos 15 anos, além das tradicionais agéncias espaciais na Europa, Japdo e EUA,

paises da América Latina, Africa e Asia iniciaram seus proprios programas espaciais. Dezenas

de novos satélites foram lancados, aumentando o acesso e disponibilidade de tecnologia e

dados para os programas de observacao da Terra.

Porém, em que pese o numero significativo de governos que operem satelites, de

observacdo da Terra, apenas alguns abrem seus dados (Open Dados), permitindo que sejam

usados livremente, reutilizados e redistribuidos por qualquer pessoa ou organizacao.
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Em 2014, os dados gerados pelo CBERS/INPE, de produtos imagéticos que cobrem a
América do Sul, estavam entre os trés mais solicitados, no ano 2014, da rede de satélites e
imagens CEOS (Gréfico 20).

GRAFICO 20 — Trés bases de dados, mais acessadas em 2014, da rede CEOS.

18%

29% 53%

* NASA ECHO

Fonte: Han et al (2016)

O INPE contribui no interior dos grupos de trabalho na Construcdo de Capacidades e
Democracia de Dados (WGCapD); Sistemas de Informacédo e Servicos (WGISS); Calibragédo
e Validacdo (WGCV); Clima (WGClimate); Coordenagdo de Dados Espaciais (SDCG); e para
as Constelagdes Virtuais, Imageamento da Cobertura Terrestre (LSI) e Radiometria da Cor do
Oceano (OCR).

Nessa conjuntura, ha iniciativas internacionais para livre acesso a dados fazendo uso
de quatro modelos de gestdo de informacdo que oscilam de caracteristicas descentralizadoras
as mais centralizadoras (FRISCHMANN; MADISON; STRANDBURG, 2014). No primeiro,
totalmente centralizado, todos o0s contetdos sdo agregados em um Unico repositdrio
gerenciado centralmente. No segundo, 0s repositérios sdo distribuidos e mantidos
separadamente, mas podem ser interconectados por um portal de acesso central que
compartilha componentes de servigos técnicos e utiliza um formato (template) comum de
troca de dados. No terceiro, os repositorios sdo mantidos localmente e ndo estdo tecnicamente
integrados, mas partilham de um quadro juridico e politico comum que permite o0 acesso em
termos e condi¢des uniformes. E no quarto repositorios, sao amplamente desagregados e ndo

possuem interoperabilidade técnica e legal.
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O INPE participa de programas de compartilhamento de dados terrestres, como o
Committe on Earth Observation Science e o Group on Earth Observations, que se enquadram
predominante no terceiro modelo, com estruturas distribuidas comuns, oferecendo um
conjunto significativo de recursos do qual os pesquisadores podem acessar multiplos
repositorios independentes, gerados de maneira descentralizada, no interior das organizagdes
participantes, e centralizado, enquanto possibilidade de acesso.

Com efeito, a capacidade de coleta de dados multidimensionais, associada a producao
de modelagens computacionais, qualifica o Instituto a emitir relatorios e pareceres sobre 0s
processos de ocupacéo e degradacdo de biomas nacionais como o Cerrado, a Mata Atléantica e
a Floresta Amazonica, inclusive a chamada Amazonia Azul. Capacidade reconhecida em
foruns sobre mudancas climéaticas como o Intergovernmental Panel on Climate Change
(IPCC) e o National Oceanic and Atmospheric Administration (NOAA).

Um evento significativo desse esforco de pesquisas em rede é o Modelo Brasileiro do
Sistema Terrestre (BESM). O BESM foi criado no INPE. O esfor¢co para desenvolver o
Modelo é parte de uma acdo nacional coordenada para construir uma estrutura de pesquisa
multidisciplinar voltada para a compreensdo das causas das mudancas climaticas globais, seus
efeitos e seus impactos na sociedade. O modelo climéatico de abrangéncia global permite
prever as consequéncias do acumulo de GEE na atmosfera, sendo capaz de gerar projecdes, a
partir de dados globais terrestres, oceénicos e atmosféricos que atendem aos padrdes
normativos do Laboratorio de Dinamica de Fluidos Geofisicos (GFDL) e da Administracéo
Nacional Oceénica e Atmosférica (NOAA) (NOBRE et al., 2012).

Desde 2008, a comunidade climatica brasileira tem se engajado na implantacdo do
Modelo, compreendido como uma importante tarefa cientifica, na medida em que fornece a
capacidade de construir a pericia cientifica capaz de desenvolver projecdes climaticas
confiaveis, particularmente no Brasil e América do Sul (NOBRE et al., 2012). Tal feito
representa um avanco significativo no estabelecimento de uma ferramenta cientifica que pode
ser usada em diferentes conjuntos de atividades de pesquisa, como: seguranca alimentar e
hidrica, ecossistemas tropicais e desastres naturais. Podendo ser empregado desde a previsao
numerica do tempo, previsdo sazonal a projecdo dos cenarios de mudanca climéatica
(PALMER et al., 2009).

Do ponto de vista operacional, 0 BESM é empregado para previsdo meteorologica e
previsdo do clima sazonal, bem como para a producdo de cendrios globais de mudanca
climatica (NOBRE et al., 2012). Projeto justificado por pesquisadores — integrantes da Orbita

do INPE — como fundamental, na medida em que oferece instrumento para antecipacao, que
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implica beneficios sociais, sendo estrategicamente relevante para a execucdo do Plano
Nacional de Mudancas Climéaticas e do Plano Nacional de Adaptagdo as Mudancas
Climaticas. Assim também como posicionaria o Brasil no seleto grupo de paises capazes de
exercer autoridade epistémica e politica, no ambito da governanca global do clima
(JASANOFF; KIM, 2015; MIGUEL, 2017).

Além dos aspectos supramencionados, trés fatores garantiram o posicionamento do
INPE como organizacdo nacional-central dos processos de producdo e difusdo de
conhecimento sobre meteorologia e clima. Primeiro, um consenso nutrido por pesquisadores e
atores politicos de que ter infraestrutura tecnolégica (recursos humanos e estrutura fisica),
para estudos sobre o sistema terrestre e o clima, € uma ferramenta estratégica para a soberania
e o desenvolvimento social e econémico, fundamental para o planejamento e implementacéo
de politicas publicas mais eficazes (LAHSEN, 2002).

O segundo fator foi a conexd@o da agenda de pesquisas do Instituto a investigacOes
voltadas para a compreensédo de questdes socioambientais, de grande interesse de sucessivos
governos, como as secas na Regido Nordeste, os apagdes do setor elétrico, decorrentes de
longos periodos atipicos de estiagem, na Regido Sudeste, e 0 monitoramento dos processos de
ocupacdo e desmatamento da Floresta Amazbnica. Uma agenda aplicada que, em uma
conjuntura de governanga cientifica e de desenvolvimento em disputa, tem viabilizado os
pleitos, do Instituto e seus pesquisadores por mais recursos e apoio (MARANDOLA JR,;
D’ANTONA; OJIMA, 2011).

O terceiro fatordiz respeito a capacidade de os pesquisadores influenciarem a agenda
de pesquisa nacional (BICHARA; LIMA, 2012; BALBACHEVSKY; COUTO E SILVA,
2011). Orientados pela trajetéria de centros meteoroldgicos europeus e norte-americanos,
pesquisadores do INPE influenciaram o discussdo epistémica e a compreensao ontoldgica das
pesquisas meteoroldgicas e climaticas no pais.

Essa infraestrutura tecnolégica do Instituto oferece o suporte para a Rede Brasileira de
Pesquisas sobre Mudancas Climaticas Globais (Rede CLIMA), instituida pelo Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, em 2007. Uma rede nacional de pesquisas, com significativa expertise
em climatologia e mudancas climaticas, formadas por universidades e institutos, que tém
como organizagdes centrais o INPE e a Universidade de S&o Paulo (USP).

Essa sinergia é pilar das orientagbes do Plano Nacional sobre Mudangas Climaticas
(PNMC), e consubstancia o Plano Nacional de Adaptacdo as Mudancgas Climaticas (PNA), e
tem fornecido subsidios para a série de relatérios cientificos do Painel Brasileiro de Mudangas

Climéticas (PBMC) e o IPCC. Desta feita, os trabalhos dessa Rede fornecem condigdes para o
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pais em desenvolvimento de exceléncia cientifica, nas varias areas das mudancas ambientais
globais, uma expertise relevante em um cenario global que instiga as na¢des a orientarem seu
desenvolvimento na l6gica da sustentabilidade.

O Instituto sedia a Rede CLIMA — um consorcio de universidades e institutos de
pesquisas que realizam investigacbes sobre impactos das mudancas climéticas, nos
seguimentos de agricultura, biodiversidade e ecossistemas, cidades, desastres naturais,
desenvolvimento regional, economia, energias renovaveis, modelagem climatica, oceanos,
recursos hidricos, servigos ambientais dos ecossistemas e zonas costeiras (REZENDE, 2011).

Essa Rede gera e dissemina conhecimentos que permite ao pais responder aos desafios
representados pelas mudancas climaticas globais. Os projetos em execucdo na Rede tém trés
focos principais (ALEIXO et al., 2010): o mapeamento de linhagens de organismos, sob
cenarios diversos de emissdo de gases de efeito estufa, identificando espécies e areas
prioritarias para a conservacdo; o estudo dos contextos temporal, espacial e ecoldgico para
identificar o conjunto de variaveis bio-geo-climaticas potencialmente responsaveis pela
extincdo destes grupos, e a elaboracdo de projeces, feitas a partir de modelagens, para
compreensdo do comportamento de diferentes tipos de biomas brasileiros frente as mudancas
climaticas.

A Rede avalia 0s cenarios e a capacidade de adaptacdo de sistemas de produgdo aos
fendmenos de mudanca do clima, com o propésito de criar solucdes, baseadas em tecnologias
agricolas e geracdo de energias limpas que mitiguem as emissdes de gases de efeito estufa. O
Instituto € um ator central para estudos do clima e mudancas climaticas. Conexdes que geram,
pois, grupos de pesquisas, publicacbes cientificas em diversas areas de conhecimento (i.e.
climatologias, ciéncias soOcias, economia), programas de formacdo basica, técnica e
tecnoldgica e publicacdo de relatérios que tém como publico alvo decision maker nacionais.

Os programas de monitoramento da Floresta Amazonica, coordenados pelo INPE,
contribuiram para o éxito de politicas de combate ao desmatamento, produzindo efeitos
positivos para a imagem do pais, no cenario internacional. Os anos de 2003 a 2013 foram
marcados pela criacdo de novas universidades, laboratorios nacionais e a revisdao do marco
legal, para inibir a ocupacgéo predatdria da Amazonia.

Durante o governo de Luiz Inacio Lula da Silva, a partir de 2007, 0 MCTIC viveu
um periodo de aumento progressivo nas verbas destinadas a pasta, atingindo, em 2010, o
apice de investimentos, chegando aproximadamente a 8,6 bilhdes de reais. Nessa esteira de

eventos, ocorreram significativos investimentos na &rea de observacdo terrestre e
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climatologia, do mesmo modo que houve as participagdes de pesquisadores do Instituto em
cargos decisorios e de assessorias do gabinete presencial (NOBRE; MARENGO, 2017).

As politicas de preservacdo da biodiversidade e, sobretudo, de reducdo do
desmatamento na Amazo6nia foram pilares sobre os quais se sustentou a visibilidade positiva
do Brasil, nas arenas internacionais sobre mudangas climéticas, a partir da Conferéncia Rio
92. Contudo, a crescente crise econdmica e institucional, a partir do ano 2012, ensejou 0
arrefecimento das politicas para 0 meio ambiente e mudancas climaticas.

A partir dai, os seguimentos de producdo cientifica, como institutos e universidades,
passaram a lidar com sistemética de reducéo de verba orcamentaria, situacdo agravada com o
impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff, em 2016, e ascensdo do governo Michel
Temer, notoriamente conservador e alinhado a interesses dos setores rurais.

O governo Michel Temer buscou consolidar apoios, no Congresso, para barrar as
denuncias de corrupcdo, apresentadas pela Procuradoria-Geral da Republica, que fortaleceu as
bancadas conservadoras, como a ruralista e a evangélica. Protagonismo evidenciado na
articulacdo realizada para flexibilizacdo das normas de exploracdo agricola, pecuaria e
mineral na Amazonia, permitindo mecanismos de arrendamento de terras indigenas para o
agronegacio e o bloqueio de processos de criacdo de novas areas protegidas.

Essa virada politica produziu efeito sobre o andamento dos programas de observacao
da terra e mudancas climaticas, do INPE. Sob o governo Michel Temer, o MCTIC sofreu um
contingenciamento de 44% das despensas, no ano 2017, o que representou 0 menor em 12
anos. Em 2018, houve novamente cortes, que repercutiram no atraso de pagamentos de bolsas
de pesquisa. Esses cortes ocorreram simultaneamente a mudangas do comportamento da
politica externa, no que em novembro de 2018, o Brasil declinou da intencdo de sediar a
Conferéncia sobre o clima, elencando como razdes da decisdo o processo de transicdo do
governo e restricbes orcamentarias.

O governo Jair Bolsonaro, iniciado em janeiro de 2019, tem demonstrado desprezo ao
seguimento de pesquisa sobre mudangas climéaticas e combate ao desmatamento. Para o
governo Bolsonaro, a protecdo ambiental est4 na contramé&o do desenvolvimento econémico,
perspectiva acolhida por parte significativa do agronegdcio no pais, que, Como exposto nesse
textocapitulo, contam com expressiva representativadade no Congresso e no primeiro escaldo
do governo recém-emposssado.

Com estreito alinhamento a interesses da agroindustria e da mineracdo, o governo
Bolsonaro determinou a transferéncia da administragdo de terras indigenas do Ministério da

Justica para o Ministerio da Agricultura e a extin¢do das sec¢Oes climéaticas do Ministério do
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Meio Ambiente e do Ministério das RelagBes Exteriores, assim como, cortes or¢camentarios
severos, de até 70%, em agéncias cientificas, o que vém dificultando a coleta de dados
ambientais e a producéo de analises.

Diante desses eventos, o Instituto tem como desafios articular com o novo governo a
lotacdo de recursos financeiros para garantir a atualizacdo da infraestrutura computacional
(supercomputador) para atender as demandas de processamento de dados do Centro de
Previsdo do Tempo e Estudos Climéaticos (CPTEC), pois o hardware atual esta operando em
condic¢do de “sobrevida” ha seis anos, e ter garantida a contrata¢ao de pesquisadores.

Conquanto, as dificuldades orcamentarias e politicas, da cena imediata, no nivel plano
internacional, o INPE oferece relevantes oportunidades a politica externa brasileira de (1)
cooperacdo cientifica e diplomacia cientifica, ; (2) garante a capacidade ao pais de confrontar
as analises e reivindicagbes da comunidade global, fazendo uso de conhecimento produzido
por laboratdrios e especialistas autoctones, ; e (3) propicia visibilidade e influéncia nas arenas
de governanca cientifico-politica para as mudancas climaticas.

Os programas de monitoramento da floresta amazénica, coordenados pelo INPE,
contribuiram para o éxito de politicas de combate ao desmatamento, produzindo efeitos
positivos para a imagem do pais, no cenério internacional. Os anos de 2003 a 2013 foram
marcados pela criacdo de novas universidades, laboratorios nacionais e a revisdo do marco
legal, para inibir a ocupacdo predatéria da Amazonia.

Contudo, acontecimentos recentes, ocorridos na esteira do governo Bolsonaro,
sinalizam para descontinuidade de politicas de combate ao desmatamento iniciadas na década
de 1990, desconstrucao que, é bem verdade, ndo iniciou no atual governo, como observados
no capitulo precedente. Nessa conjuntura, 0 ministro do Meio Ambiente Ricardo Salles tem
questionando a eficiéncia do sistema de monitoramento, desenvolvido e coordenado pelo
INPE, afirmando que o mesmo seria obsoleto e, por isso, contribui para ineficacia do controle
do desmatamento na Amazonia (LEITE, 2019).
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CAPITULO IV - GOVERNANCA, POLITICA EXTERNA BRASILEIRAE A
ATUACAO DO INPE

A pergunta norteadora desta pesquisa foi “Quais as contribuicdes do INPE para a
politica externa brasileira nas arenas de Governanga Internacional do Clima?”, tendo como
ponto de partida a percepc¢édo de que (1) as capacidades de desenvolvimento de conhecimento
cientifico sdo responsaveis por facilitar e diversificar canais de cooperacéo, e que (2) o Brasil
é um importante ator de producdo de conhecimento sobre Mudancgas Climéticas — inserido e
reconhecido na disciplina epistémica global de producdo de modelagens e de competéncias
para as quais o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) contribuiu
significativamente.

Como objetivo geral foi proposto investigar as condi¢Oes de articulagcdo entre o
conhecimento produzido pelo INPE e a politica externa brasileira, na Governanga
Internacional do Clima, no recorte temporal compreendido entre a década de 1970 até os
primeiros trés meses do ano de 2019.

Estes elementos da pesquisa foram assentados a partir da percep¢éo deste pesquisador
de que o acesso ao conhecimento cientifico € especialmente critico para as decisfes da agenda
climéatica, dado o alto nivel de incerteza. Porque, em ambientes de tomada de decisdo
caracterizados pela presenca de muitos grupos, com preferéncias politicas diversas, os atores
recorrerem a diferentes fontes de informacdo, em apoio a suas posi¢cdes (MITCHELL et al.,
2005).

Assim, conhecimento é produzido para, e em meio a uma Governanga caracterizada
pela descentralizacdo, sem autoridade central, na qual instituicGes sdo constantemente criadas.
Um carater de continua transformacdo que torna um desafio mapear e classificar a paisagem
das Governanga do Clima. Contudo, esta investigacdo observa que qualquer que seja a
classificacdo dessas Governancas, o INPE oferece ao Brasil oportunidades de insercédo
politico-cientifica, garantidas pelo desempenho de atividades de cooperacdo, producdo e
difusdo de conhecimento e representacdo (Figura 3) que geram capilaridades que tornam o
Instituto um importante instrumento diplomatico, com a capacidade de (1) dar ao pais
condigdes institucionais e de infraestrutura para celebrar cooperacdo cientifica, nas
modalidades Sul-Sul e Norte-Sul; (2) reforca a capacidade de articulagéo do Brasil, nas arenas
globais do clima; (3) tornar o pais uma referéncia em programas de sistema terrestre e

producdo de modelos climaticos globais; (4) afiancar a comunidade internacional na
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capacidade que o pais tem de gerar conhecimento sobre sua territorialidade e gerir questoes
ambientais, sob a orientacdo dos melhores parametros cientificos; e (5) formar liderancas

epistémicas nacionais e internacionais.

FIGURA 03 — Oportunidades ensejadas pelo INPE a Politica Externa Brasileira.

InstituicOes e
Organizagoes
Internacionais
nao
Ambientais

Instituicoes e

Organizagdes

Internacionais
Ambientais

Multilaterais
do Clima

Sistema ONU

Cooperacdo Cientifica — Producao e Difusdo de Conhecimento — Representacao

Fonte: Elaborado pelo autor (ano).

41 GOVERNANCA CLIMATICA POLICENTRICA E PRODUCAO CIENTIFICO-
POLITICA DO CONHECIMENTO

Especialistas e ambientalistas argumentam que novas e mais dindmicas formas de
governar a mudanga climatica, dispersas e multinivel, ndo sdo apenas possiveis, na verdade, ja
estdo sendo implementadas no entorno da CQNUMC (Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas
sobre Mudancas Climaticas) (OSTROM, 2010; RAYNER; 2010; KEOHANE; VICTOR,
2011). As Conferéncias de Copenhague (2009) e Conferéncia de Paris (2015) encorajaram um
sistema de Governancga difuso e multinivel, com forte presenca de atores ndo governamentais,
ajudando a alinhavar uma Governanga Policéntrica (HALE, 2016; KEOHANE;
OPPENHEIMER, 2016).

As instituicdes centrais da Governanca Climatica Global sdo construidas sobre a

imagem ndo linear do clima e da biosfera como sistemas integrados e heterogéneos, com
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subsistemas interligados. O gelo oceénico do Artico, 0 ecossistema da Floresta Amazonica, a
moncao da Africa Ocidental e a agdo longitudinal antrépica sdo subsistemas n3o lineares que
formam o sistema climatico. Complexidades que exigem praticas econémicas, sociais e
politicas igualmente interdependentes.

A Governancga Climética estd ha mais de 30 anos em formacdo, tendo desde 1992 a
como instituicdo central. Recursos — tempo, dinheiro, reputacdo — foram investidos nesta
Governanca, contudo, os parcos resultados contrastados ao crescendo de previses de
aumento de frequéncia e agravamento de extremos climaticos tém suscitado reivindicacGes de
reformas & Governanga Global do Clima (RAYNER, 2010). Uma estrutura policéntrica e com
sobreposicdo de fungdes que tornam o seu mapeamento um problema (ABBOTT, 2011,
KEOHANE; VICTOR, 2011; WIDERBERG, 2014).

Biermann et al. (2009) e Zelli (2011) vislumbram a arquitetura da Governanca
Global do Clima a partir da imagem de “cebola”, tendo a CQNUMC em seu nucleo cercada
por trés camadas consecutivas, incluindo féruns multilaterais sobre energia e clima, outras
instituicbes e organizacBes ambientais e instituices e organizacBes internacionais nao

ambientais (Figura 4).

FIGURA 04- Esferas de fragmentacdo institucional da Governanca Climatica Global

SISTEMA ONU

» Conveng3o-Quadro das Nagdes Unidas sobre 2 Mudanga do Clima
» Protocolo de Quioto

» Conferéncia das Partes (COP)

» Grandes Conferéncias do Clima

FORUNS MULTILATERATS SOBRE O CLIMA E ENERGIA
* EUROCITIES

» Carbonn Cities Climate Registry
» Global Methane Initiative

INSTITUICOES E ORGANIZACOES INTERNACIONAIS
/ AMBIENTAIS

* Iniciative for Ecomobility (ICLEI)
* The Climete Group (TCG)
* Forest Carbon Patnership Facility (FCPF)

\ ]:\:STITUICf)ES E ORGANIZACOES INTERNACIONAIS
NAO AMBIENTAIS
* Convennat of Mavors (CM)
* Union of Baltic Ciies (UBC)
* Major Economies Forum

Fonte: (BIERMANN et al., 2009; ZELLI, 2011).

Nesse mapa mental (Figura 4), a CQNUMC tem centralidade elevada, contudo

compartilha a Governaga com varias institui¢des, centrais em outras espertises. Ndo ha como
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pensar politicas globais eficazes para o clima sem levar em consideracdo outras Governangas,
como as da biodiversidade, da producdo de energia e da economia.

Keohane e Victor (2011) contribuem com o mapeamento da Governanca Global
chamando a atencdo para os acordos da ONU (Organizagdes das Nacdes Unidas), iniciativas
bilaterais, arranjos multilaterais, subnacionais e de comunidades epistémicas. Esse mapa
contribui, demonstrando as mdltiplas formas de Governanca — multilateral, clube, bilateral,

especialista — e a transversalidade do tema (Grafico 22).

GRAFICO 22 — Representagio do Regime Global de Mudangas Climéticas

UN Legal Regimes Expert Assessments
(UNECCC & Kyoto Protocol, formal funding UPCS mational assesstants)

mechanisms, and nonbinding political
agreements [e.g., Copenhagen Accord]) Adaptation Initiatives
(e.g., programs by UN agencies and
Montreal Protocol multilateral development banks [MDBs])
(regulation of ozone-depleting gases Bilateral Initiatives
that also affect climate warming) {e.g., Norway-Indonesia; CIUbs
US-India; UK-China) (e.g.. MEF, APP, G20, G8, G8+5)

Subnational Action
(e.g., California’s emission
trading system w/int’| offsets;
subnational procurement rules)

Multilateral Development Assistance
(e.g., “mainstreaming” climate at MDBs; World Bank
prototype carbon fund; clean energy & adaptation funds)

Secsnginesring S0 ce Nuclear Technolo
(e.g., ocean dumping rules for iron fertilization; 1 e SOTEsTSORalers erou
possible regulation under Convention on 8- PP group

Biological Diversity or new treaties)

Financial Market Rules
provisions to accommodate US-India (e.g., regulation of cross-border
nuclear partnership) emission trading)

Intellectual Property and Investment Rules International Trade Regime
(e.g., clean energy provisions in bilateral investment treaties) {e.g., possible GATT/WTO action to
accommodate border tariff adjustments)

Fonte: Keohane e Victor (2011).

Nesse diapasdo, Governanga ndo é mais encarada como uma prerrogativa exclusiva
dos Estados ou da UNFCCC (United Nations Framework Convention on Climate Change), o
que exige uma consciéncia muito maior das ligagdes com outros nucleos de poder, com o
comércio, o sertor financeiro e os direitos humanos (MONCEL; VAN ASSELT, 2012). Ao
descer um nivel, novos insights estdo sendo gerados nas atividades de formulacdo de politicas
publicas dos Estados.

Foram mais de 1.200 leis sobre Mudangas Climaticas, sancionadas pelos Estados, até
2017, um aumento de 20 vezes em 20 anos, quando comparado com 1997, quando havia
apenas 60 leis em vigor (AVERCHENKOVA; FANKHAUSER; NACHMANY, 2017). Cada
unidade, dentro de um sistema policéntrico, exerce considerdvel independéncia para fazer
normas e regras dentro de um dominio especifico (como empresa, um governo local, uma
rede de governos ou uma organizagao internacional).

Se se mover para o dominio do Governo privado, mais formas de Governo aparecem,
reforcando novamente a impresséo de que o grau de policentricidade estad aumentando. Muitas

das iniciativas privadas estdo sendo dirigidas por associag@es industriais e aliancas,
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aparentemente independentes da acdo estatal, mas ao mesmo tempo interagindo com tais
acoes. Por exemplo, a iniciativa Science-Based Targets, uma parceria formada pelas Nacoes
Unidas e varias organizacbes empresariais e ambientais, tem como meta reduzir
voluntariamente, até 2050, as emissbes de GEE do conjuto de empresas e industrias
associadas (COLE, 2011).

Novas formas de Governanc¢a sdo manifestadas por meio de eventos anuais, painéis
que integram especialistas e decisores politicos com atores estatais e ndo estatais,
internacionais, nacionais e subnacionais. No topo desses arranjos, nao representando uma
coordenacdo central, a CQNUMC esta se ajustando, desde o estabelecimento de regras
globais até a tarefa mais policéntrica de facilitar a acdo ndo estatal (HALE, 2016).

Entre os estudos das RelacGes Internacionais, a Governanca Policéntrica se apresenta
como “regimes complexos de regime" (KEOHANE; VICTOR, 2011) e “Governanga
Fragmentada” (ZELLI; VAN ASSELT, 2013). Particularmente, Ostrom (2010) argumenta
que esses arranjos policéntricos oferecem oportunidades de aprendizado e adaptacdo com
beneficio para obtencdo de resultados mais eficazes, equitativos e sustentaveis em multiplas
escalas.

Em sistemas policéntricos, as unidades constituintes “competem e cooperam,
interagem e aprendem umas com as outras”, de modo que suas responsabilidades “sdo
adaptadas para corresponder a escala dos servigos publicos que fornecem” (COLE, 2015, p.
114, traducdo nossa). Em um extremo estdo redes muito soltas de atores e unidades que se
envolvem em formas muito fracas de coordenacdo baseadas no compartilhamento de
informagdes (JORDAN; SCHOUT, 2006); no outro extremo, encontramos atores unidos mais
fortemente através de sistemas mais formais de coordenacdo, no qual as unidades
compartilham ativamente informag6es, umas com as outras em uma atmosfera de confianca
(GALAZ et al., 2012, p. 29).

Sistemas capazes de interagir e fazer ajustes mutuos para ordenar seus
relacionamentos uns com 0s outros, dentro de um sistema geral de regras, em que cada
elemento age com independéncia de outros elementos. Devido as interconexdes fisicas e
socioecondmicas entre as Mudancas Climaticas e uma série de outras areas, as sobreposicdes
institucionais entre o regime climatico e outras instituicdes internacionais de outros dominios,
como comércio e investimento, direitos humanos, outras questdes ambientais (por exemplo,
destruicdo do ozbnio e perda de biodiversidade) sdo inevitaveis (BIERMANN et al., 2009;
ZELLI, 2011).
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Esse padrdo de Governanga incorpora uma variedade de atores e instituicfes que
operam em multiplas escalas, como Estados, organizagdes internacionais governamentais e
ndo governamentais, empresas e cidades. (COLE, 2015; JORDAN et al., 2015). Esses atores
reivindicaram autoridade para abordar a mudanca climéatica de varias maneiras, as vezes
atuando sozinhos, as vezes em programas de cooperacao bilateral ou multilateral.

O reconhecimento dessas interligagdes ajudou a desencadear atividades relacionadas
a mudanca climatica em outros regimes ambientais internacionais, por exemplo, a Convengéo
sobre Diversidade Biologica (CDB) adotou uma série de decisGes abordando interfaces da
biodiversidade e Mudancas Climaticas, propondo salvaguardas relacionadas a biodiversidade
que devem ser adotadas na implementacdo de REDD + (Reducdo de Emissdes por
Desmatamento e Degradacdo Florestal) (VAN ASSELT, 2014).

TABELA 9 — Desenho Institucional da Governanca Climéatica Global

EXECUCAOE DEFINICAO NORMAS E PRATICAS

MONITORAMENTO AMBIENTAIS FINANCIAMENTO

Governos (nacional e

subnacional); . .
) Grandes Conferéncias sobre o0 Meio

. L . Ambiente Sistema ONU;
Sociedade civil organizada ]
(organizacdes ndo . o . . Goyer_nos, .

Sistema ONU (organizac¢des ambientais e Inciativa privada

governamentais, midias,

) ndo ambientais)
empresas...);

Sistema ONU (CQNUMC, Governos nacionais e subnacionais

COPs...).

Fonte: Elaborado pelo autor (2019).

Muiltiplos centros de autoridade deciséria governam o mesmo problema, no dominio
da Governanca Climatica (Tabela 9). Isso pode ser observado, na pratica, com uma variedade
de instituicdes internacionais, além da CQNUMC. Estdo inseridos nessa Governanca
Policéntrica instituicOes e organiza¢Ges do campo econdmico e comercial.

As Mudangas Climaticas sdo um problema tdo ambiental quanto econémico, tornando
varias instituicbes econdmicas internacionais altamente relevantes para a Governanca
Climatica. Por exemplo, o Grupo dos 20 (G20), uma coalizdo de grandes economias que se
concentra principalmente em finangas internacionais e desenvolvimento econémico, é uma
dessas institui¢oes.

Suas atividades na area de Mudancas Climaticas incluem o compromisso de reduzir e
eliminar os subsidios aos combustiveis fdsseis, 0 que ajuda a levantar a questdo dos subsidios
aos combustiveis fosseis, na agenda politica internacional; além disso, desempenha

importante papel de fortalecimento de compromisso de financiamento de politicas do clima,
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para paises em desenvolvimento (ASSELT; SKOVGAARD, 2016; KIRTON; KOKOTSIS,
2015).

Também, organizagdes como o Banco Mundial integram as preocupagdes com as
Mudangas Climéaticas em suas operacdes, tornando-se parceiros em acdes para regulacdo
processos de mensuracdo de emissdo de gases de efeito estufa, como, por exemplo, o Carbon
Disclosure Project, o Regional Greenhouse Gas Initiative e o Cities for Climate Protection
(RGGI) (BANCO MUNDIAL, 2008; PATTBERG; STRIPPLE, 2008).

Neste estado de coisas, os dados sobre programas desenvolvidos e programas de
cooperacdo acordados permitem afirmar que o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais
(INPE) tenha conexdes cientificas e politicas com todas as organizacdes, instituicdes e atores
envolvidos na producédo da politica externa para o Meio Ambiente e Mudancas Climaticas. E,
mais do que isso, sua atuacdo multinivel tem o potencial de conectar pessoas, Governos,

organizagoes e instituicoes.

4.2 COOPERACAO E INSERCAO CIENTIFICO-POLITICA DO INPE

Inequivocamente, o conhecimento cientifico € central para construcdo discursiva e
busca de alternativas ao problema das Mudangas Climaticas globais (FUNTOWICZ;
RAVETZ, 2000). Os inputs e outputs da ciéncia terrestre fazem parte das narrativas das
arenas de Governanca do Clima, constituidas de coletivos, como partidos politicos,
organizacOes e cientistas de diferentes campos disciplinares que debatem e negociam
objetivos, métodos e significados.

Igualmente, a fluidez e a transversalidade da ciéncia confere capacidade de integrar-se
a outros ramos, ampliando seu alcance, este sendo 0 caso da justaposicdo das atividades
diplomética e cientifica. A literatura especializada distingue cooperacao cientifica
internacional, de diplomacia cientifica, sendo que a cooperacdo cientifica é compreendida
como processos de cooperagdo internacional que podem prescindir a orientagdo dos Estados,
podendo, portanto, ser implementada por segmentos da sociedade civil, a0 passo que a
diplomacia cientifica é diretamente orientada por interesses e objetivos governamentais, sendo
necessariamente fomentada ou acompanhada pela burocracia estatal (NEUREITER, 2011;
PUENTE, 2010; REIS, 2016; RUFFINI, 2016).

Arroz e Mendonga (2016) pontuam que a diplomacia cientifica nasce no interior do

processo de especializacdo do ramo diplomatico, no qual as inovagdes cientificas e
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tecnoldgicas levaram a redefinicdo dos conceitos de soberania e seguranca. Nessa
perspectiva, diplomacia cientifica € um processo pelo qual os Estados representam a si
préprios, difundindo e advogando préaticas, cultura e interesses (TUREKIAN, 2012,
TUREKIAN et al., 2015). Nessa logica, os EUA € um pais que desempenha o papel de
lideranca cientifica e tecnoldgica e fornece a prerrogativa de influenciar as agenda cientificas

da comunidade internacional.

[...] os paises menos desenvolvidos tendem a ficar sob a lideranga cientifico-
tecnoldgica do pais lider de uma determinada regido geo-econdmica. Assim, o bloco
econdmico central, formado pela Europa Ocidental, EUA e Japdo, tem ao seu redor
o mercado marginal dos paises atrasados, com cada um dos trés polos tendo sua
regido de maior influéncia. (VELHO, 2001, p. 63).

Nessa esteira, o INPE, desde a década de 1960, realiza cooperacdo, como estratégia
para acesso a insumos tecnoldgicos, redes de conhecimento e know-how. Nas primeiras trés
décadas, as relacbes de cooperacdo foram realizadas com os EUA, sendo expandido
gradativamente esse leque de cooperantes a outros paises do Norte Global, como a Franca,
Reino Unido, Canadd e Alemanha. A partir do final dos anos de 1980, com o acordo de
cooperacdo com a China, para construgdo de satélites China-Brazil Earth Resources Satellite
(CBERS), o pais comeca modificar seu perfil de participacdo nos processos de cooperacao, na
medida em que significou uma alternativa de acesso a know-how e tecnologias para
desenvolvimento de satélites e producédo e acesso a dados para investigacdes sobre o sistema
terrestre, até entdo ndo oferecidas pelos paises desenvolvidos.

O Governo Lula, iniciado em 2003, elegeu a coopera¢do Sul-Sul como uma prioridade
da politica externa. Decisdo que teve repercussdes ndo sé na area comercial, como também
para as relagdes de ciéncia e 0 Meio Ambiente. Nesse caminho, houve o aumento de recursos
a partir de 2014, para programas de cooperagdo com o objetivo de fortalecer lacos
diplomaticos, cientificos e comerciais com paises do hemisfério Sul (SILVA, 2012; BRASIL,
2016). A infraestrutura tecnoldgica e o conhecimento acumulados do Instituto tornam o Brasil

um parceiro apreciado em programas de pesquisa nacionais e internacionais (Tabela 10).

TABELA 10 — Projetos de cooperacdo desenvolvidos pelo INPE, com redes nacionais e internacionais, na
area de ciéncia terrestre.

~ PARCEIROS /
PROGRAMA DESCRICAO PRODUTOS FINANCIADORES
Coordenado Centro de
NEXUS - Ciéncia do Sistema Terrestre Cenérios e indicadores Fundacio de Amparo A

Caminhos para (CCST/INPE), tem como que conciliem as ¢ P

It - . ~ - Pesquisa do Estado de

a objetivo propor estratégias dimensdes econdmicas, S#o Paulo (FAPESP):

Sustentabilidade de transi¢do para um futuro sociais e ambientais. '

sustentavel nos biomas
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Cerrado e Caatinga.

O objetivo do projeto é
recuperar e preservar
Servicos ecossistémicos
associados a biodiversidade,

Aumento de estoques de
carbono;

Conservacao de habitat
necessario para a

Global Environment
Facility (GEF);
Banco Interamericano
de Desenvolvimento
(BID);

Fundacéo de
Empreendimentos

e; conservacao da Cientificos e
Coneano _Mata Captura de carbono da biodiversidade; Tecnologlco.s
Atléntica s (FINATEC);
floresta, em zonas Capacitacdo institucional - .
SRS - Estado Rio de Janeiro
prioritarias do Corredor para manejo e «
A g . Estado de S&o Paulo
Sudeste da Mata Atlantica monitoramento dos -
s Estado de Minas
brasileira. estoques de carbono e da .
biodiversidade Ggra_us, . T
' Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes
e Comunicacdes
(MCTIC)
Criado oficialmente em 1995
tem sua origem nas
pesquisas cientificas e
tecnoldgicas em eletricidade
atmosférica desenvolvidas Rede Intearada
no INPE desde 1979. E uma : 9 <
~ . Nacional de Deteccéo
rede de deteccédo e Mapa da densidade de
ELAT monitoramento de descargas raios no pais; de Descargas
(BrasilDAT) a jescarg pais, (RINDAT)
atmosféricas que atingem o Modelos numéricos e . . .
. : - World Wide Lightning
solo. Terceira maior rede do estudos teoricos. .
mundo e a maior da regido Location Network
tropical do planeta. Operada (WWLLN)
pelo Grupo de Eletricidade
Atmosférica (ELAT) do
INPE, em S&o José dos
Campos (SP).
Instituto de Energia e
Ambiente da
Universidade de Sao
Avaliacéo dos aspectos Paulo (IEE/USP)
Coordenado pelo Centro de de Gofernan a Hpi drica Instituto de Pesquisa e
RECUTSOS Ciéncias do Sistema da Bacia do Igaral'ba do Desenvolvimento da
Hidricos na Terrestre (CCST/INPE) sul- Universidade do Vale
. fazendo uso de modelagens ST do Paraiba
Bacia do Capacitagdo de recursos

Paraiba do Sul

tem como obijetivo estudar a
capacidade adaptativa da
Bacia do Paraiba do Sul.

humanos para fomento
da participacdo e
controle.

(IPD/UNIVAP)
Coordenacéo de
Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel
Superior (CAPES)
Agéncia Nacional de
Aguas (ANA)

Nitrogen
Human
Environment
Network
(NNET)

Coordenado pelo INPE, tem
como objetivos examinar o
impacto humano nos
ecossistemas naturais e
modificados, com vistas a
uma maior compreenséo de
€omo 0 nitrogénio em
excesso ou escassez afeta 0s
processos dos ecossistemas e
da biodiversidade

Rede de observacao na
América Latina (LA);
Reduzir as incertezas
regionais sobre o
inventario de N —
contribuindo para as
estimativas globais;
Sumarizar o estado atual
da ciéncia do Nitrogénio
na América Latina.

Fundagdo de
desenvolvimento da
pesquisa (FUNDEP);

National Oceanic and
Atmospheric
Administration
(NOAA);

Instituto de
Investigaciones
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relacionado.

Fisiolégicas y
Ecoldgicas vinculadas
ala Agricultura
(IFEVA);
International Nitrogen
Initiative;

Universidad de
Buenos Aires (UBA);
Inter-American
Institute for Global
Change Research
(1A1);

International
Geosphere-Biosphere
Programme.

Uma rede de pesquisas
interdisciplinares em
Mudancas Climéticas, com a

Conselho Nacional de
Desenvolvimento
Cientifico e

m;gi?;gl de coope_ragéo de 9(_) grpp(_)s~de Informagé_o cientifica Tecnolégico (pNPq);
Ciéncia e pesquisa fje 108 mst!tu_lgoes para direcionar a Coor_denagao de
. e universidades brasileiras e mitigacéo e a adaptacéo Aperfeicoamento de
Tecnologia para i | as Mudancas Climéticas Pessoal de Nivel
Mudancas 18 gstrangelras. En_vo ve as Mudang : .
Climaticas mais de 400 pgsq_wsadores, futur_as relevantes para o Superlor (Capes);
estudantes e técnicos, Brasil. Fundacdo de Amparo
(INCT-MC) - . . i
constituindo-se na maior a Pesquisa do Estado
rede de pesquisas ambientais de Sao Paulo
ja desenvolvida no Brasil. (FAPESP)
Ministérios;
Elaboracéo regular de Institutos e
analises sobre o estado Universidades
do conhecimento das Nacionais;
Fundamental pilar de apoio Mudancas Climaticas no Royal Netherlands
as atividades de Pesquisa e Brasil, nos moldes dos Meteorological
Rede Clima Desenvolvimento do Plano relatérios do IPCC, com Institute;
Nacional de Mudangas analises setoriais mais Netherlands (KNMI);
Climaticas. especificas para a Department for
formulacéo de politicas Environment;
publicas nacionais e National Oceanic and
internacionais. Atmospheric Agency
(NOAA).
Apoiar a colaboragéo
entre Universidades do
Reino Unido, o Met
Office, INPE e da
Projeto de intercambio de comunidade
conhecimentos entre o Reino internacional sobre
Unido e o Brasil, que tem temas relacionados ao
como objetivo avancar a impacto de eventos
PULSE-Brasil compreensdo do clima e climaticos extremos no Reino Unido

Mudancas Climaticas e
implicagdes para
ecossistemas e a saude
humana no Brasil.

ecossistema e saude
humana;

Projecdes futuras
Mudancas Climaticas na
Amazodnia usando
modelos climaticos
regionais e globais;
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International

Lancado em 1987 para
coordenar a investigacao
internacional sobre
interacOes de escala global e
a escala regional bioldgica,
processos fisicos suas

Cenarios e indicadores

International Council
for Science (ICSU);
Group on Earth
Observations;
Scientific Committee

Geosphere interagBes com sistemas que conciliem as .
. o . ~ - for Oceanic Research
Biosphere humanos e quimicos da dimensGes econémicas, (SCOR):
Programme Terra. Esse Programa vé o sociais e ambientais em '
. . European Space
(IGPB) sistema Terra como fisica da escala global. Agency (ESA):
Te,r ra natural, p_rodutos US Global Change
guimicos e os ciclos R hp
bioldgicos e processos e as esearch - rogram
. - . and NASA
dimens0es sociais e
econdmicas.
Fundacédo de Amparo a
Pesquisa do Estado de
Séo Paulo (FAPESP);
Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes
e Comunicacdes
O modelo brasileiro podera (MCTICf); ]
; ~ . Rede Clima;
fornecer informacGes mais Instituto Nacional de
Terrestre detalhadas sobre fenémenos

Brazilian Earth
System Model

tropicais importantes, que
estdo em segundo plano nos
modelos internacionais do
Hemisfério Norte.

Ciéncia e Tecnologia
para Mudancas
Climéticas (INCT-
MC);

Conselho Nacional de
Desenvolvimento
Cientifico e
Tecnolégico (CNPq);

Financiadora de
Estudos e Projetos
(FINEP).

Integra cientistas com
conhecimento
multidisciplinar, renomados
pesquisadores influentes,
reconhecidos mundialmente
em clima, uso e cobertura da
terra, e também analistas de
politicas de 14 instituicbes

Aprimoramento de
modelos acoplados para
o clima global e da
Amaz0nia;

ALTERRA (Holanda);
UK Met Office
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Centre National de la
Recherche
Scientifique, LSCE

Amazalert Europeias e Sul-Americanas D_esenvolwmento de (Franca); .
A sistema de alerta para EMBRAPA,;
que vém colaborando por 10 St . .
. detectar perda iminente Potsdam Institut fur
a 30 anos. Portanto, o projeto : P .
L e irreversivel de Klimafolgenforschung,
pode conseguir 0 impacto ; P
Py S servigos ecossistémicos PIK (Alemanha)
méaximo no EU (Objetivos . )
. . da Amazonia. USP;
Climéticos 2020), estratégias L .
. o Universidad Nacional
internacionais e sul- :
. o de Colombia.
americanas, incluindo o
REDD.
Um organismo cientifico Ministério da Ciéncia,
Painel nacional que tem como Informacdo cientifica Tecnologia, Inovagdes
o objetivo reunir, sintetizar e para direcionar a e Comunicaces
Brasileiro de - ~ s x )
avaliar informacdes mitigacdo e a adaptacéo (MCTIC);
Mudancas L X A .
Climaticas cientificas sobre os aspectos as Mudangcas Climaticas Conselho Nacional de
(PBMC) relevantes das Mudancas futuras relevantes para o Desenvolvimento

Climéticas no Brasil a partir
da publicacdo de Relatérios

Brasil.

Cientifico e
Tecnolégico (CNPQ);
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de Avaliacdo Nacional. Ministério do Meio
Ambiente;
Rede Clima

Fonte: <http://www.ccst.inpe.br/projetos/>.

O Instituto est4 também engajado em programas de cooperacdo cientifica multilateral,
de abrangéncia regional e transnacional. No &mbito regional, desde a década de 1990,
participa de projetos de Meio Ambiente, assuntos indigenas e recursos hidricos, no interior da
OTCA, como Projeto de Monitoramento da Cobertura Florestal na Regido Amazénica (Figura
5), que coloca a disposicdo dos paises-membros da OTCA (Bolivia, Brasil, Colémbia,
Equador, Guiana, Peru, Suriname e Venezuela) informacdes referentes a extensdo e a
qualidade da cobertura florestal na Regido Amazonica.

Nesse projeto, o INPE é responsavel pelo mapeamento do uso e cobertura da terra de

areas ja desmatadas e pela capacitacdo de recrusos humanos dos paises-membros.

FIGURA 05 — Mapa de uso e cobertura da terra de areas ja desmatadas, 2014.
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Fonte: OTCA (2017).

No plano transnacional, o Instituto é a organizacdo delegada pelo Estado brasileiro
para execucdo de programas nas areas de Meio Ambiente e Climatologias junto as agéncias
do sistema ONU, como o IPCC/CQNUMC. Na CQNUMC, o Instituto compde o grupo de
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representacdo do pais nas Grandes Conferéncias do Meio Ambiente e Conferéncias das
Partes, e seus pesquisadores inseridos na estutura executiva e de revisores do IPCC (Figura 6),
tendo participado da elaboracao de todos os relatorios. (IPCC, 1990; 2001; 2007; 2014).

FIGURA 6 — Fluxograma do Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC)
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Fonte: <http://ipcc.ch/about/structure/>.

O IPCC um site politico-cientifico pioneiro de assessoria politica, em ambito global
que tem como missdo integrar em seus relatorios valores e interesses, das nacles
consignatarias da CQNUMC, e fornecer abordagens comuns para analisar a mudanga
climatica, assim comopropor procedimentos para a politica climatica internacional (MILLER,
2001). Essas caracteristicas localizam o IPCC como uma organizagdo de fronteira, na
interface entre Ciéncia e Politica. E um ncleo de poder politico-cientifico, portanto, ter
representacdo em sua estrutura de revisdo cientifica e decisdo executiva e oferece
oportunidades diplomaticas.

Nessa perspectiva, o INPE garante meios de posicionamento relevante para o pais,
nesta organizacdo de fronteira, na medida em que e com frequéncia seus pesquisadores tém
ocupado importantes postos como revisores e diretores executivos, estando atualmente a
pesquisadora Thelma Krug, da Coordenacdo de Observagédo da Terra do INPE, ocupando uma
das trés vice-presidéncias do IPCC, e os pesquisadores Jean Ometto e Lincoln Muniz Alves,
do Centro de Ciéncia do Sistema Terrestre, integrados aos grupos de revisdo cientifica.

Além das atuagdes em espacos de articulagdo politico-cientifica internacional, o
Brasil, mediante a participacdo do INPE, esta presente em grandes projetos cientificos de
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colaboracédo internacional, como os projetos de fisica de altas energias referentes ao Large
Hadron Collider (LHC), conduzidos pelo Conseil Européen pour La Recherche Nucléaire
(CERN), o Satélite Planck e o very large telescope (VLT), e redes internacionais de pesquisa
relacionadas a Mudancas Climaticas. O Instituto integra também a redes de pesquisas e
controle de producdo cientifica, como o GEOSS, o Inter-American Institute for Global
Change Research (IAl) e o Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC).

Tecnologias de observacdo da Terra sdao amplamente aplicadas nas atividades de
pesquisas sobre Mudancas Climaticas, porque fornecem um quadro robusto de parametros
bioldgicos, fisicos e quimicos, se comparado a quantidade de dados obtidos a partir de
medicOes baseadas em terra. Em 1984, sob a orientagdo do Grupo de Trabalho sobre
Crescimento, Tecnologia e Emprego, da Cupula Econémica do G7, foi criado o Committe on
Earth Observation Science (CEQOS), tendo como metas a coordenacdo e harmonizacdo, no
ambito civil, de processos de coleta e tabulacdo de dados, de investigacGes de Observacgdes da
Terra, baseadas em sensoriamento remoto por satélites, para garantir a intercalibracdo de
instrumentos e a validacdo e comparacdo de resultados, aumentando, dessa forma, a
abrangéncia de usuarios e conexfes de temas, dentro do cenario atual de Mudancas
Climaéticas, como de previsao de desastres naturais, conservacao da biodiversidade.

O CEOQS ¢ constituido de 60 agéncias espaciais e organismos internacionais, que com
a politica de harmonizacdo de processos e disponibilidade de dados apoiam, entre outros
atores, os paises que participam do REDD +,!" fornecendo bancos de dados longitudinais,
gerados por uma rede de satélites de diversos paises (TABELA 11). O intercambio de
informacdes e 0 acesso a um numero cada vez maior de imagens de satélites ampliam a base
de informagfes para politicas de uso da terra, a observacdo dos oceanos, as previsdes de

chuva, entre outras tantas aplicacdes cientifico-politicas.

TABELA 11 - Provedores de dados espaciais, participantes do CEOS, ano de 2016.

SATELITE AGENCIA PAIS
Landisat 7/8 USGS (NASA) EUA
Sentinel — 1 ESA / European Commission Unido Europeia
Sentinel — 2 ESA / European Commission Unido Europeia
CBERS INPE (Brasil) e Cresda (China) Brasil e China
COSMO - SkyMed ASI Italia
Pléiades CNES Franca
Radarsat — 2 CSA Canada
TerraSAR — X/TanDEM — DLR Alemanha
X

7 Um mecanismo desenvolvido no dmbito da CQNUMC, para fomentar financeiramente paises em
desenvolvimento, por resultados em politicas para Redugdo de Emissdes de gases de efeito estufa, causadas
por desmatamento e degradacéo florestal.
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Fonte: Rosenqvist (2017).

Também, os Estados empregam cada vez mais 0s sistemas de satélites de Observacao
da Terra, para avaliar o impacto, planejar e coordenar as atividades de resposta a emergéncias,
apos grandes desastres naturais, em todo o0 mundo. Conhecimentos gerados pelos programas
de observagéo da Terra ajudam a superar incertezas operacionais e fornecem aos decisions
makers uma visao situacional, que de outra forma seria dificil de obter, durante e ap6s um
evento de desastre. Por exemplo, sensores de radar de abertura sintética (SAR) podem
produzir imagens através de nuvens de tempestade para avaliar remotamente, em tempo quase
real, a exata extensdo de inundacdo a medida que se desdobram. Agéncias locais, nacionais e
internacionais também usam mapeamento por satélite, como parte de estratégias de resiliéncia
para ajudar a projetar, implementar e avaliar programas de reducéo e recuperacdo de risco de
desastres.

Integra o portifélio do CEOS os sistemas de catalogos de dados do Earth Observing
System (EOS) e Clearing House (ECHQO) — Sistema de Observacdo da Terra da Nasa —, 0
Group for High Resolution Sea Surface Temperature (GHRSST), do NOAA, o Canada
Centre for Mapping and Earth Observation (CCMEQO) e o Imageamento da Cobertura
Terrestre (LSI), do INPE). O CEOS é uma relevante plataforma de integracdo e difusdo de
conhecimento.

Uma importante competéncia que o INPE oferece aos parceiros cooperantes nacionais,
regionais e globais, é a expertise no desenvolvimento de modelos climaticos. Trés orientagdes
norteiam a disciplina da ciéncia do sistema terrestre; a primeira, que 0s objetivos explicitos
das pesquisas devem ser voltados para influenciar tomadas de decisdes politicas; a segunda,
ensejada pelos avancos de tecnologias de satélites e capacidade de processamento
computacional, elege 0 uso de procedimentos de pesquisa baseados em modelagens como 0s
mais significatvos; ea terceira é o valor dado a praticas de investigacao cientifica voltada para
a escala global (TURNHOUT; DEWULF; HULME, 2015).

Nesse diapasdo, a producdo de conhecimento do INPE se localiza na escala de
conhecimento ambiental e climatico global, uma condicdo dada como crucial para encontrar
solugdes que sejam relevantes para os atores da Governanca Global. Tendo um leque de
atividades que vdo do desenvolvimento de satélites a programas de observacdo da terrestre,

passando pelo desenvolvimento de modelagens climaticas de abrangéncias global, regional e
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local e & execugdo de programas de monitoramento sincrono e assincrono da Floresta
Amazonica.

As tecnologias de observacdo da Terra sdo amplamente aplicadas nas atividades de
pesquisas sobre Mudancas Climaticas, porque fornecem um quadro robusto de parametros
bioldgicos, fisicos e quimicos, se comparado a quantidade de dados obtidos a partir de
medicOes baseadas em terra. Assim, os Estados empregam cada vez mais 0s sistemas de
satélites dos programas de Observacdo da Terra, para avaliar extremos impactos climaticos e
planejar e coordenar as atividades de resposta a emergéncias.

Com efeito, o Instituto desenvolve os principais programas de pesquisa sobre o
sistema terrestre da América do Sul e Brasil, sendo o maior difusor para a comunidade
internacional. Se comparado com os paises da América do Sul, os programas coordenados
pelo INPE de desenvolvimento de satélites brasileiro, monitoramento florestal e pesquisa dos
biomas do territorio brasileiro e sul-americano garantem ao pais a condicdo de hegemonia
regional.

Além disso, entre paises do Sul Global, a infraestrutura brasileira, de pesquisas de
Observacdo da Terra, é superada somente pelas da China e India, estando entre os 15 mais
importantes centros de pesquisa internacional. Posi¢cdo que tornam os dados e conhecimento
produzido pelo INPE relevante para Governancas do Clima, e, projetam para o Brasil uma
marca de competéncia na producdo de conhecimento de exceléncia, no ramos de ciéncia de
sistemas terrestres.

Um desdobramento da expertise em ciéncia do sistema terrestre é a capacidade de
producdo de modelagens climaticas. Nessa direcdo, um evento significativo para o INPE é o
Modelo Brasileiro do Sistema Terrestre (BESM). O BESM é resultado do esfor¢o para
desenvolver o Modelo parametrizado para as sigularidades dos territorios sul-americano, em
especial o brasileiro (MIGUEL, 2017).

Os modelos climaticos ndo podem ser verificados no mesmo sentido em que 0 sao as
teorias nas ciéncias naturais, porque em um prognostico feito a partir de uma escala temporal
de centenas de anos, no futuro, é inexequivel o experimento empirico, daquilo que foi
simulado, mesmo assim, os modelos climéticos sdo a mais contundente ferramenta da ciéncia
climatica (ORESKES; SHRADER-FRECHETTE; BELITZ, 1994). Suas projecdes sdo
largamente evocadas por liderangas civis e militares como representacdes da realidade
dotadas de clareza e precisao.

Dentre as iniciativas de produgdo de modelos, destacam-se o desenvolvimento do

modelo INLAND, que trata das interacdes superficie terrestre-atmosfera; a plataforma de
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modelagem ambiental espacialmente explicita (TERRA-ME); o desenvolvimento de modelos
de mudancas de uso da terra (LUCC-ME) e de emissdes de gases do efeito estufa (INPE-EM);
0 desenvolvimento de modelos de descargas elétricas na atmosfera, de radiacdo atmosférica e
de potencial edlico; modelos hidrolégicos (MHD-INPE); modelos agricolas; assim como
modelagem climatica regional visando a construcdo de cenérios e impactos das Mudancas
Climéticas em ambito regional; e o desenvolvimento dos modelos computacionais de
superficie do Brazilian Earth System Model (BESM).

O BESM, como afirmado no Capitulo 2, € um modelo global que representa um
avanco significativo no estabelecimento de uma ferramenta cientifica que pode ser usada em
diferentes conjuntos de atividades de pesquisa, como: seguranca alimentar e hidrica,
ecossistemas tropicais e desastres naturais. Compreendido como uma importante tarefa
cientifica, na medida em que fornece a capacidade de desenvolver projecdes climaticas
confidveis (NOBRE et al., 2012). Podendo ser empregado desde a previsao numérica do
tempo, a previsdo sazonal até a projecdo dos cenarios de mudanca climéatica. Tal feito
representa um avanco significativo no estabelecimento de uma ferramenta cientifica que pode
ser usada em diferentes atividades de pesquisa, como: seguranca alimentar e hidrica,
ecossistemas tropicais e desastres naturais (PALMER et al., 2009).

Fundamental, na medida em que oferece instrumento para antecipagdo que implicam
beneficios sociais, sendo estrategicamente relevante para execu¢do do Plano Nacional de
Mudancas Climaticas e o Plano Nacional de Adaptacdo as Mudancas Climaticas (PNA), bem
como posiciona o pais no seleto grupo de paises capazes de exercer autoridade epistémica, no
ambito da Governanca Global do Clima (JASANOFF; KIM, 2015; MIGUEL, 2017).

Essas competéncias de producdo de conhecimento de exceléncia, sobre o sistema
terrestre, afiancam a comunidade internacional a certeza de que o pais tem a capacidade de
gerar conhecimento sobre sua territorialidade capaz de consubstanciar as politicas para gestdo
de seus biomas. A insercdo de politicas ambientais as agendas internacionais de multiplas
disciplinas teve significativa contribuicdo da ciéncia (DIMITROV, 2006; HAAS, 2004,
MILES et al., 2001; MITCHELL et al., 2005).

No minimo, o conhecimento cientifico constituiu uma condi¢cdo necessaria — embora
ndo suficiente — para o0 avango das politicas ambientais, instigando o debate e formatando o
tema como problema. Nesse sentido, ha condi¢des fundamentais para que um tema seja
encarado como um problema para as agendas de Estados e organizacOes, quais sejam, ser (1)

reconhecido como uma crise; (2) haver um circulo eleitoral que a compreenda como
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problema; e (3) a disponibilidade de abordagens tedricas com reconhecida capacidade para
explicar e propor resolu¢des (EDWARDS, 2010).

Por isso, no século XXI, possuir capacidades de producdo de conhecimento sobre o
sistema terrestre € uma condicao de poder, na medida em que as Governancas Climaticas sdo
conectadas pelo conhecimento cientifico, que oferece a epistemologia sob a qual séo
assentadas condutas, valores e crencas (JASANOFF; MARTELLO, 2004; MITCHELL et al.,
2005).

Todavia, ha disparidades que ecoam na Governanca Climatica, em termos de centros
de formacgdo e producdes cientificas se feita a comparacdo entre paises do Norte e o Sul
global, com notéria dominancia dos EUA e Reino Unido. Essa disparidade pode ser explicada
por duas razbes, a primeira € o pioneirismo que 0s paises do Norte Global tiveram no
desenvolvimento do interesse cientifico pelas Mudancas Climaticas; ea segunda decorre que
sdo os principais locais de treinamento da comunidade de cientifica de vanguarda (Gréfico
23).

GRAFICO 23 — As cem melhores universidades do mundo, distribuic&o por pais.
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Fonte: Times Higher Education (2018).

O Gréfico 26 mostra que do conjunto das 250 melhores universidades do mundo
nenhuma fica na América Latina. Ha notéria hegemonia de paises do Norte Global,
especialmente EUA e Reino Unido, o que nédo é forgoso afirmar que estes paises exercem o

dominio epistémico sobre a disciplina de mudancas do clima, que reverbera nas agendas de



164

pesquisa do hemisfério Sule nos grupo de analise e producdo de sinteses do IPCC (VELHO,
2011).

O Brasil, através do INPE, é tido como pais capaz de desenvolver pesquisas de alto
nivel sobre Mudangas Climaticas, tendo com background o conhecimento acumulado no
programa de construcdo de satélites e desenvolvimento de aplicagdes em sensoriamento
remoto (softwares e modelos computacionais de analise). O Instituto esta entre os 13 centros!®
de producdo cientifica, reconhecidos pelo IPCC, na area de Meteorologia, com numero
significativo de seus pesquisadores integrados aos grupos de trabalho deste Painel. Logo,
como o principal centro nacional de produgdo de dados e conhecimento sobre o sistema
terrestre, com reconhecimento internacional, o INPE tem legitimidade para representar o pais
no Painel, assim comopotencialmente qualifica a posicéo politica do Brasil, nas negociagdes
na CQNUMC.

O Brasil, na medida em que abriga em seu territdrio uma mega diversidade biol6gica,
especialmente no bioma amazoénico, responsavel pela autorregulacdo do sistema terrestre,
participa ativamente do processo de soerguimento da Governanca Climatica. Essa
participacdo da-se em duas frentes interdependentes— a articulacdo da diplomacia em arenas
internacionais e o fomento e desenvolvimento de conhecimento sobre o sistema terrestre, feito
a partir de organizac@es cientificas nacionais.

No interior do sistema ONU, o pais, seguindo uma orientacdo pragamatica, formou
coalizdes com paises do Sul e Norte Global para rechacar a ideia de ingeréncia ecoldgica e
defender o principio das responsabilidades comuns, mas diferenciadas. Também, o pais, em
namero significativo de eventos da CQNUMC, tem desempenhado protagonismo, como na
Conferéncia de Copenhagen (COP 15), quando comunicou o compromisso voluntario de
descarbonizacao de sua economia.

Nesse cenario, o INPE desempenha significativo papel inserindo o pais no mapa de
producdo de dados e conhecimento global, na area de sistemas terrestres. Certamente,
assegurado pelas conexdes internacionais, intrinsecas as atividades, e estrutura tecnologica e
qualificacédo dos quadros funcionais do Instituto.

O INPE é um significativo centro de provisdo de dados e conhecimento, sobre o
sistema terrestre, com énfase a territorialidade do Brasil e América do Sul. Isso o qualifica a

participar de arranjos cientifico-politicos, dentro e fora do sistema ONU, de producdo e

18 Rede Internacional de Centros de Exceléncia e Think Tanks para a Capacitacdo sobre Mudancas Climaticas:
The International Climate Change Centre of Excellence and Think Tanks for Capacity Building (INCCCETT
4CB).
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difusdo cientifica, como o Programa Internacional da Geosfera-Biosfera (IGBP), coordenado
pelo Conselho Internacional para a Ciéncia (ICSU), o IPCC, oGEOSe 0oCEQOSe o
International Charter - Space and Major Disasters.

A Convencdo-Quadro é uma instituicdo central, das Governancas do Clima,
complementada por numerosas iniciativas transnacionais que incluem tanto atores estatais
guanto ndo estatais como ONGs, empresas, universidades, cidades e organizagoes
internacionais que constituem uma estrutura institucional ampla, fragmentada e com fungdes
sobrepostas (BIERMANN et al., 2009; KEOHANE; VICTOR 2011; ABBOTT, 2011;
BULKELEY et al., 2014).

O Instituto tem feito parte, desde a década de 1990, das equipes de representacdo do
pais nas Grandes Conferéncias do Meio Ambiente e Conferéncias das Partes, assim como
integra, através de seu corpo de pesquisadores, a estrutura executiva e 0s grupos de revisao do
IPCC — partes da CQNUMC , tendo participado da elaboracdo de todos os relatorios (IPCC,
1990; 2001; 2007; 2014).

Com efeito, o arcabouco de conhecimento acumulado e as conexdes estabelecidas
simultaneamente nos ambitos doméstico e internacional contribuem para que o conjunto de
pesquisadores, inclusive aqueles j& ndo sdo diretamente vinculados, constituam-se como
liderancas nas comunidades epistémicas nacionais e internacionais.

No cenario contemporaneo, o pesquisador € um ator com multiplas competéncias, ao
mesmo tempo que se esforca em garimpar problemas de pesquisa significativos, escolher ou
construir métodos de investigacdo, também nao pode prescindir de traduzir suas descobertas
para o publico leigo, para provar 0 mérito de seu objeto de investigacdo a organizacdes
governamentais e ndo governamentais financiadoras — interfaces entre o laboratério e o
mundo social, levando cientistas a exercerem 0s papéis de pesquisadores e policy
entrepreneurs (DAGNINO, 2007).
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CONSIDERACOES FINAIS

Os dados informam que a articulacdo entre o conhecimento produzido pelo INPE
(Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais) e a politica externa brasileira, desde a década de
1970, acontecem em um contexto de progressiva inser¢do do tema Mudancas Climaticas as
agendas internacionais de seguranca econémica, comercial e militar, que num crescendo de
previsdes de aumento de frequéncia e agravamento de extremos climaticos tém suscitado
reivindicagdes a construcdo de uma estrutura policéntrica de Governanca, marcadamente
orientada pelo conhecimento da ciéncia terrestre.

Ganhou terreno, entre as institui¢bes cientificas no mundo, a compreensdo de que o
sistema de suporte a vida planetaria € integrado de subsistemas integrados constituidos pela
“ecosfera” e seus subsistemas, como a atmosfera, a biosfera e a criosfera, e a “antroposfera”, e
que o modus de intervencdo humana, baseado no consumo, ndo sustentavel de recursos
naturais, coloca em risco a vida planetaria.

As pressdes da comunidade internacional, em confronto com crengas e interesses de
seguimentos conservadores e progressistas domésticos, passam a informar, em grande parte, 0
comportamento da politica externa brasileira.

Historicamente, a politica externa brasileira para 0 Meio Ambiente e Mudangas
Climaticas se confunde com as politicas para a preservacdo da mega diversidade bioldgica,
especialmente do bioma amazénico — significativa variavel de autorregulacdo do sistema
terrestre.

Na politica externa brasileira para 0 Meio Ambiente e Mudangas Climéticas, até o
final da década de 1980, persistiu 0 pensamento soberanista, calcado no temor de que
reividicacbes ambientais, postuladas pelas comunidades do hemisfério Norte, fossem
empregadas para justificar a intervencdo estrangeira na Amazonia.

Associavam-se a esse contexto 0s interesses de setores conservadores da Regido
Amazonica, que com significativa influéncia politica estavam desejosos da continuidade de
planos de financiamento, incentivos fiscais e a manutengdo do comportamento negligente,
com respeito ao controle dos processos de ocupacgéo da regido.

A conjuntura de resiliéncia politico-conservadora levou os Governos Militares a
investir no desenvolvimento de infraestrutras tecnoldgicas e formagéo de recursos humanos,
para 0 programa de ciéncia terrestre, sob a percepcdo de que seria necessario reforcar as

capacidades de gestdo dos recursos humanos e ambientais que garantissem a interlocucgéo
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autdbnoma nas arenas decisérias internacionais — capacidade entendida como soberania
epistémica.

O posicionamento do Brasil na Governanca do Meio Ambiente e da Governanca
Climatica Global foi de soberania resiliente. Da Ditadura a Redemocratizacdo (1972-1985),
de concessdes parciais e mudancga politica, no periodo de 1992 a 2002, e de reavaliacdo
nacionalista, combinada com acomodacdo, a partir de 2003, com periodos de notorio
protagonismo de coalizdes formadas por ambientalistas e cientistas, nas arenas decisorias do
Governo Federal, até o fim da primeira década do século XXI, refutadas por coalizéo
conservadora liderada pela bancada ruralista no Congresso Nacional.

O pais, a partir da Conferéncia Rio 92, tem marcado sua atuacdo, no plano das arenas
do clima, com arrojados comprimissos de reducdo de emissdes de gases de efeito estufa e
monitoramento do processo de desmatamento da Amazénia, ndo correspondidas no plano das
acOes domeésticas, até os primeiros anos do século XXI.

Em que pese a ideia nutrida pelo Governo Collor (1990-1992), de que as tecnologias
nacionais eram ultrapassadas, nesse periodo, o INPE iniciou a implementacdo do sistema de
monitoramento do processo de desmatamento da Amazonia, no interior de uma logica de
conex&@o da agenda de pesquisas do Instituto a investigacdes voltadas para a compreensdo de
questdes socioambientais, de grande interesse de sucessivos Governos.

No interior do sistema ONU, o pais, seguindo uma orientacdo pragamatica, formou
coalizdes com paises do Sul e Norte Global, para rechacar a ideia de ingeréncia ecoldgica e
defender o principio das responsabilidades comuns, mas diferenciadas. Também, o pais, em
nameros significativos de eventos da Convenc¢do-Quadro das Nac¢bes Unidas sobre Mudancas
Climaticas (CQNUMC), tem desempenhado protagonismo, como na Conferéncia de
Copenhagen (COP 15), quando comunicou o compromisso voluntario de descarbonizacdo de
sua economia.

A estratégia de mitigar a emissdo de gases de efeito estufa, a partir do monitoramento
e controle da ocupacdo e exploracdo da Floresta Amazbnica, apresenta-se como uma
estratégia de baixo custo para o Brasil, quando comparada ao cenario de transformacéo da
estrutura industrial nacional — predominantemente localizado na Regido Sudeste do pais.

Houve o engajamento, de cientistas vinculados ao INPE, em causas ambientais,
especialmente no segundo Governo Lula. Pesquisadores do INPE ocuparam postos de
decisdo, tendo a oportunidade de influenciar no desenvolvimento de marcos regulatérios do

programa nacional sobre Mudangas Climéticas e o Novo Caodigo Florestal.
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Apesar dos avangos cientificos e computacionais das Gltimas décadas terem
possibilitado um melhor entendimento da dinamica do sistema terrestre, as incertezas das
projecdes climaticas, baseadas nos modelos numéricos, continuam a ser altas; contudo, a
ciéncia terrestre continua a ser a mais contundente ferramenta de convencimento, largamente
evocadas por liderangas politicas como capaz de representar a realidade com “clareza” e
“precisao”.

Paradoxalmente, as incertezas intrinsecas ao discurso cientifico sdo um importante
recurso para Varios interesses no processo de barganha, negociacdo e compromisso na busca
pelos fins desejados na arena de Governanga Climatica. Em alguns casos, a incerteza pode
facilitar a tomada de decisGes democraticas.

Para o Brasil, a agenda ambiental internacional, se por um lado torna o pais alvo de
criticas, por parte da comunidade internacional, por outro, configura-se uma vantagem para
sua diplomacia, na medida em que garante visibilidade internacional as politicas de
monitoramento e controle de sua biodiversidade, especialmente a Amazonica.

Os inputs e outputs da ciéncia terrestre fazem parte das narrativas das arenas de
Governanca do Clima, constituidas por coletivos como partidos politicos, organizacbes e
cientistas de diferentes campos disciplinares, que debatem e negociam objetivos, métodos e
significados.

Novas formas de Governanca sdo manifestadas por meio de eventos anuais, painéis,
que integram especialistas e decisores politicos com atores estatais e ndo estatais,
internacionais, nacionais e subnacionais. No topo desses arranjos, ndo representando uma
coordenacdo central, a (CQNUMC) estd se ajustando, desde o estabelecimento de regras
globais, até a tarefa mais policéntrica de facilitar a acdo ndo estatal (HALE, 2016).

Em sistemas policéntricos, as unidades constituintes “competem e cooperam,
interagem e aprendem umas com as outras”, de modo que suas responsabilidades “sdo
adaptadas para corresponder a escala dos servigos publicos que fornecem” (COLE, 2015, p.
114, tradugdo nossa). Em um extremo estdo redes muito soltas de atores e unidades que se
envolvem em formas muito fracas de coordenagdo baseadas no compartilhamento de
informacdes (JORDAN; SCHOUT, 2006); no outro extremo, encontra-se atores unidos mais
fortemente através de sistemas mais formais de coordenacdo, nos quais as unidades
compartilham ativamente informagdes, umas com as outras em uma atmosfera de confianca.
(GALAZ et al., 2012, p. 29).

Este contexto corrobora com a hipdtese da pesquisa, de que o INPE, autarquia

responsavel pela producdo de pesquisas de alto nivel sobre sistema terrestre e Mudancas
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Climaéticas, garante ao pais a capacidade de participar de modalidades de cooperacao Sul-Sul,
Norte-Sul e diplomaética cientifica, no cenario de Governanga do Clima, bem como afianca a
comunidade internacional na competéncia do pais em gerar conhecimento sobre a
territorialidade, necessarios ao monitoramento e controle da exploracdo de seus biomas.

O INPE tem conexdes cientificas e politicas com todas as organizacgdes, instituicdes e
atores envolvidos na producdo da politica externa para 0 Meio Ambiente e Mudangas
Climaticas. E, mais do que isso, sua atuacdo multinivel tem o potencial de conectar pessoas,
governos, organizacdes e instituicoes.

O INPE, desde a década de 1960, realiza cooperagdo, como estratégia para acesso a
insumos tecnoldgicos, redes de conhecimento e know-how. O Instituto estd também engajado
em programas de cooperacao cientifica multilateral, de abrangéncia regional e transnacional.
No ambito regional, participa de projetos de Meio Ambiente, assuntos indigenas e recursos
hidricos, no interior da Organizacao do Tratado de Cooperacdo Amazonica (OTCA).

O INPE garante meios de posicionamento relevante para o pais, em organizacdes de
fronteira, como o IPCC, na medida em que com frequéncia seus pesquisadores representam o
pais nestas organizacGes ocupando postos de revisdo cientifica e direcdo executiva. Além das
atuacOes em espacos de articulacdo politico-cientifica internacional, o INPE esta presente em
grandes projetos cientificos de cooperacdo internacional, dentro e forado CQNUMC.

A expertise do Instituto no desenvolvimento de modelos climéaticos é uma importante
competéncia que ajuda a situar o pais no cenario de producéo cientifico-politica internacional
da ciéncia terrestre. O Instituto lida com um portifélio de atividades cientificas, singular no
pais, que vao do desenvolvimento de satélites a programas de observacdo da terrestre,
passando pelo desenvolvimento de modelagens climaticas de abrangéncias global, regional e
local e a execucdo de programas de monitoramento sincrono e assincrono da Floresta
Amazonica.

O INPE ocupa a condi¢do hegemonica no ambito de pesquisa sobre o sistema terrestre
da América do Sul e Brasil, sendo o maior difusor para a comunidade internacional.

Entre paises do Sul Global a infraestrutura brasileira, de pesquisas de Observacdo da
Terra, é superada somente pelas da China e india, estando entre os 15 mais importantes
centros de pesquisa internacional. Essas capacidades afiancam a comunidade internacional a
certeza de que o pais tem a capacidade de gerar conhecimento sobre sua territorialidade,
capazes de consubstanciar as politicas para gestao de seus biomas.

Logo, este pesquisador reitera que, diante do cenério de Governancas, conectadas

pela produgédo e difusdo de conhecimento, o INPE oferece ao Brasil oportunidades de
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insercdo politico-cientifica, no que: garante condic¢des institucionais e de infraestrutura
para celebrar cooperacdo cientifica, nas modalidades Sul-Sul e Norte-Sul; reforca a
capacidade de articulacdo, nas arenas globais do clima; torna o pais uma referéncia em
programas de sistema terrestre e producdo de modelos climaticos globais; afianca a
comunidade internacional a capacidade que o pais tem de gerar conhecimento sobre sua
territorialidade e gerir questdes ambientais, sob a orientacdo dos melhores pardmetros
cientificos, bem comoo INPE é um lugar de formacéo de liderancas epistémicas nacionais

e internacionais.
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