CAPITULO 17

MEIO AMBIENTE E MUDANCAS CLIMATICAS (2008-2015)

Helena Margarido Moreira'

1 INTRODUCAO

O meio ambiente sempre foi tema importante na agenda externa dos governos
brasileiros, até pelas caracteristicas geograficas do pais, riquissimo em recursos
naturais, diverso em sua fauna e flora. A abundincia de dgua e a existéncia da
maior floresta tropical do mundo (Floresta Amazdnica) sempre atrairam os olhos
do mundo para o Brasil, e, apesar de historicamente o pais ter formulado politicas
publicas pouco efetivas para lidar com esse territdrio amazonico tao diverso e rico —
mas a0 mesmo tempo vazio e esquecido —, nossos governantes sempre defenderam
a soberania do pais sobre as florestas nas conferéncias ambientais internacionais.

No 4mbito internacional, o Brasil passou de uma postura de defesa intran-
sigente do direito ao desenvolvimento e da soberania nacional sobre seus recursos
naturais — na Conferéncia de Estocolmo, em 1972 —, para uma postura de construgio
de consenso e de ponte para o didlogo entre paises desenvolvidos e em desenvol-
vimento — na conferéncia do Rio de Janeiro, em 1992. Isso levou a formulacio de
diversos documentos importantes para a regulacio da a¢do humana sobre o meio
ambiente; entre estes, a Convencao-Quadro das Nacoes Unidas sobre Mudancas

do Clima (CQNUMC, ou Convencao do Clima).

O combate ao aquecimento global e as negociagoes para formular respostas
aos desafios das mudancas climdticas assumiram, dessa forma, a prioridade na
agenda externa do pais para as questoes ambientais. Considerando-se, portanto,
as especificidades internas do Brasil — como o perfil das suas emissoes de gases de
efeito estufa (GEE) —, seu posicionamento histérico no tema, acontecimentos ex-
ternos e domésticos e as caracteristicas gerais da politica externa brasileira a partir
da presidéncia de Luis Indcio Lula da Silva (daqui em diante, Lula), analisa-se,
neste capitulo, o posicionamento do pais na agenda de mudangas climdticas e meio
ambiente no periodo 2008-2015.
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Dado que as caracteristicas da politica externa brasileira nos governos Lula
(2003-2010) e Dilma Rousseff — doravante, Dilma — (2011-2016), bem como as
especificidades do contexto internacional do periodo, sao muito bem analisadas em
outros capitulos que compdem este livro, a op¢ao adotada neste capitulo foi por
centrar a andlise no debate ambiental e nas contradigoes entre a politica doméstica e
a externa para esse tema. Tais contradigoes se ddo — assim como em outros regimes
presidencialistas — devido aos conflitos de interesses entre grupos domésticos que
buscam influenciar a tomada de decisio, e as dificuldades de implementagio das
decisoes adotadas no nivel internacional. A andlise da atuagao do Brasil na agenda
de mudangas climdticas de 2008 a 2015 ¢ feita, portanto, a partir do estudo do
histérico do pais nas negociacoes ambientais, do contexto geral de formagio da
politica climdtica e dos acontecimentos domésticos no periodo analisado.

Assim, o texto estd dividido em cinco se¢bes, sendo esta introdugao a primei-
ra destas. A segunda segao, por sua vez, apresenta um breve histérico de como o
tema do meio ambiente vem se inserindo na politica externa do Brasil, com uma
discussao geral sobre algumas das principais conferéncias ambientais internacionais,
para depois restringir as discussoes a trés temas gerais: biodiversidade, florestas e
mudangas climdticas. Com a op¢ao de focar a andlise na questao climdtica, a ter-
ceira segdo traz uma contextualizagio da politica climdtica brasileira, detalhando
alguns acontecimentos internacionais e, principalmente, domésticos — relacionados
a temdtica ambiental —, bem como a estrutura e os atores domésticos responsdveis
pela formula¢io da politica externa para as mudancas climdticas.

A quarta segao, por seu turno, consiste na andlise da atuagio do Brasil nas
negociagoes internacionais sobre mudangcas climdticas. Esta estd amificada em duas
subsegbes que marcam uma mudanga no posicionamento do pafs. Argumenta-se
que tal mudancga aconteceu em 2009 — impulsionada especialmente por fatores
domésticos —, mas que se arrefeceu a partir de 2011, fazendo com que o palis reto-
masse de forma geral as linhas tradicionais de sua politica externa para as mudangas
climdticas, ainda que tenha assumido metas especificas para lidar com o desafio
do aquecimento global na mais recente conferéncia do clima, que aconteceu em
Paris, no final de 2015. Na quinta e tltima se¢do, as consideragoes finais desta
andlise enfatizam certas contradi¢coes do posicionamento externo do Brasil com as
politicas ambientais adotadas internamente — ou a falta destas — de 2008 a 2015.

2 ANTECEDENTES: O MEIO AMBIENTE NA POLITICA EXTERNA DO BRASIL

Quando as questoes ambientais comegaram a fazer parte da agenda internacional,
com a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano (Cnu-
mah), em Estocolmo, 1972, o Brasil adotava uma postura extremamente defensiva,
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liderando o grupo de paises em desenvolvimento com o argumento de que os
problemas do meio ambiente desse grupo de paises eram consequéncia do subde-
senvolvimento e da pobreza. Portanto, o desenvolvimento deveria ser tido como
elemento de solugio dos problemas ambientais, e nao como sua causa (Lago, 2007).

A postura brasileira mostrou-se diferente quando o pais abrigou, no Rio
de Janeiro, em 1992, a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Cnumad, ou Rio 92). J4 com a discussio sobre o conceito de
desenvolvimento sustentdvel na pauta das reunides internacionais de meio am-
biente desde a publicagao do relatério Nosso Futuro Comum, em 1987, o Brasil
priorizou a cooperagio e a conciliagdo entre os interesses dos grupos de paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, contribuindo para o sucesso da conferéncia
e resultados importantes, como a elaboragao de vdrios documentos importantes
(Convengao sobre Diversidade Bioldgica — CDB, Convengao sobre Mudanga do
Clima — CQNUMC, Declaragio do Rio e Agenda 21). Ainda, o Brasil conseguiu
garantir a soberania dos paises para explorarem seus préprios recursos, o direito
a0 desenvolvimento e o reconhecimento de que os paises desenvolvidos sio os
maiores responsdveis pelos problemas ambientais globais, através do principio das
responsabilidades comuns, porém diferenciadas (Lago, 2007).

Desde entdo, as questdes ambientais vém adquirindo cada vez mais importan-
cia na agenda internacional, no apenas nas questdes de prote¢ao ambiental, mas
também, e principalmente, nas questdes mais complexas que envolvem também
o pilar ambiental, como o desenvolvimento sustentdvel, a seguranca energética,
humana e alimentar, bem como as mudancas climdticas. Isso se refletiu tanto nos
arranjos multilaterais quanto na organizago interna dos Estados, com a partici-
pagao cada vez maior dos atores nio estatais (sociedade civil organizada, empresas,
entre outros exemplos), e, no caso brasileiro, com uma maior transversalidade do
governo, com mais ministérios, governos estaduais, prefeituras e Congresso Na-
cional contribuindo significativamente para a inclusdo das questdes ambientais na
politica externa brasileira (Barros-Platiau, 2011).

Com relagio a seu perfil diplomdtico, o Brasil ¢ signatdrio de quase todos os
acordos ambientais multilaterais,” mas o processo de internalizagao das decisoes
internacionais ainda é muito lento. O Brasil é um ator que sempre participou na
formulagao e na discussio sobre os temas ambientais na agenda internacional, mas
continuamente deixou a desejar quanto a implementa¢io das decisdes adotadas
no sistema multilateral; contradicio que se repete na discussao sobre outros temas
importantes da agenda internacional, como os direitos humanos.

2. A'lista completa dos acordos esta disponivel nos portais do Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) — disponivel
em: <www.mre.gov.br> — e do Ministério do Meio Ambiente (MMA) — disponivel em: <www.mma.gov.br>. Por ser
longa, ndo cabe trazé-la no corpo deste trabalho.
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Internamente, as questdes ambientais sio fragmentadas em trés ministérios
principais: o Ministério das Rela¢oes Exteriores (MRE) — que serve como ponto
focal para o estabelecimento das diretrizes da politica externa e o posicionamento do
Brasil nas negociagoes internacionais —, o Ministério do Meio Ambiente (MMA) e
o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunica¢des (MCTIC) — com
papéis mais técnicos, mas importantes (Barros-Platiau, 2011). Os trés ministérios
adotam posicionamentos frequentemente divergentes, como iremos analisar me-
lhor no que concerne a politica climdtica, o que torna as relagoes interministeriais
complexas e muitas vezes conflituosas.

Externamente, o Brasil é visto como um pais bem preparado em termos di-
plomdticos e articulador entre diversos grupos, formulando uma politica ambiental
que se consolidou desde a Rio 92. Barros-Platiau (2011) mapeia os grupos dos
quais o Brasil faz parte e por meios dos quais articula seu posicionamento:

No cendrio internacional, o pais pode ser visto como poténcia emergente e articulador
de quatro grupos, do Mercado Comum do Sul (Mercosul) e de outros féruns de
debate — que sdo estruturas multilaterais efémeras de concerto politico. Os grupos
sd0: Grupo de Paises da América Latina e do Caribe (GRULAC); G-77/China — o
mais tradicional e consolidado; Grupo dos Megadiversos ¢ Afins e G-20. Os outros
sdo: Brasil, Russia, India e China (BRIC); India, Brasil e Africa do Sul (IBAS); Bra-
sil, Africa do Sul, India e China (BASIC); América do Sul e Paises Arabes (Aspa);
Comunidade Andina de nacoes (CAN), América do Sul e Africa (ASA); e outros
(Barros-Platiau, 2011, p. 11).

Apesar das iniciativas recentes (Mercosul, Organizagao do Tratado de Co-
opera¢do Amazdnica — OTCA, entre outras), o Brasil em geral nio estabelece
posicio conjunta com os paises da América do Sul nas questoes ambientais, espe-
cialmente na questao climdtica. Em vez disso, alia-se a outros paises emergentes
com caracteristicas diferentes — como China e India —, apesar de compartilhar
com outros paises de sua regiao a maior floresta tropical e bacia hidrogrifica do
mundo (Moreira, 2009).

Por sua vez, Marijane Lisboa (2002) argumenta que nio se pode denominar
como uma politica externa brasileira de meio ambiente um conjunto de posiciona-
mentos ambiguos e contraditérios do Brasil na esfera internacional, orientados por
uma atuagio limitada da diplomacia brasileira no campo ambiental. Por meio da
andlise de trés exemplos de atuagao do Brasil em questoes ambientais de negociacio
internacional, a autora mostra que a tendéncia da politica externa brasileira era
de ignorar os aspectos estritamente ambientais dos temas tratados, dando maior
énfase aos aspectos econdmicos e comerciais e de defesa da soberania nacional.
Assim, atendia mais a interesses econdmicos domésticos do que a necessidade de
protecio do meio ambiente, nao sendo esse atributo exclusivo da politica externa
brasileira. E de destacar-se também a dificuldade — ou estratégia — da diplomacia
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brasileira em expor sua posi¢ao publicamente, priorizando uma atuagao de ponte
de didlogo entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento — dos quais sempre
buscou lideranca —, o que demonstra que as negociacoes de meio ambiente também
possuem dimensoes tdticas e estratégicas.

A critica feita por Lisboa (2002) reflete em algum grau o posicionamento
frequentemente adotado pelo Brasil nas negociagoes climdticas, e que se pode
observar em discursos e coletivas de imprensa da delegagao brasileira durante a
182 Conferéncia das Partes (COP) da Convencao do Clima, em Doha, 2012. O
pais prioriza, em suas falas e ages, uma alianga com os demais paises em desen-
volvimento (G77/China e BASIC — bloco constituido por Brasil, Africa do Sul,
India e China) e um posto de lideranca nestes grupos, em detrimento de um
posicionamento claro e firme, dando muitas vezes a impressao de estar “em cima
do muro” e nao mostrando clareza quanto as suas propostas. Por sua vez, essa falta
de posicionamento claro, mas de lideran¢a no G77, permite ao Brasil exercer o
papel de ponte para o didlogo entre os dois grandes grupos negociadores (paises

esenvolvidos e em desenvolvimento), servindo como estratégia para o pais ter mais
d lvid d I t d trat t
peso nas negociagoes e aumentar a possibilidade de um acordo entre as diversas
Partes ser aceito.

Lisboa (2002) atribui, também, parte da responsabilidade pela falta de uma
politica externa de meio ambiente ao préprio Ministério do Meio Ambiente, que,
historicamente, teve pouquissimos ministros com pleno entendimento das ques-
toes ambientais e, assim, foi incapaz de pressionar o Itamaraty por mudancas nos
posicionamentos externos do pafs, jd que essa falta de entendimento das questoes
ambientais levava a falta de sugestoes sobre o que deveria ser a politica externa bra-
sileira para o meio ambiente. Nesse sentido, de acordo com a autora, a dificuldade
do MMA em definir um conjunto de principios que norteiem o posicionamento
internacional do pais nas negociagdes internacionais sobre meio ambiente acaba
facilitando a prevaléncia dos interesses econ6micos de outros ministérios mais fortes
(Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento — Mapa, MCTIC, Minis-
tério de Minas e Energia (MME) e Ministério da Industria, Comércio Exterior e
Servicos — MDIC) na formulagio desse posicionamento.

Essa tradi¢io obviamente sofreu uma mudanga com a nomeagao, pelo entio
presidente Lula, da ambientalista Marina Silva para presidir o MMA, em 2003. A
preocupagio com o meio ambiente em todos os seus aspectos passa a guiar, entao,
a atuacio do ministério, aproximando o debate ambiental da sociedade brasileira,
ao envolver a sociedade civil, de forma geral, na implantacio de algumas agées —
como as Agendas 21 locais — e ao atrelar o meio ambiente as diversas outras dreas
da vida em sociedade, como o desenvolvimento, a economia, a energia, a ciéncia
e tecnologia (C&T) e a politica. No entanto, essa mudanga nio foi suficiente para
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que a perspectiva ambiental defendida pelo MMA superasse os conflitos com os
outros ministérios mais ligados aos interesses econémicos, na formulagao do po-
sicionamento do Brasil nas negociagoes ambientais internacionais.

Tais conflitos, inclusive, impulsionaram o pedido de demissao de Marina Silva,
em 2008, que atribuiu a sua saida as dificuldades que encontrou no governo e a perda
de apoio politico para manter as agdes e as diretrizes que pautaram a diminuigao
do desmatamento na Amazo6nia. Segundo a ex-ministra, esses tensionamentos se
deveram também a sua ideia — ndo compartilhada por outros membros do gover-
no — de que “a politica ambiental nao deveria mais ser uma politica isolada, s6 do
Ministério do Meio Ambiente, (...) a politica ambiental deveria ser transversal”.?
Foi, no entanto, na gestao de Carlos Minc no MMA, a partir de 2008, que o Brasil
adotou uma mudanga de postura nas negociacoes climdticas internacionais, como
serd visto nas se¢oes seguintes.

Apesar de sua postura um tanto titubeante em diversas questoes ambientais,
nas negociagoes climdticas o Brasil colocou-se desde o inicio como um dos prin-
cipais negociadores, definindo os principios regentes do regime internacional de
mudangas climdticas e fazendo propostas bem embasadas e especificas, como a
que levou a cria¢io do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) (Moreira
e Giometti, 2008).

A énfase deste capitulo na questao climdtica deve-se principalmente ao fato
de que, desde 2007, quando foi publicado o terceiro relatério cientifico do Painel
Internacional sobre Mudangas Climdticas (IPCC, na sigla em inglés), confirmando
o papel das agdes antrépicas nas mudangas climdticas e dando cardter de urgéncia
ao combate ao aquecimento global, as discussoes sobre o clima dominaram o debate
ambiental, internacional e domesticamente. Os demais temas — como biodiver-
sidade e, principalmente, florestas — acabaram entrando no escopo mais amplo
das discussoes climdticas, apesar de o tema da biodiversidade contar com regime
internacional préprio. Nas trés subsecoes a seguir, trataremos do posicionamento
geral do Brasil com relagdo a esses temas (diversidade bioldgica, florestas e mu-
dangas climdticas), sem a pretensdo, obviamente, de dar conta de todos os temas
que perpassam as discussdes ambientais atualmente, para depois nos centrarmos
nas discussoes climdticas no periodo 2008-2015.

2.1 Diversidade bioldgica

A Convengio sobre Diversidade Bioldgica foi um dos resultados principais da Rio
92 e teve como missdo agregar diversas politicas de protecio da fauna e da flora, dos
recursos hidricos e das comunidades tradicionais, entre outros exemplos. Seus objetivos

3. Discurso de despedida do Senado Federal, proferido por Marina Silva em Brasilia, em 16 de dezembro de 2010.
Disponivel em: <https://goo.gl/bZdhb5>. Acesso em: 6 jun. 2016.
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principais sdo a conservagao da biodiversidade e seu uso sustentdvel, bem como a
reparti¢ao justa e equitativa dos beneficios resultantes do acesso a recursos genéticos.
O Brasil assinou e ratificou a CDB, em 1994, e é um ator-chave desse regime desde
sua formagao, por ser considerado um pais megadiverso (Barros-Platiau, 2011).

Entre as agoes e as politicas domésticas com relacio a biodiversidade, existe
uma série de instrumentos que fazem referéncia ao tema, sendo anteriores ou nio
a assinatura da CDB. Os exemplos sdo a criagao do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), em 1989, e do Instituto
Chico Mendes de Conservagio da Biodiversidade (ICMBio), em 2007. Contam
ainda como agdes e politicas a Estratégia Nacional da Politica Nacional da Bio-
diversidade, o Projeto de Conservagio e Utilizagao Sustentdvel da Diversidade
Biolégica Brasileira (Probio), o programa Areas Protegidas da Amazénia (Arpa),
entre outros (Barros-Platiau, 2011).

Nas negociagoes internacionais sobre a diversidade bioldgica, o Brasil tem
assumido papel de porta-voz do grupo do Sul, de intermedidrio entre o Norte ¢ o
Sul e de coordenador do G77/China nos diversos temas em negocia¢io no sistema
multilateral. Quanto ao posicionamento do pais, nao houve mudangas significativas,
ja que continua a exigir que os paises desenvolvidos cumpram seus COmpromissos
internacionais quanto 2 transferéncia de tecnologia, bem como a prover recursos
novos e adicionais ao regime de diversidade bioldgica. O Brasil exerce, assim, papel
central nesse regime, mas nio aceita manter o foco nas questoes ambientais de forma
isolada, j4 que a preocupacio essencial do pais é com a dimensio socioambiental
de tais questdes, priorizando o combate & pobreza e o desenvolvimento sustentédvel
(Barros-Platiau, 2011). Barros-Platiau e Varella (2004), Inoue (2007), Ribeiro
(2001; 2010) e Steiner (2011) sao alguns dos trabalhos que tratam do regime
internacional de diversidade biolégica e do posicionamento do Brasil.

A estratégia de inser¢ao internacional do Brasil no regime de diversidade
biolégica ¢ a de construir posi¢ao conjunta com outros paises de peso quanto a
detengao de recursos genéticos. Assim, os paises em desenvolvimento criaram o
Grupo dos Megadiversos e Afins, que retine nagoes detentoras de mais de 70%
de toda a biodiversidade do planeta e cerca de 45% da populagio regional, carac-
terizando uma importante coopera¢io Sul-Sul; orientagao principal da politica
externa brasileira desde o governo Lula (2003-2010). Lago (2007) lembra que na
CDB o Brasil agiu para evitar o avango do conceito de que os recursos genéticos
representariam um “patriménio da humanidade”, fazendo com que, ao contrério,
fosse reconhecida a soberania dos paises sobre seus recursos naturais.

O acesso a recursos genéticos e a reparti¢io dos beneficios destes advindos
é, talvez, a questio mais complexa no regime internacional de diversidade biols-
gica, e que também ¢ tratada em diversos outros féruns internacionais — como a
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Organiza¢io Mundial do Comércio (OMC), a Organizagio das Nacoes Unidas
(ONU) Meio Ambiente (Programa das Nagoes Unidas para o Meio Ambiente
(Pnuma — responsdvel, no Sistema ONU, pelas negociagdes do regime de diversi-
dade bioldgica) e a Organizagao Mundial de Propriedade Intelectual (Ompi). De
forma geral, Ribeiro (2010, p. 77) afirma que — no caso da CDB — foi assegurado
que “deve ser repassada a tecnologia e produtos envolvidos a partir de informagao
genética e conhecimento tradicional de populacoes que vivem em paises pobres”,
o que inverte, de certa forma, o tradicional fluxo colonialista. Esses outros féruns
tiveram impacto significativo nas discussoes sobre o conhecimento tradicional, no
que Zanirato e Ribeiro (2007) consideram como uma reacio a essa importante
vitdria dos paises megadiversos na CDB.

E importante lembrar, no entanto, que muitas vezes os crimes de biopirataria*
sio cometidos por atores domésticos contra a prépria populagio tradicional, como
é 0 caso, no Brasil, de empresas farmacéuticas usarem conhecimentos tradicionais
dos povos das florestas sem repartir os beneficios desses conhecimentos (Inoue,
2007). Nesse sentido, o Brasil defende a construgio de um regime internacional de
diversidade bioldgica, que regule o acesso a recursos genéticos, mas vem falhando
em estabelecer mecanismos de regulacio para esse acesso. A CDB fez diferenca
com relagdo a conservagio da biodiversidade no Brasil, mas nao conseguiu — até
o momento — ser um instrumento plenamente eficaz, apesar de contribuir para o
amadurecimento do idedrio ambientalista (Steiner, 2011).

2.2 Florestas

Desde a Conferéncia de Estocolmo (1972), quando o meio ambiente se firma
como pauta da politica externa brasileira e da agenda internacional, a floresta foi
tratada sob a égide da soberania e da seguranca nacional. Durante a década de
1990, com participagio importante na Rio 92, o governo brasileiro adotou postura
mais positiva em relacio a0 meio ambiente, até para melhorar sua imagem negativa
perante a comunidade internacional 4 época, mas manteve a esséncia reativa das
décadas anteriores. A partir do governo Lula (2003), o desenvolvimento econémico
firma-se como ponto central da politica externa brasileira, e as discussoes climdticas
passam a dominar a agenda ambiental, fazendo com que o tema de florestas fique
atado a discussdo climdtica sob a perspectiva de redugao das emissdes de GEE por
desmatamento evitado (Bezerra, 2013).

Uma das grandes questdes que se colocam para o Brasil é se o pais conseguird
integrar as questdes ambientais a légica de desenvolvimento, de forma a entrar no
caminho do desenvolvimento sustentdvel. Nesse sentido, talvez a primeira questao a

4.0 MMA define biopirataria como a apropriacéo ilegal de recursos e/ou conhecimento tradicional a estes associados.
Ver o site disponivel em: <https://goo.gl/2raKbi>.
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ser resolvida seja a fundidria, na medida em que sua légica predatéria se espalha pelas
regides do Centro-Oeste ¢ Norte do Brasil, por meio da expansao das fronteiras agri-
cola e pecudria. O tema de desenvolvimento e protecido da Amazonia foi muito bem
tratado por Becker (2005) em diversas ocasides, mostrando que a Amazonia hoje é
uma regiao em si e que demanda politica adequada e consolidada de desenvolvimento.

Mesmo sendo um tema crucial para a prote¢io do meio ambiente e da biodi-
versidade, bem como para o combate as mudancas climdticas, entre tantos outros
exemplos, ndo existe ainda regulagio internacional sobre as florestas. Na América do
Sul, nem a criagio da Organizagio do Tratado de Cooperacio Amazdnica cumpre
esse papel, mostrando que as divergéncias de interesses entre os Estados superam
os arranjos institucionais criados até o momento (Barros-Platiau, 2011). Sobre esse
tema, destacam-se os trabalhos de Antiquera (2006), que analisa a transformagao
do Tratado de Cooperagio Amazdnica, assinado em 1978, em uma organizacio
internacional (OTCA), relacionando essa mudan¢a com os momentos da politica
externa brasileira; e de Sant’Anna (2009), que analisa o papel da OTCA para a
gestio compartilhada da bacia amazonica e a efetividade da cooperacio interna-
cional, com o objetivo de minimizar os conflitos entre os paises amazdnicos na
gestdo compartilhada dos recursos hidricos transfronteirios.

Ainda que falte uma governanca global sobre o tema, existe uma série de
documentos internacionais sobre florestas; entre estes, os seguintes: Férum das
Nagoes Unidas sobre Florestas e as Declaragoes de Principios sobre Florestas de
1992 (Rio 92) e a Declaragao de Nova lorque sobre Florestas de 2014. A Declara-
¢ao de Principios sobre Florestas da Rio 92 foi resultado da posi¢ao do Brasil, em
coordenagio com outros paises em desenvolvimento, de evitar a negociagio de uma
convengao de florestas. Assim, a declaracio acabou acentuando a importancia da
cooperagao, e ndo da tutela internacional, e incluindo todos os tipos de florestas;
demandas dos paises em desenvolvimento (Lago, 2007).

Com relagao a Declaragao de Nova lorque de 2014, o governo brasileiro,
jd sob a presidéncia de Dilma Rousseff e com Izabella Teixeira como ministra do
Meio Ambiente, posicionou-se contra sua assinatura. Os argumentos do Brasil
foram no sentido de que tal documento nio foi negociado e nio estd oficialmente
vinculado a2 Convengao do Clima. Para o Brasil, os compromissos relativos as
florestas (reduciao do desmatamento, diminuicio das emissées e financiamento
para a redu¢io de desmatamento) devem estar previstos nas conferéncias do clima
realizadas anualmente (COPs); ou seja, submetidos & Convengao do Clima.> O
posicionamento do pais nessa ocasido foi amplamente criticado na midia e pelas
organizagdes da sociedade civil, com o argumento de que o maior detentor mundial

5. 0 posicionamento oficial do pais com relacdo a Declaracao de Nova lorque sobre Florestas esta esclarecido no site
disponivel em: <https://goo.gl/Y TWUDm>. Acesso em: 29 jun. 2016.
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de floresta tropical ficou de fora de um acordo global para reduzir o desmatamento
de florestas pela metade até 2020 e zerd-lo até 2030.° Apesar do mal-estar diplo-
matico, a na época presidente Dilma discursou na Capula do Clima em Nova
Torque — convocada pelo entao secretdrio-geral da ONU, Ban Ki-Moon, quando
foi assinada a Declaracio sobre Florestas —, ressaltando a redu¢io de quase 80%
nas taxas de desmatamento do Brasil desde 2004, respondendo a compromisso
voluntdrio assumido pelo pais em 2010, como se verd adiante.

Nesse sentido, os cendrios futuros com relacio ao tratamento internacional
do tema de florestas necessariamente terdo de tratar da questdo de como o debate
sobre florestas serd vinculado ao regime de mudangas climdticas, o regime ambiental
mais complexo em negociagao atualmente (Barros-Platiau, 2011). Nas mudangas
na poh’tica externa brasileira de mudangas climdticas, como veremos a seguir, estio
inclusive uma maior importancia do tema de florestas nas negociagoes climdticas
internacionais, especialmente no que concerne a0 mecanismo de mercado para
compensacio do desmatamento evitado de florestas (Reducio de Emissoes para o
Desmatamento e Degradagao — REDD).

2.3 Mudancas climaticas

As mudangas climdticas sio um dos grandes desafios do século XXI e para a prépria
manuten¢io da humanidade. O Brasil nao estd imune as consequéncias do aumento
da temperatura global, apresentando vulnerabilidades socioeconémicas e ambientais
significativas, que vém sendo objeto de crescente pesquisa para aprimorar cada vez
mais o conhecimento cientifico sobre o tema (Brasil, 2016). O governo brasileiro
publicou seu mais recente relatério, a Terceira Comunicag¢io Nacional do Brasil
(TCN), em 2016, jé& com o alerta trazido no quinto relatdrio cientifico do IPCC
de aumento do risco da escassez de abastecimento de dgua devido a redugoes de
precipitacdo, o que afeta o abastecimento de dgua e o fornecimento de energia
hidrelétrica nas cidades e impacta a produgao agropecudria (IPCC, 2014).

De forma geral, a politica externa do Brasil para as mudangcas climdticas é
orientada pela convicgao de que as respostas necessdrias aos desafios impostos
pelo aquecimento global s6 podem ser encontradas por meio do concerto e da
cooperagao entre os Estados e as sociedades. Dessa forma, tem-se como aparato
o regime internacional de mudangas climdticas, cujos pilares sio a CQNUMC e
o Protocolo de Quioto, tinico documento de cumprimento legal obrigatério até
entdo (Vargas, 2008).

A mudanga climdtica tornou-se um assunto de politica publica e de politica
internacional em meados dos anos 1980, a partir da criagao do IPCC. As negociagoes

6. Ver, por exemplo, o posicionamento do Observatdrio do Cédigo Florestal, disponivel em: <https://goo.gl/3Rmyeo>.
Acesso em: 29 jun. 2016.
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sobre mudangas climdticas, que resultaram na CQNUMC — aberta para assinaturas
em 1992 — e, depois, no Protocolo de Quioto — assinado em 1997 e em vigor desde
2005 —, foram iniciadas nas reunies preparatérias da Rio 92. O protocolo estabeleceu
como metas a reducdo das emissoes de GEE na atmosfera a serem cumpridas pelos
paises desenvolvidos (anexo I), no prazo de 2008 a 2012, seguindo o principio das
responsabilidades comuns, porém diferenciadas, que acabou por dividir as negociagoes
entre paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento, nos termos da convencao.

Nos dltimos anos, no entanto, tem-se acompanhado o andamento das nego-
ciagoes sobre politicas de adaptagio e mitigacdo que resultaram na ado¢io de um
novo documento, o Acordo de Paris, em 2015, que deverd substituir o Protocolo de
Quioto, a partir de 2020. Nesse processo, um dos principais pontos de negociagio
¢ o maior envolvimento dos paises em desenvolvimento nos termos de compro-
missos de redugao das emissoes de GEE. Os paises desenvolvidos, por exemplo,
argumentam que a contribui¢io dos paises em desenvolvimento aos problemas
ambientais aumentard consideravelmente no futuro e que o uso da energia nesses
paises ¢ ineficiente. Paises em desenvolvimento argumentam, por sua vez, que o
desenvolvimento e o consumismo do Norte tém sido a principal causa da crise
ambiental global, e, por isso, estes devem liderar o compromisso para combater o
problema (Elliot, 2004).

Durante o periodo que vai do inicio das negociagoes climdticas (1995, ano
da COP 1) até 2004, a posicio do Brasil era de nao aceitar regulacoes que colo-
cassem seus interesses nacionais em risco — como regulagoes internacionais sobre
as florestas —, defendendo o principio das responsabilidades comuns, porém diferen-
ciadas e a soberania nacional. Dessa forma, o Brasil priorizou aliancas com outros
grandes paises em desenvolvimento com matriz energética essencialmente fdssil
(China e India), nio aproveitando suas vantagens e peculiaridades, como o grande
potencial para a produgao de energia limpa e as possibilidades que poderiam advir
do controle do desmatamento da Amazénia (Moreira, 2009).

Em 2005, em Montreal (COP 11), tiveram inicio oficialmente as discussées
internacionais do periodo p6s-Quioto, dado que o primeiro periodo de compro-
missos do protocolo terminaria em 2012. Em 2007, durante a COP 13, em Bali,
os paises presentes aprovaram um “mapa do caminho” para dois anos de negocia-
¢oes, com o objetivo de redefinir a regulacao internacional sobre o clima (“Roteiro
de Bali”), que teria de ser determinada na COP 15, em Copenhague, em 2009.

Como bem lembra Vargas (2008, p. 8), a posi¢io do Brasil na Conferéncia
de Bali seguiu as seguintes premissas:

(a) separar claramente o regime de obriga¢oes para os paises industrializados sob
a Convengio — aplicdvel aos Estados Unidos — e o regime sob o Protocolo de
Quioto, vilido para a Europa e os demais paises industrializados, de modo a que
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representem esforgos equivalentes e que nao haja “fugas” daqueles descontentes
com metas obrigatdrias; e (b) distinguir, na Convengio, a natureza das obrigagdes
de reducdo de emissoes aplicdveis aos Estados Unidos e aquelas que caberio aos
paises em desenvolvimento (Vargas, 2008, p. 8).

Quanto 2 atuagao do Brasil em conjunto com os demais paises em desen-
volvimento, por meio do G77/China — grupo do qual o pais ¢ membro desde sua
fundagao, em 1964 —, Vargas (2008) defende que o grupo tem um histérico de
defesa dos interesses comuns dos paises em desenvolvimento nos foros internacionais,
e que, portanto, tal didlogo reflete a inser¢do do Brasil no sistema internacional.
Esse posicionamento também evidencia as bases da politica externa dos governos
Lula e Dilma — a partir de 2011 —, de diversificar suas relages externas, mas com
foco na alianga e na cooperagao com os paises do Sul, sem trocar, no entanto, uma
relagao de dependéncia — com as poténcias tradicionais, como os Estados Unidos —
por outra — como a China, por exemplo.

3 A POLITICA CLIMATICA BRASILEIRA: CONTEXTO E ESTRUTURA

Estreitando nosso escopo de andlise, este serd focado a partir daqui na atuacio do
Brasil nas negociagoes climdticas internacionais no periodo 2008-2015, enfatizando-
-se — em principio — o contexto doméstico, ja que o contexto internacional que
marcou a formulagdo da politica externa brasileira a partir de 2008 j4 foi tratado
em outros capitulos que compoem este livro. Em seguida, traga-se um breve qua-
dro da estrutura doméstica responsdvel pela formulagao da politica climdtica e
do posicionamento internacional do pais, para, na subse¢ao seguinte, destacar-se
um momento de mudanga na politica externa brasileira com relagao as mudangas
climdticas, na preparagio para a Conferéncia de Copenhague, em 2009, ¢ o posi-
cionamento do Brasil a partir de entio.

3.1 Contextos externo e doméstico

A crise econ6mica internacional desencadeada a partir de 2008 — que serve como
ponto inicial para a andlise da politica externa brasileira em seus diversos temas
realizada neste livro — foi um fator complicador também para as negociacoes cli-
miticas, especialmente no periodo 2008-2011. De acordo com Miguez (2011),
com a crise, os paises desenvolvidos tiveram desaceleracio de suas economias e,
consequentemente, reducio de emissdes de GEE, o que criou uma “folga” para
o atendimento das metas do primeiro periodo de compromissos do Protocolo de
Quioto (2008-2012). Esse cendrio colaborou também para que diminuisse a pressao
das sociedades dos paises desenvolvidos, no que se refere as questoes climdticas.

Historicamente, a maior parte das emissoes brasileiras de GEE advém do
desmatamento da Floresta Amazénica, o que coloca o pais como um dos grandes
emissores mundiais. Esse fato — aliado a uma posi¢io historicamente conservadora
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do MRE — contribuiu significativamente para a constru¢io do posicionamento
brasileiro nas negociagoes climdticas, na medida em que o Brasil objeta uma
interferéncia internacional na conservagao de florestas, pois teme uma limitagao
da sua soberania. A politica externa tradicional do Brasil quanto as questoes am-
bientais tem como base a defesa assertiva da soberania do pais e do seu direito ao
desenvolvimento, fazendo com que, nas negocia¢oes climdticas, o Brasil se oponha
consistentemente a visao de que os paises em desenvolvimento devem assumir
metas de reducdo das emissoes de GEE (Vieira, 2013).

Dados das emissoes brasileiras de GEE mostram que, a partir de 2005, estas
sofreram forte queda — com relagao ao periodo 2001-2004 —, devido a diminui¢io
da taxa de desmatamento da Amazonia, que teve seu pico em 2004, com 27.423
km? desmatados (Vieira, 2013). O Brasil atualmente emite cerca de 1,8 bilhio de
toneladas de carbono, o que corresponde a aproximadamente 5% das emissoes
globais de GEE, 9 toneladas per capita e 1,1 tonelada de carbono por cada US$ 1
mil de produto interno bruto (PIB). Mas, as primeiras emissoes de carbono brasi-
leiras quantificadas foram de 1,4 bilhdo de toneladas, em 1994, de acordo com a
Comunicacio Nacional Inicial do Brasil 8 CQNUMC (Brasil, 2004).

A Segunda Comunica¢ao Nacional do Brasil 8 CQNUMC — apresentada em
2010 — apontou que as emissoes brasileiras de GEE em 2005 foram de cerca de
2,2 bilhées de toneladas de carbono, sendo que 60,6% destas advinham do setor
de desmatamento e mudanca no uso da terra; 18,9%), da agropecudria; 15%, da
energia; 3,6%, da industria; e 1,9%, do tratamento de residuos (Brasil, 2010).

No entanto, entre 2005 e 2009, houve uma mudanga significativa no perfil
das emissoes brasileiras, principalmente devido a4 queda do desmatamento na
Amazbdnia. De acordo com Moutinho (2009), o Brasil passou de uma média anual
de desmatamento na Amazdnia, no periodo 2001-2004, de 20 mil km?, para uma
taxa média anual de 12 mil km? entre 2005 e 2009, o que resultou em redugao
de 25% das emissoes brasileiras de GEE, entre 2004 e 2009.

De acordo com a Terceira Comunica¢io Nacional do Brasil & Convengao
do Clima, publicada em maio de 2016, as emissoes de carbono do pais cairam de
2,73 bilhoes de toneladas, em 2005, para 1,27 bilhdo de tonelada, em 2010, o que
aponta reducio de 53,5% das emissoes brasileiras de GEE, entre 2005 ¢ 2010.

Com relagio ao setor energético, o Brasil dispoe de matriz de energia elétrica
majoritariamente renovavel, sendo que a geracio hidrdulica correspondeu, em
2013, 2 64,9% da oferta interna. Segundo dados da TCN, as fontes renovdveis re-
presentam 79,3% da oferta interna de eletricidade no Brasil, e, entre os programas
relacionados ao desenvolvimento sustentdvel, destaca-se o uso de biocombusti-
veis, como o etanol — do qual o Brasil é o segundo maior produtor mundial —
e o biodiesel — do qual é o terceiro maior produtor mundial (Brasil, 2016).



44) ‘ Politica Externa Brasileira em Debate:
dimensdes e estratégias de insercdo internacional no pés-crise de 2008

A geracio hidrelétrica é frequentemente celebrada por sua contribuigio a redugao
das emissoes de GEE — sendo considerada por muitos como uma fonte limpa de
energia —, mas ¢ preciso lembrar que esta envolve impactos considerdveis sobre o
meio ambiente e, especialmente, as comunidades locais nas dreas de construgao
das barragens hidroelétricas, como a de Belo Monte.

Apesar dessa queda nas emissoes, Viola e Franchini (2013) afirmam que, o
ano de 2010 inaugura a terceira etapa na trajetéria de emissoes do pais, jd que o
crescimento do PIB brasileiro mudou o perfil das emissoes do pafs, com aumento
da participagao relativa dos setores modernos da economia (energia, industria,
agropecudria e residuos), em face do setor de mudanca no uso da terra’ (land use,
land use change and forestry — LULUCEF). E importante ressaltar que, atualmente,
os setores que respondem pela maior parte das emissoes brasileiras de GEE ¢ a
agropecudria (37% do total), junto ao setor de energia (37%), seguidos de uso da
terra, mudanga do uso da terra e de florestas — que mostrou queda de 58%, em
2005, para 15%, em 2012 —, processos industriais (7%) e tratamento de residuos
(4%), como podemos observar no grafico 1 (Brasil, 2016).

GRAFICO 1
Participacdo nas emissdes para cada setor (2005-2012)
(Em %)
Emissdes CO, em 2005 Emissdes CO, em 2012

M Energia Agropecuaria [ Processos
industriais
M Tratamento de Uso da terra e
residuos florestas

Fonte: MMA. Politica Nacional sobre Mudanca do Clima. Disponivel em: <goo.gl/oW2vcV>. Acesso em: 30 jun. 2017.

7. Ver dados trazidos na Terceira Comunicacao Nacional do Brasil (Brasil, 2016).
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Essa mudanga traz desafios para o Brasil, na medida em que a redugao das
emissoes brasileiras ndo teve como causa a execugio de politicas domésticas que
garantissem transi¢ao para uma economia de baixo carbono, mas sim o controle de
atividade ilicita com pouco impacto no crescimento econémico, o desmatamento.

Durante o periodo analisado, tivemos importantes acontecimentos relacio-
nados a0 meio ambiente no Brasil, como a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentdvel (Rio+20), que foi em grande parte ofuscada por
alguns fatores que colocaram em xeque as a¢des domésticas brasileiras para o meio
ambiente. Em 2012, aconteceu — novamente no Rio de Janeiro —a Rio+20, tendo
como seus dois temas principais a economia verde no contexto do desenvolvimento
sustentdvel e o quadro institucional para esse desenvolvimento sustentdvel (ONU,
2012a). Apesar de estabelecer dois objetivos, o documento é vago com relagao as
agdes necessdrias para alcangd-los, o que acabou gerando um documento final,
denominado O futuro que queremos, relativamente vazio em termos de definicao
do que se entende por economia verde e de qual é o quadro institucional mais ade-
quado para buscar o desenvolvimento sustentdvel (ONU, 2012b). No documento
final, tampouco hd especificacdes no que concerne a temas importantes — como as
florestas —, sem fazer qualquer mengio & diminuigio do desmatamento, por exemplo.

A atuagao do Brasil na Rio+20 foi criticada por diversos agentes da socie-
dade civil (organiza¢oes nio governamentais — ONGs, comunidades indigenas,
comunidade cientifica, trabalhadores e sindicatos, entre outros), pois o pais niao
teve o protagonismo esperado durante o processo negociador, provavelmente por
acontecimentos domésticos que deixavam claro uma contradigio entre sua politica
ambiental doméstica e a posi¢ao que o pais assumia em diversas reunies interna-
cionais sobre o tema, aumentando a pressao sobre o governo. Assim, quatro temas
impuseram-se sobre a agenda da Rio+20, o que gerou conflito entre a sociedade
civil organizada e o governo. Esses temas sao os seguintes: a constru¢ao da usina
hidrelétrica de Belo Monte; o desmatamento da Floresta Amazdnica; as unidades
de conservagio (UCs); e a reforma do Cédigo Florestal (Bezerra, 2012).

A hidroelétrica de Belo Monte — que estd sendo construida na bacia do rio
Xingu, no Pard — faz parte do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC),
que comegou com o segundo mandato de Lula e ganhou sua segunda versao no
governo Dilma. O debate sobre Belo Monte sustenta-se em duas questdes: seu
impacto socioambiental, j4 que a usina se localiza em uma drea considerada corre-
dor de alta biodiversidade e sua construcao atinge uma variedade de comunidades
indigenas e o ecossistema local; e a viabilidade financeira, uma vez que ¢ estimado
que a hidrelétrica funcione com 40% de sua capacidade total, a um custo que deve

chegar a R$ 26 bilhoes (Mansur, 2011).
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O tema do desmatamento, que foi discutido em diversos momentos neste
capitulo, é também concernente as unidades de conservagao; outro ponto de con-
flito entre a sociedade civil e o governo durante a Rio+20. Bezerra (2012) lembra
que a Medida Proviséria (MP) n® 558 — que reduz o tamanho das unidades de
conservagao, editada pela presidéncia — foi aprovada pelo Senado Federal, em 29
de maio de 2012. Essa MP, transformada em lei (Lei n® 12.678/2012), diminuiu
o tamanho de sete UCs na Amazonia, o que resultou na perda de 86 mil hectares
de floresta; perdas estas que estao relacionadas aos reservatérios de dguas das hi-
drelétricas na regido. O problema é que este novo modelo de exploracio focado
nos recursos hidricos agora se reveste de sustentdvel do ponto de vista ambiental,
pois — apesar de ainda se priorizar as necessidades de desenvolvimento acima da
prote¢ao ambiental e dos povos locais — os recursos explorados (dgua como fonte
de energia) sao apresentados como energia renovavel, pois trata-se de fontes de
energia que nao emitem GEE.

As vésperas da Rio+20, o0 Comité Brasil em Defesa das Florestas e do Desen-
volvimento Sustentdvel intensificou a campanha Veta, Dilma, para pressionar a
entdo presidente a vetar integralmente o texto aprovado pelo Congresso Nacional
para implementar a reforma do Cédigo Florestal brasileiro. Completando os de-
mais pontos de conflito entre a sociedade civil e o governo brasileiro discutidos
anteriormente, a aprovagao do novo Cédigo Florestal pelo Congresso constran-
geu o governo diante da comunidade internacional prestes a aterrissar no Rio de
Janeiro em maio de 2012, na ocasido da grande conferéncia internacional sobre
desenvolvimento sustentdvel. Como resultado, Dilma Rousseff vetou doze artigos
do novo cédigo e fez 32 modificagdes, com o objetivo de inviabilizar a anistia a
desmatadores, beneficiar o pequeno produtor e favorecer a preservagio ambiental
(Dilma..., 2012), mas acabou sendo criticada por ambientalistas e pesquisadores
porque as mudangas propostas nio foram suficientemente esclarecidas pelo governo,
criando confusio sobre o formato final que o cédigo adquiriria.

Concomitante a tais acontecimentos, o governo seguia com suas participa-
¢oes nas rodadas internacionais sobre mudangas climdticas, tentando descolar de
alguma forma seu posicionamento dos acontecimentos domésticos e até mesmo
das decisoes da Rio+20. A seguir, veremos a estrutura doméstica responsével pela
politica climdtica brasileira e seus principais atores.

3.2 Estrutura e atores domésticos

A responsabilidade pela politica climdtica do Brasil foi outorgada ao entao Ministério
de Ciéncia e Tecnologia (MCT), quando foi criada a Comissao Interministerial
para o Desenvolvimento Sustentdvel, na época do governo do entdo presidente
Itamar Franco (1992-1994). Nesse contexto, as duas pessoas que lideraram a
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delegacio nacional foram José Domingos Gonzalez Miguez® e Luiz Gylvan Meira
Filho,” que representaram com continuidade e credibilidade a posi¢ao brasileira
nos foros nacionais e internacionais (Dutschke, 2000). O MRE também ¢é um
ator doméstico importante, na medida em que é responsavel pela politica externa
do Brasil e pela formacao das delega¢oes, bem como tem grande influéncia na
formulacio do posicionamento brasileiro para as mudangas climdticas, junto ao

MCT e a Presidéncia da Republica (PR).

Em 1999, foi criada a Comissao Interministerial de Mudanca Global do Cli-
ma (CIMGC). Como nota Vieira (2013), o entio MCT trabalhou em associacio
préxima com o Itamaraty, que ¢ a instituicio doméstica que lidera a representacio
do governo brasileiro nas negociagoes ambientais internacionais, sendo, assim, o
MMA ausente em compartilhar as responsabilidades pela comissio.

As tensoes entre os ministérios acabaram por dificultar o funcionamento efetivo
da CIMGC, sendo que a raiz do conflito foi a oposi¢ao do Itamaraty a inclusio de
comércio de créditos de carbonos — que tinha o objetivo de evitar o desmatamento
de florestas — como parte dos projetos elegiveis ao MDL, negociado entre as partes
da Convencio do Clima, para que o Protocolo de Quioto fosse aceito e entrasse
em vigor. Enquanto o MRE se preocupava com o envolvimento de atores privados
na formulacio de regras para a questao do desmatamento na Amaz6nia, o MMA
era mais receptivo a estabelecer metas para a redu¢ao das emissoes brasileiras, com
base no financiamento tanto publico quanto privado, com o objetivo de combater
o desmatamento. Assim, Vieira (2013) procura provar que o conflito interorgani-
zacional no Brasil ¢ um fator crucial, que dirige o processo de tomada de decisao
para a definigao da politica externa brasileira, no tocante as mudancas climdticas.

Em junho de 2000, foi criada, por decreto presidencial e por iniciativa do
ministro do Meio Ambiente a época, o Férum Brasileiro de Mudangas Climdticas,
cujo objetivo ¢ “conscientizar e mobilizar a sociedade sobre o tema de mudanga
global do clima” (Dutschke, 2000). O férum engloba, além da PR, outros minis-
térios — como o Ministério da Satde (MS) — e representantes da sociedade civil,
englobando uma pluralidade de interesses.

O problema é que os recursos disponibilizados a0 MCTIC e a0 MMA e, por-
tanto, o investimento em politicas publicas de mitigacdo e adaptacio as mudangas
climdticas sio muito limitados. Em 2007, foi criada uma secretaria de mudancas
climdticas no MMA e, em junho de 2008, a presidéncia enviou ao Congresso o
projeto da Lei de Mudangas Climadticas (Viola, 2010).

8. Miguez foi coordenador geral de mudangas globais do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacées e Comunicacdes
(MCTIC) e negociador brasileiro.

9. Luiz Gylvan Meira Filho é pesquisador titular do Instituto de Estudos Avancados na Universidade de Sao Paulo (USP).
Foi copresidente do Grupo de Trabalho Cientifico do Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC) e
vice-presidente desse painel.
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Viola (2010) mapeia os setores econdmicos domésticos mais favordveis e
com maior potencial na transi¢do para uma economia de baixo carbono. Sao
estes: empresas de geracio de eletricidade a partir de fontes hidricas e nao fésseis;
a Eletronuclear e toda a cadeia produtiva do setor nuclear; a cadeia produtiva do
etanol; a cadeia produtiva do transporte coletivo;'* o ainda inicial complexo de
energia edlica; o turismo ecoldgico; o complexo da reciclagem; entre outros. De
forma geral, os setores mais propensos a essa transicao seriam os agentes econdmicos
mais modernos e internacionalizados. Por sua vez, os setores mais resistentes sio o
complexo econdémico ligado ao desmatamento da Amazonia, as empresas associa-
das a exploragao de combustiveis f6sseis e as empresas do complexo da pecudria.

Vieira (2013) também mapeia o debate doméstico sobre as mudangas clima-
ticas, enfatizando as mudangas ocorridas a partir de 2007, com o governo Lula.
Esse debate foi dividido em dois grupos ideoldgicos opostos: o grupo hegemonico
tradicional, que resiste as discussoes sobre aquecimento global que incluam regulagio
internacional sobre a Floresta Amazo6nica (ministérios mais conservadores — como o
MCTIC, o MME e 0 Mapa —, a Petréleo Brasileiro S/A — Petrobras, setores militares
e a bancada ruralista no Congresso Nacional, liderada pelos lobbies de grandes produ-
tores agropecudrios). O segundo grupo apoia a visdo de que a Amazonia deveria ser
incluida nas negociacoes globais para fundos internacionais que ajudem a proteger as
florestas (MMA, comunidade cientifica, governadores de alguns estados da Federagao,
produtores de energias renovéveis e ONGs ambientais nacionais e internacionais).

Um aspecto importante a ser destacado na atuagio do Brasil nas negociagoes
multilaterais sobre as mudangas climdticas é o acesso que o governo brasileiro ofe-
rece a diversos agentes da sociedade civil brasileira. A cada rodada de negociagoes,
o Brasil inclui em sua delegagao membros da sociedade civil, como o Greenpeace
Brasil, o Vitae Civilis, a Engajamundo, o Conselho Indigena de Roraima, sindica-
listas, parlamentares, membros da academia, entre outros. Tal diversidade eleva a
representatividade do Brasil em sua prépria delegagao, mas no sentido de aumentar
o acesso desses agentes as informagdes, e nio de influenciar significativamente no
processo de formulagio das decisoes e nem do processo negociador em si.

Ainda existe uma série de limitagoes para a participagao da sociedade civil
nas negociacoes multilaterais ambientais, apesar do aumento da sua participagao.
Primeiro, porque as ONGs, em geral, enfrentam uma limita¢ao geogréfica e finan-
ceira, com o objetivo de fazerem-se presentes nas diversas rodadas de negociagao
em foros internacionais. Segundo, porque até mesmo quando estas conseguem
ser presentes e exercer pressdo importante sobre os decisores — especialmente nos
bastidores —, a palavra final é sempre dos Estados, diminuindo consideravelmente
sua capacidade de influéncia nas decisoes finais.

10. Nesse sentido, pode haver uma confluéncia entre as questdes do transito lento nas regiées metropolitanas (RMs)
brasileiras, da poluicdo urbana e das emissoes de carbono em favor do uso do transporte coletivo.
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J4 no 4mbito doméstico, a sociedade civil pode pressionar mais na fase de
implementacio das decisoes adotadas, por meio de campanhas, publicagao de re-
latérios, eleicoes, participagdo em consultas organizadas pelo governo, bem como
monitoramento de avangos e demandas relacionadas a agenda socioambiental
(Moraes, 2016). O desafio atual, portanto, é expandir a inclusio da sociedade
civil nos processos de formulagao da decisao da politica externa brasileira para as
questdes ambientais e também nas etapas posteriores, como as de implementagao
e monitoramento das decisoes adotadas.

4 A POLITICA CLIMATICA BRASILEIRA DE 2008 A 2015

A crise econdmica de 2008 teve impactos significativos sobre as perspectivas de
mitigagio das mudancas climdticas, na medida em que a severidade da crise se
refletiu em diminui¢do da aten¢io da comunidade internacional quanto ao sentido
de urgéncia e gravidade da crise climdtica. Essas duas crises (a econémica e a cli-
matica) resultaram, de acordo com Viola (2010), em dois movimentos contrarios
no sistema internacional. Um destes leva 4 estagnagio da globalizacio, dado que a
influéncia dos grupos de interesse econdmicos tradicionais sobre os governos — para
proteger seus setores econdmicos diante dos riscos — pode ter como consequéncia
o aumento do protecionismo comercial e, consequentemente, a estagnagio do
processo de globalizacio. O outro conduz ao aprofundamento da governabilidade
da globalizagio, pela influéncia de forgas “inovadoras”, para usar o termo proposto
por Viola (2010), que pressionam pela reforma do sistema internacional e pela
transicao dos paises em diregao a economia de baixo carbono.

A Conferéncia do Clima de Copenhague (COP 15), que aconteceu no final
de 2009, marcou uma mudanca no sistema internacional, com maiores mani-
festagoes de conflitividade no sistema. Em Copenhague, a questdo central era a
capacidade das grandes poténcias climdticas (Estados Unidos, Unido Europeia e
Japao) de assumirem metas mais ambiciosas de redu¢ao das emissoes de GEE para
2020, bem como de persuadirem os outros grandes emissores (China, India, Brasil,
Rdssia e Indonésia) a seguirem seus movimentos. Esses fatores, aliados a elementos
internos que se explicitam a seguir, contribuiram para uma mudanga importante
no posicionamento brasileiro nas negociagdes climdticas.

4.1 2009: a mudanca

Em 2009, houve movimentagio dos estados amazonicos para influenciar a posicao
brasileira quanto as discussoes sobre florestas. Sob a lideranga dos estados do Amazo-
nas e do Mato Grosso, os governos dos estados amazonicos, em alianga com a entio
Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) do governo federal, formaram uma coalizao
chamada Férum da Amazonia e pediram que o Brasil aceitasse que o desmatamento

evitado de florestas fizesse parte do MDL ou da REDD. Tal questionamento desafiou
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as posigoes tradicionais da politica climdtica brasileira — definida em primeira instin-
cia pelo MRE e pelo entio MCT —, no tocante a evitar qualquer tipo de regulacio
internacional sobre florestas, mas conta com o apoio de setores menos conservadores

do governo, como o MMA (Viola, 2010).

Ainda em 2009, antes da Conferéncia de Copenhague, houve a formagio de
mais trés coalizdes empresariais que advogavam por mudangas no posicionamento
brasileiro: a Alian¢a de Empresas Brasileiras pelo Clima, a Carta Aberta ao Brasil
sobre Mudangas Climdticas, e a Coalizio de Empresas pelo Clima. Segundo Viola
(2010), a primeira coalizdo é a menos reformista, pois é muito heterogénea e de-
mandava basicamente a reducio do desmatamento e a inclusio do desmatamento
evitado de florestas nos mecanismos de mercado. A segunda coalizo ¢ liderada
pela Vale, pelo Instituto Ethos, pelo Pao de Agticar e pela Companhia Paulista de
Forga e Luz (CPFL) e propunha que o pais assumisse um compromisso formal de
redugdo da curva de crescimento das emissoes. Dessa forma, comprometiam-se a
incluir a¢oes de redugio das emissoes de GEE em suas cadeias de produgio e nas
cadeias de suprimentos. A terceira coalizio era liderada pela AES Brasil, pela Shell,
pela Companhia de Bebidas das Américas (Ambev) e pela Fundagio Brasileira para o
Desenvolvimento Sustentdvel (FBDS), e propunha que o Brasil assumisse um com-
promisso definido de redu¢io de emissoes até 2020, tendo 2007 como o ano-base.

Apesar disso, a Federagao das Industrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp) e
a Confedera¢ao Nacional das Industrias (CNI) pronunciaram-se, antes da COP
15, contra a assungio, pelo Brasil, de compromissos quantificiveis de redugao
das emissoes antes que outros grandes emissores o fizessem. Ou seja, esses atores
domésticos — além da coalizao do agronegdcio — demandavam mudancas no po-
sicionamento brasileiro, mas sem lideranca nas negociacoes (Viola, 2010).

Quanto ao discurso governamental, em agosto de 2009, os principais ne-
gociadores brasileiros (os embaixadores Sergio Serra e Luiz Alberto Figueiredo, a
secretdria Suzana Kahn, o entdo ministro do meio ambiente Carlos Minc e o a
época ministro das relagoes exteriores Celso Amorim) apontaram, pela primeira vez,
a possibilidade de o Brasil assumir metas de redugdo das suas emissoes até 2020,
desde que os paises desenvolvidos fossem ambiciosos em suas metas, marcando
uma mudanga importante no posicionamento brasileiro (Viola, 2010).

Outro fator de mudanga — como aponta Viola (2010) — foi o debate elei-
toral em 2010, especialmente apds a candidatura de Marina Silva (pelo Partido
Verde — PV), ex-ministra do Meio Ambiente do governo Lula da Silva e nome
reconhecido e prestigiado nacional e internacionalmente por suas posi¢oes quanto
a ética na politica e o desenvolvimento sustentdvel. A entrada de Marina Silva
forgou a candidatura oficialista de Dilma — pelo Partido dos Trabalhadores (PT) e
com o apoio de Lula — a aumentar a importincia da questao climdtica no debate
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eleitoral, ja que o histérico de atuagao de Dilma durante o governo Lula mostrou
baixa preocupacio com as questoes ambientais, em detrimento de posicionamento
altamente desenvolvimentista, representado pela elabora¢ao do PAC, orientado por
um modelo de desenvolvimento econémico intensivo no uso de carbono.

Com as pressoes para uma mudanga no posicionamento brasileiro nas nego-
ciagoes climdticas e com o novo cendrio eleitoral, foi aprovada, ao final de 2009,
a Lei de Mudangas Climdticas, que internaliza parcialmente a mudanga climdtica
na estrutura juridica brasileira, mas que nio define metas de emissoes.

Sérgio Abranches (2010) avalia as discussoes iniciadas durante a COP 15,
em 2009, e identifica uma reforma na geopolitica do clima, com rompimentos e
formacio de coalizdes diplomdticas. Segundo sua andlise, vdrios paises mudaram
de posi¢ao nas negociagdes, passando de uma postura defensiva para uma mais
cooperativa, incluindo-se Estados Unidos, Brasil, China e India, o que ndo significa
que essa postura tenha se solidificado na forma de um novo tratado. Segundo José
Goldemberg (2010), as negociagoes em Copenhague seguiram um padrao diferente
das que ocorreram em Quioto, quando da elaboragio do protocolo. Para a COP
15, os paises prepararam antes planos nacionais muito mais detalhados, resultados
de uma discussdo que ocorreu antes internamente.

Como bem lembra Viola (2010), o antincio das metas brasileiras para a
Conferéncia de Copenhague, em 2009, mostrou a influéncia de atores nio esta-
tais na formulacio da politica externa brasileira para as mudancas climdticas. As
mudangas foram produto da pressdo empresarial e da sociedade, em um processo
decisério no qual o nicleo do governo (o na época presidente Lula, a entao mi-
nistra das Minas e Energias e candidata a presidéncia Dilma, e o entdo ministro
das Rela¢oes Exteriores Celso Amorim) se opunha — pelo menos até a metade de
2009 — a assumir metas quantificdveis de redugio das emissoes para 2020.

Nas palavras de Viola,

mesmo com todas as ressalvas e incertezas que os cercaram, o antncio implicou
uma mudanga fundamental na histéria da politica externa climdtica do Brasil e uma
derrota estratégica dos dois ministérios que definiram a posicao brasileira entre 1996
€ 2009 — 0 MRE e 0 MCT. E, em contrapartida, uma vitéria do MMA, que vem
contestando a posi¢ao tradicional desde 2006 e tem assumido posi¢io muito incisiva
de questionamento desde 2008 (Viola, 2010, p.107).

Apesar disso, as vésperas da COP 15, o Brasil reiterou sua alian¢a com outros
grandes paises em desenvolvimento — e também grandes emissores —, como Chi-
na, India e Africa do Sul, formando a alianga BASIC. Esses paises, mais o Sudao
— 2 época presidente do G77 —, se reuniram e afirmaram uma posi¢io comum:
rejeicao a metas de redugao obrigatdrias de suas emissoes; recusa a submeter suas
politicas sobre o clima a verificagdo internacional se nio forem financiadas pelos
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paises desenvolvidos; rejei¢ao a definicdo de um pico para o crescimento de suas
emissdes; e recusa a imposicao de taxas as suas exportagoes (Viola, 2010). Tal
posicao conservadora e de alinhamento com o G77/China foi mantida durante a
conferéncia seguinte, em Cancun, em 2010.

O Acordo de Copenhague acabou sendo definido a portas fechadas, pelos
chefes de Estado dos Estados Unidos, da China, do Brasil, da Africa do Sul e da
India, que acordaram um documento de inten¢ées politicas, de ndo cumprimento
legal obrigatério. O documento incluiu um objetivo geral de limitar o aquecimento
global a 2°C, com revisoes periddicas para seguir o progresso cientifico nas pesquisas
climdticas e ir adequando as metas. No entanto, o acordo nio estabelece as metas
quantificadas de reduc¢do das emissoes para que esse objetivo seja atendido, e nem
prazos para que os paises alcancem suas metas. Os paises comprometeram-se a
submeter suas metas e acoes individuais até 2010 (Ladislaw, 2010).

Na anilise de Miguez (2011), o Acordo de Copenhague deixou muitas lacunas
e estava aquém das expectativas que se criaram ao longo do processo negociador.
Durante a conferéncia seguinte, em Cancun (2010), houve recrudescimento da
divisao Norte-Sul nas negociagdes, com a recusa do ]apéo em aceitar uma continui-
dade do Protocolo de Quioto e um posicionamento do BASIC de rejeitar a assuncao
de compromissos quantificados de emissoes para os paises em desenvolvimento.

As metas brasileiras apresentadas em Cancun, na COP 16, abarcavam uma
reduc¢io voluntdria das emissoes projetadas de GEE entre 36,1% a 38,9%, até
2020. Tais metas foram definidas na Politica Nacional sobre Mudanca do Clima'!
(PNMC). Além de amparar a posigao brasileira nas negociagdes internacionais,
a PNMC tornou-se um marco legal para a regulagio das acoes de mitigacio e
adaptagao as mudangas climdticas do pais, tornando essas agoes independentes
da evolugio dos acordos globais do clima (Brasil, 2009), o que foi um avan¢o no
posicionamento do pais no tema.

Os objetivos da PNMC sio compatibilizar o desenvolvimento econdmico-
-social com a protegio do sistema climdtico, reduzir as emissoes antrépicas de GEE,
fortalecer as remogoes desses gases por meio dos sumidouros e implementar medidas
de adaptagao as mudancas climdticas nas trés esferas da Federagao (Brasil, 2016).

Para atingir as metas de redugio de emissdes estabelecidas na PNMC, o
decreto que a formaliza considera, entre outras, as seguintes agoes: 7) reducao de
80% dos indices anuais de desmatamento na Amazo6nia Legal, em relacio & mé-
dia verificada entre 1996 e 2005; 7i) expansao da oferta hidroelétrica e de fontes
alternativas renovéveis, e incremento da eficiéncia energética; ii7) recuperagao de

11. A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC) foi aprovada pelo Congresso Nacional pela Lei n2 12.187, de
20 de dezembro de 2009 (Brasil, 2016).
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15 milhées de hectares de pastagens degradadas; e 7v) expansio do plantio de flo-
restas em 3 milhoes de hectares. (Brasil, 2009). Ao fazer uma andlise dos ndmeros
apresentados no PNMC e na comunicagio do Brasil 8 CQNUMC para o Acordo
de Copenhague para cada setor, Motta (2011) estimou que o esfor¢o nacional de
reducdo das emissoes ficaria concentrado no controle do desmatamento, o que
configura vantagem para o Brasil, considerando-se que a redu¢ao do desmatamento
¢ menos restritiva para o crescimento econdémico do que limita¢oes ao consumo
de energia. Mas converte-se em desvantagem, tendo-se em vista que o perfil das
emissoes brasileiras vem sofrendo alteragdes nos tltimos anos, que tendem a
aprofundar-se e dificultar o cumprimento das metas brasileiras propostas perante
a Convengao do Clima.

Os atores incluidos na PNMC sao as comissoes interministeriais existentes
e as entidades da sociedade civil, como o Comité Interministerial sobre Mudanca
do Clima (CIM, coordenador-geral das acoes de mitigacdo), a CIMGC — que
exerce papel executivo na aprovacio de projetos de MDL junto a Convengio
do Clima —, o Férum Brasileiro de Mudancas Climdticas e a Rede Brasileira de
Pesquisas sobre Mudancas Climdticas (Rede Clima) (Brasil, 2016).

De acordo com Motta,

a PNMC vai muito além dos compromissos internacionais do pais na drea de mudanca
do clima, pois a sua esséncia é a consecu¢io de metas nacionais independentemente
daquelas que o pais venha a se comprometer na convengio ou em outros féruns.
Dessa forma, as principais iniciativas executivas sao de cardter doméstico, tais como
as regras e as normas que serdo discutidas e deliberadas no CIM (Motta, 2011, p. 39).

Assim, os desafios da PNMC sao o estabelecimento dos aspectos regulatérios
para uma governanga nacional do clima, bem como a escolha dos instrumentos
econdmicos e financeiros mais eficientes, que permitam autonomia para a imple-
mentagio dos seus objetivos (Motta, 2011).

4.2 2011-2015: o arrefecimento da mudanca

A partir de 2011, de acordo com Viola e Franchini (2013), o impulso reformista
que teve inicio em 2009 foi se arrefecendo, com énfase mais negativa na agenda
climdtica doméstica. Quanto as emissdes de GEE, ndo houve mudanca significativa
em sua trajetria, porque a queda das taxas de desmatamento foi mantida. Externa-
mente, tampouco houve mudanga significativa, jd que as transformagoes na politica
externa do Brasil para as mudangas climdticas nao haviam sido tdo dramaticas.

Nas palavras dos autores, a trajetdria positiva que teve inicio em 2009,

comegou a desacelerar a partir de 2011, e no inicio de 2013 encontra-se totalmente
estagnada, afetada por alguns movimentos negativos de relevincia, como a expansio
significativa do setor petroleiro, a adogio do novo cddigo florestal, a nova politica
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industrial de promogao incondicional da inddstria automobilistica, a redu¢ao das
tarifas de energia elétrica, a redugdo de impostos para evitar altas no prego da gaso-
lina, o agravamento dos problemas no setor de transportes e, fundamentalmente, a
falta de avango dos planos setoriais da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima
(PNMC). O governo brasileiro, que tinha se comportado como uma forga relativa-
mente reformista em 2009-2010, recou para posi¢oes profundamente conservadoras
a partir de 2011 (Viola e Franchini, 2013, p. 49).

A indiferenga do governo com relagio a agenda climdtica proposta nos dois
anos anteriores resultou em uma série de a¢des e omissdes que Viola e Franchini
(2013) listaram em seu artigo, como a estagnagio da implementagio da Lei do
Clima — em todas as suas dreas: agropecudria, energia, siderurgias, industrias de
papel e celulose, transportes, entre outras —, a reforma do Cédigo Florestal e as
medidas de estimulo industrial. Tais fatos deixam claro a prioridade que o gover-
no Dilma deu ao desenvolvimento e ao crescimento econdémico do pais, que de
fato é uma necessidade e é vetor histérico da politica externa brasileira. A critica
que tem de ser feita, no entanto, refere-se ao fato de que tal prioridade foi dada
sem a devida referéncia ao pilar ambiental, como ficou claro quando analisamos,
anteriormente, diversos acontecimentos que marcaram o periodo 2008-2015 no
contexto doméstico.

Durante as conferéncias climdticas em Durban (COP 17, em 2011) e Doha
(COP 18, em 2012), o Brasil apresentou uma posi¢ao mais descolada da China
e da India em relagio is metas de redugio das emissdes de GEE, conseguindo
trazer a China para uma posi¢io mais préxima da responsabilidade global, mesmo
que ainda se atendo a permanéncia da Convengao do Clima como o férum de
negociagoes e decisoes e a divisao dos paises-membros entre anexo I e ndo anexo
I, com responsabilidades diferenciadas (Viola e Franchini, 2013).

As negociagoes, tanto em Durban quanto em Doha, giraram em torno da
continuidade do Protocolo de Quioto, focando em dois pontos: a duragao do
segundo periodo de compromissos e conversio das metas de redugao das emissoes

nos Objetivos Quantificados de Limita¢io e Redu¢io das Emissoes (OQLRE); e
a formulagao legal da emenda ao protocolo (Gamba e Ribeiro, 2013).

Na COP 18, os paises estabeleceram o segundo periodo de compromissos
do Protocolo de Quioto, no periodo 2013-2020, mas sem a participagio de Rus-
sia, Nova Zelandia, Canadd e Japio, que se retiraram, e dos Estados Unidos, que
mantiveram sua posi¢ao de nao ratificar o acordo. Gamba e Ribeiro (2013) fazem
um relato do posicionamento brasileiro na COP 18, em Doha (2012), afirmando
que a questao central para o Brasil era garantir o segundo periodo de compromis-
sos do Protocolo de Quioto, jd que este e a Convengao do Clima sao os instru-
mentos legais que formam o caminho para o tratamento internacional do tema.
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Além disso, o Brasil, juntamente com o BASIC," nio aceitou negociar o principio
das responsabilidades comuns, porém diferenciadas; cerne do posicionamento brasileiro
desde o inicio das negociagoes climdticas. Isso marca um forte posicionamento
dos paises em desenvolvimento, em contraposi¢io aos paises desenvolvidos, que
querem uma revisao dos principios que regem a Convengao do Clima, de forma a
incluir todos os paises nos esforgos para combater o aquecimento global.

Quanto 2 atuagio conjunta do BASIC nas negociagoes climdticas, é importante
destacar que dois padroes podem ser identificados: o primeiro ¢ que os paises-
-membros da coalizdo concordaram com o segundo periodo de compromissos do
Protocolo de Quioto, o que significou que a diferenciagio institucionalizada de
responsabilidades de mitigagio entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento
permaneceria além de 2012; o segundo é um esforgo para construir pontes e mostrar
apoio para o resto do G77, por meio, por exemplo, da criagio de mecanismo de
financiamento para ajudar os paises em desenvolvimento menores e mais pobres.
Dessa forma, uma questio especifica que tem estado na agenda do BASIC é o da
equidade (Kasa, Gullberg e Heggelund, 2008). Domesticamente, ao fim de dois
anos do primeiro mandato do governo Dilma, Viola e Franchini (2013) analisaram
que os avangos na implementacio dos planos setoriais de energia, transportes, in-
dustria e agricultura, previstos na PNMC, " foram pouco significativos. Ao mesmo
tempo, as autoridades nacionais abandonaram o argumento ambiental e climdtico
em seus discursos sobre desenvolvimento, mostrando que a sustentabilidade nao
traz preocupacio significativa para as politicas nacionais de desenvolvimento.

A partir da defini¢ao da Plataforma de Durban, na COP 17 (2011), que
estabeleceu um caminho para as negociagdes de um novo acordo climético, criou-
-se um frdgil equilibrio entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento, do
qual o Brasil nio ¢ o lider — no sentido de definir os resultados das negociagoes —,
mas um ator de peso para determinar interesses comuns e didlogo entre os grupos.

De acordo com Gamba (2015), durante a COP 19 em Varsévia, em 2013, o
Brasil manteve seu posicionamento tradicional de nao discutir os principios-chave
da Convengao do Clima, de exigir lideranca dos paises desenvolvidos com relagao
as metas e ao provimento de financiamento e tecnologia, bem como de destacar

12. 0 BASIC (bloco constituido por Brasil, Africa do Sul, india e China) surgiu como grupo nas negociacées climéticas
durante a 152 Conferéncia das Partes (COP 15), que se situou em Copenhague, em 2009, quando os quatro paises
coordenaram suas posicoes, mostrando um maior nivel de unidade do que a cooperacéo Sul-Sul na diplomacia climatica
e dando inclusive declaracdes conjuntas. A origem dessa unidade remonta ao G77 (grupo de 77 paises da Organizagao
das Nages Unidas — ONU, no qual esses paises desempenharam papel de lideranca durante décadas) e a um maior
protagonismo destes na economia mundial e nas relacdes internacionais, desencadeado por um esfor%o concentrado
dos paises desenvolvidos para pressionar as maiores economias emergentes — especialmente China e India — a assu-
mirem metas obrigatorias de reducéo das emissdes de gases de efeito estufas (GEE) em um acordo climatico futuro.
13. APNMC é implementada por meio de diversos planos de acéo e planos setoriais para a mitigacéo — e a adaptacao
as — das mudancas climaticas. E dividida em dez planos de acéo/setoriais, que abarcam diversas areas, como Amazonia,
Cerrado, expansdo de energia, agricultura, siderurgia, indUstrias, entre outras (Brasil, 2016).
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o multilateralismo como meio de implementacio dos objetivos da CQNUMC.
A estratégia brasileira para defender seus interesses nas rodadas de negociacio
permaneceu a de posicionar-se em bloco — ou seja, junto ao G77/China e, com
menos frequéncia, ao BASIC.

Viola e Franchini (2018) destacam, no entanto, que trés elementos domés-
ticos marcaram um retrocesso no posicionamento internacional do Brasil. O
desmatamento na Amazdnia voltou a aumentar em 2013, ¢, no setor energético, o
pais perdeu 0 momento da revolugao dos combustiveis renovéveis — por exemplo,
a energia solar — e continuou a aumentar a participacdo de combustiveis f6sseis
na sua matriz energética. Ao retorno do desmatamento e a fossilizagio da matriz
energética, somou-se a mudanga conservadora no MMA, sob lideranca de Izabella
Teixeira, que se refletiu na participagao brasileira na COP 19, em 2013. Nessa
ocasiio, o governo Dilma retomou a defesa das responsabilidades histdricas sobre
as emissoes de GEE, argumentando que o bom desempenho anterior do Brasil nos
esforcos de mitigagao diminuiria as responsabilidades do pais para acoes futuras.

Ja vislumbrando a COP 21, em 2015, a COP 20 aconteceu em Lima, em
2014, com a tarefa de estabelecer os elementos fundamentais para a defini¢ao do
acordo a ser adotado no ano seguinte; especialmente, as agoes a serem adotadas por
cada pais a partir de 2020. O Brasil manteve sua postura de assegurar o mandado
da Convengao do Clima — ou seja, dos seus principios basilares que garantem
agoes diferenciadas para os paises, de acordo com suas responsabilidades histéricas,
ampliando-se a ambicdo dessas acoes, de forma a garantir o limite de aumento da

temperatura global do planeta em 2°C (IISD, 2014).

E interessante notar que, pela primeira vez, o MRE abriu uma consulta pi-
blica para a obtengao de contribui¢oes de diversos agentes da sociedade civil, que
pudessem subsidiar as agoes brasileiras em relagio ao novo acordo sobre mudangas
climdticas. Por meio de participagdo via questiondrio eletronico e reunides presen-
ciais, os individuos e as organizagoes da sociedade civil puderam opinar e contribuir
para a formula¢do do posicionamento brasileiro, aumentando a transparéncia do
processo (Gamba, 2015). No entanto, faltam estudos especificos para identificar
os pontos de convergéncia entre os participantes e o grau de influéncia que estes
tiveram no processo de formulagao da decisao brasileira, o que seria uma agenda
de pesquisa interessante.

Diante das tentativas, por parte dos paises desenvolvidos, de incluir todos os
paises em um acordo global para as mudancas climdticas, o Brasil — representado
pelo G77/China — reafirmou que a aceitagio de um novo acordo estava condi-
cionada a diferenciacdo entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento — ou
seja, 2 manutengio dos principios definidores da Convencdo do Clima. Junto ao
BASIC, o Brasil também agiu para evitar qualquer mengio que pudesse indicar
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compromissos obrigatérios para as economias emergentes, ou grandes paises em
desenvolvimento. Apesar de que, especialmente na COP 20, o Brasil pouco se atre-
lou ao BASIC, justamente para reafirmar sua posi¢ao de pais em desenvolvimento
e evitar qualquer tipo de nomeacio ou classificagio que o colocasse no grupo das
grandes economias emergentes (Gamba, 2015).

Nesse sentido, fica claro que, ao longo das negocia¢des multilaterais sobre
mudangas climdticas, o Brasil manteve seu posicionamento com base na cooperagio
Sul-Sul; orienta¢do principal da politica externa brasileira desde o governo Lula
(2003-2010) e que foi mantida durante a administragao de Dilma Rousseff, a partir
de 2011. Por sua vez, contrdria a uma abordagem mais pragmdtica do ex-presidente
Lula, a visdo da ex-presidente Dilma sobre os temas ambientais era mais ideoldgica,
construida a partir da ideia de que a prote¢io do meio ambiente é um obstdculo
ao crescimento econdmico. Como argumentam Viola e Franchini (2018), tendo
a politica externa de forma geral sido minimizada no governo Dilma, a iniciativa
de adotar posicionamento mais proativo nas questdes climdticas desapareceu.

Em termos de emissoes, o desafio atual do Brasil é enfrentar a alteracio ocor-
rida nos padrdes das emissoes para uma maior contribuicio relativa de emissoes dos
setores de energia e agricultura. E importante ter essa mudanga em perspectiva para
as politicas nacionais de mitiga¢ao das emissoes serem adaptadas. Uma das principais
e mais recentes iniciativas para ampliar o conhecimento cientifico sobre o fendmeno
e auxiliar o governo na elaboracio de politicas foi a criacio do Sistema de Registro
Nacional de Emissoes (Sirene), ligado a0 MCTIC, que é uma plataforma compu-
tacional que aumenta e otimiza as informagoes relacionadas ao inventdrio nacional
de emissdes de GEE, dando maior suporte a tomada de decisoes € ao cumprimento
das metas assumidas pelo Brasil junto & Convengao do Clima (Brasil, 2016).

Durante a COP 21, no fim de 2015, foi adotado um novo acordo com o
objetivo de fortalecer a resposta global 4 ameaca das mudangas climdticas. O
Acordo de Paris foi aprovado pelos paises-membros da Conven¢ao do Clima,
com o compromisso de manter o aumento da temperatura global do planeta em
até 2°C, e precisa — para entrar em vigor — da ratificagio de pelo menos 55 paises
responsdveis por ao menos 55% das emissoes globais de GEE (UNFCCC, 2016).
Para alcangar o objetivo do acordo, cada pais deve apresentar suas préprias metas
de reducao das emissoes, a Contribuicao Nacionalmente Determinada (NDC,
na sigla em inglés). O Brasil compromete-se a reduzir as emissoes de GEE em
37% abaixo dos niveis de 2005, em 2025, com contribuicio indicativa subse-
quente de reduzir tais emissoes em 43% abaixo dos niveis de 2005, em 2030.
Para isso, o pais propde aumentar a participa¢ao de bioenergia sustentdvel na sua
matriz energética para aproximadamente 18% até 2030, restaurar e reflorestar
12 milhoes de hectares de florestas, bem como alcancar participagao estimada
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de 45% de energias renovdveis na composi¢ao da matriz energética em 2030.'
Em artigo de andlise sobre a COP 21 para o Greenpeace Brasil, Astrini e Telles
(2015) apontam que o Brasil teve papel determinante para que o acordo fosse
aprovado. No entanto, domesticamente, o Brasil mostra-se na contramao de
alguns pontos do Acordo de Paris, especialmente pela falta de reconhecimento
dos direitos indigenas, que tem sido cada vez mais alvo de tentativas violentas de
aniquilagao, pelos projetos de mineragdo e construcio de hidrelétricas na Floresta
Amazonica — verifique-se, por exemplo, a discussao sobre a Proposta de Emenda
a Constitui¢ao (PEC) n° 215 —" e diminui¢ao da demarcagao de terras indigenas.
O Brasil também se mostra incoerente nas discussoes sobre energias renovéveis,
jd que a COP 21 mandou um claro recado de que o0 mundo deve encaminhar-se
para o fim do uso de combustiveis fésseis, enquanto no Brasil o governo planeja
altos investimentos que contemplam esse tipo de combustivel na drea de energia,
apesar de seu grande potencial para produzir energia limpa. A li¢ao de casa, por-
tanto, é conformar uma politica externa para o meio ambiente que seja coerente
com o projeto de desenvolvimento do pais, ou, ao contrdrio, adequar suas agoes
domésticas aos discursos que adota no plano internacional.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O meio ambiente sempre foi ponto importante da politica externa brasileira, mas
nunca foi objeto de formulagio de politica externa que o considerasse em todo o
seu conjunto, e que de fato regulasse as agoes domésticas quanto ao desenvolvi-
mento e a prote¢do ambiental. A partir da formacio do regime internacional de
mudancas climdticas, houve maior impulso para que essa politica mais consistente
fosse adotada, incluindo temas como o de florestas e até mesmo o da biodiversi-
dade. Com base em um breve histérico sobre a participagio do Brasil em alguns
dos temas mais importantes da agenda ambiental internacional, foi analisado o
posicionamento do pais nas negociagoes climdticas no periodo 2008-2015.

Considerando-se as mudangas no contexto internacional e doméstico — ex-
plicitadas neste e em outros capitulos deste livro —, identifica-se um impulso de
mudanga no posicionamento brasileiro em 2009, quando o Brasil passou a aceitar
que algumas metas fossem assumidas para o controle das emissdes de GEE, ainda
que de forma voluntdria e sem negociar principios definidores do regime do clima.
Tal impulso se arrefeceu a partir de 2011, quando o pais se volta a sua alianca
com o G77/China e a divisdo entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimen-
to recrudesce. Ainda assim, meses depois da mais recente conferéncia climdtica

14. InformagBes disponiveis em: <https:/goo.gl/uZp5xb>. Acesso em: jun. 2016.

15. A proposta de emenda a Constituicdo (PEC) tramita ha quinze anos no Congresso, e propde que a deciséo sobre a
demarcacdo de terras indigenas seja transferida do Executivo para o Congresso Nacional. Esta também possibilitaria a
revisdo de terras j& demarcadas e mudaria os critérios e os procedimentos para a demarcacéo dessas terras.
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internacional, em Paris, em 2015, o Brasil oficializou suas contribuicoes para a
redugao das emissoes de gases estufa. A partir de agora, o desafio para o pais ¢,
portanto, ratificar o Acordo de Paris e seu compromisso, fazendo também uma
adequacao das suas metas, de forma a atualizd-las perante os dados cientificos
mais recentes divulgados pelo governo brasileiro em sua TCN.

Assim, percebe-se que — em sua participagio nas rodadas internacionais sobre
as mudangas climdticas — o Brasil mostra, em geral, adesao a transi¢do para uma
economia de baixo carbono, reafirmando o discurso sobre a necessidade de combater
o0 aquecimento global e proteger o meio ambiente. No entanto, domesticamente, a
prioridade dada & agenda desenvolvimentista, sobre a agenda ambiental, foi uma das
marcas significativas do periodo analisado. Sem uma politica de controle definitivo do
desmatamento na Amazonia, sem conseguir conter a avidez do Congresso Nacional
por flexibilizar as leis ambientais — como a aprovacio do Cédigo de Mineracio e
da PEC n° 215, a reforma do Cédigo Florestal, entre outros exemplos —, sem dar
uma resposta adequada ao desastre das barragens em Mariana-MG, sem proteger
suas comunidades indigenas dos interesses ¢ da violéncia de grandes proprietdrios
de terras no Norte e Centro-Oeste do pais, o Brasil iniciou 2016 com um passivo
ambiental crescente.

O Brasil tem optado pelo desenvolvimento econdmico em detrimento da
prote¢io do meio ambiente, o que fica claro quando o governo dd seguimento a
obras controversas, como a construgio da usina hidrelétrica de Belo Monte e ou-
tros empreendimentos previstos no PAC — vitrine do governo Dilma —, a despeito
dos posicionamentos contrérios de especialistas, académicos, ambientalistas, entre
outros. Mais que isso, ndo hd um debate nacional sobre o tipo de desenvolvimento
que queremos, este, as custas da degradagio do meio ambiente e de nossas comu-
nidades nativas e que conforma o Brasil como pais agroexportador, ou outro, que
de fato baseie suas politicas e agdes na busca pelo desenvolvimento sustentdvel e
no direcionamento para uma economia de baixo carbono, investindo nao somente
na redugio — muitas vezes sazonal — do desmatamento, mas também em politicas
de modernizagio da produgio, com inovacio e tecnologia. Nio se trata, portan-
to, de uma escolha entre desenvolvimento econémico e protegao ambiental, mas
sim de repensar a trajetdria do pais, de forma a compatibilizar suas caracteristicas
internas como pal’s rico em recursos naturais e em conhecimentos tradicionais,
com politicas que valorizem essas especificidades, construindo um novo caminho
que leve de fato ao desenvolvimento em todas as suas vertentes.

Como diz o ex-ministro das Relagdes Exteriores, Celso Amorim, a politica
externa de um pais reflete, ou deve refletir, aquilo que o povo deseja ser. Nesse
sentido, hd descompasso entre os nossos posicionamentos externos em temas am-
bientais e a postura do governo no ambito doméstico. Na mais recente conferéncia



458 ‘ Politica Externa Brasileira em Debate:
dimensdes e estratégias de insercdo internacional no pés-crise de 2008

internacional sobre o clima, em Paris, houve acordo sobre as acoes necessdrias
para combater o aquecimento global apés 2020, perante o qual o Brasil assumiu
compromissos — apesar de ainda no ter ratificado o documento. E necessério, a
partir de entdo, que o pais estabeleca um pacto, entre governo e sociedade, para
garantir que esses compromissos sejam cumpridos de forma sustentdvel e firme, e
que se tornem os pilares de uma nova forma de o pais lidar com seus problemas
econdmicos, sociais e ambientais.
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