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RESUMO

Os regimes internacionais correspondem a um conjunto de abordagens destinadas a tratar questdes ou
problemas de alcance global cuja resolugdo depende de a¢des orquestradas entre paises. O Acordo de
Paris, marco do regime climatico internacional, na medida em que avanca para o envolvimento de outros
atores para além dos Estados-nacdo, se tornou também um marco da governanca climética global. Ele
traz, entre outras inovacdes, uma abordagem de baixo para cima, baseada nas ContribuicGes
Nacionalmente Determinadas pelas Partes, para alcancar o objetivo de ndo aquecer o planeta em mais
de 2°C até o final deste século. Este arranjo torna a eficacia desta governanca fortemente dependente de
politicas domésticas. No Brasil, a maior parte das emissdes de gases de efeito estufa provém dos
chamados setores AFOLU (Agricultura, Florestas e outros usos da terra). O pais melhorou seu perfil de
emissdes entre 2004 e 2010, gragas aos avangos na governanga climatico-ambiental interna, com a
instituicdo do Plano de Acdo para Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal, o
PPCDAmM. Construida desde o inicio dos anos 80, a partir da articulagdo de uma estrutura complexa de
politicas, 6rgdos e acBes, a governanca ambiental no Brasil sofreu, recentemente, severas medidas de
desmantelamento. O objetivo geral da tese consiste em identificar e analisar medidas de
desmantelamento da governanca climatica e ambiental aplicaveis aos setores AFOLU, especificamente
no caso do PPCDAmM, entre 0s anos 2019 e 2021, no contexto do regime do Acordo de Paris. A tese tem
dois objetivos especificos. O primeiro objetivo especifico consiste em fornecer uma revisao narrativa
da literatura (Narrative Review) sobre o tema dos regimes internacionais com uma discussdo sobre como
eles se aplicam as mudancas globais de governanca climética do Protocolo de Kyoto para o Acordo de
Paris. Esta discusséo € coberta pelos trés capitulos da Parte | desta tese. O segundo objetivo especifico
consiste em aplicar a Abordagem de Desmantelamento de Politicas — ADP (Policy Dismantling
Framework), originalmente desenvolvida por Bauer e Knill (2012), a andlise da involugdo da
governanca climéatico-ambiental referente aos setores da AFOLU, especificamente para o caso do
desmantelamento da governanga do PPCDAmM, no periodo entre 2019 e 2021. Neste movimento
analitico, destacam-se possiveis relag@es entre o desmantelamento no nivel doméstico da governanca
(no caso, relativas ao PPCDAmM) e a dimensdo internacional (no caso, a involucdo das ja modestas
ambicdes das NDC brasileiras para o Acordo de Paris). Esta discussdo é coberta pelos dois capitulos da
Parte Il da tese. A revisdo narrativa permitiu o entendimento da vitalidade da literatura sobre regimes
internacionais e sua evolucdo em termos de escopo, complexidade e na incorporacdo de atores nédo-
governamentais. A ADP permitiu identificar, classificar e analisar uma ampla gama de medidas de
desmantelamento que descortinam a natureza intencional e sistematica das a¢Ges que, a partir da propria
institucionalidade dos poderes Executivo e Legislativo, analisadas nesta tese para o nivel Federal,
contribuiram para o avanco da desinstitucionalizagdo da governanca climatico-ambiental aplicavel aos
setores AFOLU no Brasil, no periodo de 2019 a 2021.

Palavras-chave:
Desmantelamento de Politicas Publicas; Governanga Climatica; Brasil - Politicas Ambientais; Acordo
de Paris; Regimes Internacionais



ABSTRACT

International regimes correspond to a set of approaches designed to address issues or problems of global
scope whose resolution depends on orchestrated actions among countries. The Paris Agreement, a
milestone of the international climate regime, insofar as it moves toward the involvement of actors other
than nation-states, has also become a landmark of global climate governance. It brings, among other
innovations, a bottom-up approach, based on Nationally Determined Contributions by Parties, to achieve
the goal of not warming the planet by more than 2°C by the end of this century. This arrangement makes
the effectiveness of this governance heavily dependent on domestic policies. In Brazil, most greenhouse
gas emissions come from the so-called AFOLU sectors (Agriculture, Forestry, and other land uses). The
country improved its emissions profile between 2004 and 2010, thanks to advances in internal climate-
environmental governance, with the institution of the Action Plan for Prevention and Control of
Deforestation in the Legal Amazon, the PPCDAm. Built since the early 1980s and based on the
articulation of a complex structure of policies, agencies, and actions, environmental governance in Brazil
has recently suffered severe dismantling measures. The main objective of the thesis is to identify and
analyze climate-environmental governance dismantling measures applicable to AFOLU sectors,
specifically in the case of the PPCDAm, between the years 2019 and 2021, in the context of the Paris
Agreement regime. The thesis has two specific objectives. The first specific objective is to provide a
narrative review of the literature (Narrative Review) on the topic of international regimes with a
discussion of how they apply to global climate governance changes from the Kyoto Protocol to the Paris
Agreement. This discussion is covered in the three chapters of Part | of this thesis. The second specific
objective is to apply the Policy Dismantling Framework (PDF), originally developed by Bauer and Knill
(2012), to the analysis of the involution of climate-environmental governance concerning the AFOLU
sectors, specifically for the case of the dismantling of the PPCDAmM governance in the period between
2019 and 2021. In this analytical movement, possible relationships between the dismantling at the
domestic level of governance (in this case, concerning the PPCDAmM) and the international dimension
(in this case, the involution of the already modest Brazilian NDC ambitions for the Paris Agreement)
are highlighted. This discussion is covered in the two chapters of Part Il of the thesis. The narrative
review provided an understanding of the vitality of the literature on international regimes and its
evolution in terms of scope, complexity, and in the incorporation of non-governmental actors. PDF has
enabled the identification, classification, and analysis of a wide range of dismantling measures that
unveil the intentional and systematic nature of the actions that, from the very institutionality of the
Executive and Legislative powers, analyzed in this thesis at the Federal level, have contributed to the
advancement of the de-institutionalization of climate-environmental governance applicable to the
AFOLU sectors in Brazil in the period 2019 to 2021.

Keywords:

Public Policy Dismantling; Climate Governance; Brazil - Environmental Policies; Paris Agreement;
International Regimes
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Introducdo: enquadramento da problematica da pesquisa

Esta tese representa um estudo sobre governanca e o desmantelamento recente dos
setores AFOLU no Brasil. Esses setores englobam as atividades agropecuarias, florestais e
outras que impactam e modificam os usos do solo, que sdo as responsaveis pela maior
quantidade de emissdes de gases de efeito estufa (GEE) no pais. A regulamentacdo dessas
atividades envolve um historico de politicas publicas envolvendo principalmente a
institucionalidade atinente ao Cddigo Florestal, ao licenciamento ambiental e a questdes
envolvendo Unidades de Conservacdo, recursos hidricos, demarcacdo de terras indigenas,
questdo fundiaria e topicos afins. Em geral, a estrutura das politicas ambientais, em termos de
guadros normativos e institucionais, € considerada moderna, embora padeca de limitacbes como
fragmentacdo, sobreposicdo de competéncias, falta de quadros técnicos, insuficiéncia de

recursos financeiros e, de forma correspondente, ineficiéncia e ineficcia no desempenho.

Mais recentemente, os impactos das atividades dos setores AFOLU tém
evidenciado implicacdes para o desempenho do pais diante de acordos internacionais, em
especial nos casos da biodiversidade e das mudancas climaticas. Nesta tese, tomando como
ponto de partida a literatura sobre Regimes Internacionais, e em particular Regimes Climaticos,
observam-se as mudancas nos principais instrumentos da governanca climatica internacional -
do Protocolo de Kyoto ao Acordo de Paris. A abordagem de regimes tem sido expandida em
tempos mais recentes pela presenca marcante de um amplo conjunto de atores em iniciativas
voltadas para o enfrentamento da probleméatica do clima, em diversas esferas, niveis ou escalas,
com a multiplicacdo dos centros de tomada de decisdo que afetam tanto as emissfes
propriamente ditas quanto as medidas para seu enfrentamento - seja em termos de mitigacdo,
seja em termos de adaptagédo ou ainda o enfrentamento de perdas e danos decorrentes de seus

impactos.

Desta forma, a Economia Politica Ambiental oferece uma perspectiva histérica e
politicamente circunstanciada para a analise da governanga ambiental, tanto em nivel
internacional quanto doméstico. A compreensdo da multiplicidade de atores, nédo
governamentais, ndo estatais, representando a iniciativa privada, movimentos sociais,
organizacOes da sociedade civil organizada, a academia, entidades profissionais e outros,
demanda a capacidade de entender como se d&o seus alinhamentos e conflitos diante de escolhas
de politicas que se colocam com mais intensidade enquanto progridem as negociacfes
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climéticas internacionais e o Brasil elabora, apresenta, revé, “ressubmete” e tem monitoradas,

no &mbito do Acordo de Paris, suas Contribui¢cdes Nacionalmente Determinadas.

1.1. Escopo: sobre escolhas tedrico-conceituais, recortes e justificativas

Nesta secdo, o intuito é apresentar o escopo da pesquisa e justificar alguns recortes,
de cunhos tedrico-conceituais, empiricos e analiticos adotados no &mbito desta tese.

Sobre 0 escopo

Esta secdo apresenta as justificativas para as escolhas especificas tomadas na
concepcao da pesquisa desta tese. Serdo oferecidas breves justificativas para as escolhas que
definem o escopo da tese.

Por que Regimes Internacionais?

A probleméatica ambiental contemporanea pode ser compreendida a partir de
manifestagdes associadas as chamadas “Fronteiras Planetarias”, que envolvem crise climatica,
acidificacdo dos oceanos, deplecdo da camada de oz6nio, os ciclos biogeoguimicos do
nitrogénio e do fosforo, os recursos hidricos, a perda da biodiversidade, a poluicdo atmosférica,
e a contaminacdo quimica (Rockstrdm et al, 2009; Steffen et al, 2015). Sdo problemas que
precisam ser compreendidos em sua interdependéncia sistémica e em relagdo com 0s processos
antrdpicos cujas dindmicas estdo em sua origem e explicam sua aceleracdo, em especial a partir
do segundo pos-guerra (STEFFEN et al, 2015).

Sédo problemas para os quais ha grande complexidade no reconhecimento dos nexos
causais, cujas origens ndo sdo pontuais e sim difusas, cujos efeitos sdo cumulativos, se estendem
para além das fronteiras nacionais - séo transfronteiricos ou globais -, frequentemente
irreversiveis, desafiando o conhecimento cientifico para dirimir controvérsias sobre suas causas
e efeitos, as formas convencionais de enfrentamento pelas politicas ambientais e colocando a
necessidade de enfrentamento a partir da articulacdo de acGes envolvendo iniciativas para além
das fronteiras dos estados nacionais (CORAZZA, 1996; 2000).

O problema das mudancas climéaticas tem sido tratado como um “bem publico

global” (Stern, 2006) ¢ como um “recurso comum global” (Keohane, 2010; Ostrom, 2008). O
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que diferencia um bem publico e um recurso comum, de acordo com os canones da Economia
neoclassica, com aplica¢fes a questdes do meio ambiente, recursos naturais e na provisao de
bens e servicos de interesse para a sociedade, tem a ver com as caracteristicas de exclusividade
e de rivalidade. Exclusividade é a caracteristica que torna possivel que se excluam
consumidores do acesso a certos bens, recursos ou servicos. Rivalidade é a caracteristica pela
qual o usufruto do bem, recurso ou servico por algum agente reduz sua disponibilidade, seja em
termos quantitativos seja em termos qualitativos, para o consumo de terceiros (Mankiw, 2013).
Um bem publico é caracterizado por ser ndo-excludente e ndo-rival. Poderiamos, de forma
alinhada a Stern (2006) dizer que os servicos de regulacao climatica oferecidos pelo conjunto
das funcdes climaticas do planeta seriam ndo-excludentes, no sentido de que nédo é possivel
excluir ninguém do acesso a esses servi¢os. Seriam nao-rivais se pudermos supor ou assegurar
gue O acessO a €sses Servicos por um agente ndo os reduz, seja em quantidade, seja em
qualidade, para o usufruto de outros agentes. Se, por outro lado, como propde Keohane (2010),
os servicos de regulagdo climatica do planeta forem considerados igualmente ndo-excludentes,
porém rivais — no sentido de que seu uso por um numero crescente de agentes limita sua
disponibilidade, seja em qualidade, seja em quantidade, para o usufruto de outros agentes, entdo
esses servicos serdo chamados de comuns. Dada a escala planetaria das mudancas climaticas,

fala-se, respectivamente, em bem (ou servico) publico global ou recurso comum global.

Abordagens convencionais sobre bens publicos, recursos comuns e externalidades
- fundamentadas a partir dos campos da Economia do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
e suas implicacdes para as politicas publicas de protecdo ao meio ambiente - com taxacéo,
multas, tarifas, incentivos econdmicos diversos - encontram significativos desafios e impasses
para propor “solugdes o6timas” diante desse tipo de problema, que, no campo do Planejamento
de Politicas Publicas, tem recebido a qualificacao de “problema complexo” (RITTEL e
WEBBER, 1973).

E muito interessante observar, com os autores, a natureza dos problemas sociais,
em comparagdo com as classes de problemas com os quais cientistas e engenheiros usualmente
lidam - chamados por eles de “problemas benignos”. Rittel e Webber (1973) acreditam que o
planejamento de politicas publicas se depara com problemas muito distintos daqueles
convencionalmente enfrentados pelas ciéncias naturais, que seriam definiveis e separaveis,
cujas solucdes podem ser encontradas objetivamente, sendo um problema matematico aquele
tipicamente “solved” - solucionado. De forma muito diferente, os problemas de planejamento

em politicas publicas sdo especialmente mal definidos e o julgamento politico enfrenta-lo é
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elusivo. Entdo, apenas seria possivel ter esse problema “re-solved”, ou re-solucionado repetidas
vezes, e nunca “resolvido” definitivamente (RITTEL e WEBBER, 1973, p. 160). Os autores

apontaram, de forma original, dez caracteristicas dos “problemas complexos”:

1. Néo existe uma formulacédo definitiva de um problema complexo;

2. Os problemas complexos nédo tém regra de paragem (stopping rule), significando que
ndo existem critérios objetivos para se afirmar se e quando o problema foi resolvido;

3. As solucdes para problemas complexos ndo séo verdadeiras ou falsas, mas apenas
melhores ou piores;

4. Nao ha nenhum teste imediato e nenhum teste final de uma solucéo para um problema
perverso;

5. Cada solucéo para um problema complexo é uma "operacdo Unica", uma vez que nao
hd oportunidade de aprender por tentativa e erro, cada tentativa conta
significativamente;

6. Os problemas complexos ndo tém um conjunto enumeravel (ou exaustivamente
descritivel) de solucBes potenciais, nem existe um conjunto bem descrito de
operacgdes permitidas que possam ser incorporadas no plano;

7. Cada problema complexo é essencialmente Unico;
8. Cada problema complexo pode ser considerado como um sintoma de outro problema;

9. A existéncia de uma discrepancia - divergéncia ou contradicdo - que representa um
problema complexo pode ser explicada de inmeras maneiras. A escolha de uma
dada explicacdo determina a natureza da resolucdo do problema; e

10. O planejador social ndo tem o direito de estar errado; diante de um problema cuja
“re-solucdo” nao é “encontrar a verdade” (mesmo considerando que ela seja
transitoria, no caso da abordagem popperiana para a descoberta cientifica), mas sim
a busca de saidas - que também serdo transitorias - que melhorem as condicGes do
mundo em que as pessoas habitam; isso implica que os planeadores séo responsaveis
pelas consequéncias das a¢des que geram.

“Somos assim levados a concluir que os problemas com os quais os
planificadores devem lidar sdo complexos e incorrigiveis, pois
desafiam os esforcos para delinear os seus limites e para identificar as
suas causas, e assim expor a sua natureza problematica. O planejador
que trabalha com sistemas abertos é apanhado pela ambiguidade
complexa das suas teias causais. Além disso, as suas solugdes seriam
confundidas por um conjunto ainda maior de dilemas colocados pelo

crescente pluralismo dos publicos contemporéaneos, cujas avaliages
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das suas propostas sdo realizadas diante de uma série de escalas
diferentes e contraditorias.” (RITTEL e WEBBER, 1973, p. 167).

O Banco Mundial® também considera o problema das mudangas climaticas um
“problema complexo” num sentido em que sem medidas politicas concertadas, a trajetoria das
emissdes globais de gases de efeito de estufa constitui uma ameaca significativa ao

desenvolvimento econdmico e a sustentabilidade ambiental;

a) A transi¢do para um caminho mais sustentavel exigira uma cooperagdo internacional
sem precedentes sobre medidas dispendiosas para reduzir drasticamente as emissoes

globais de gases com efeito de estufa; e

b) A fixacdo de um preco sobre o carbono em nivel internacional serd essencial para
reduzir significativamente as emissdes de gases com efeito de estufa, mas seréo

necessarias muitas politicas complementares.

Revisdes sistematicas sobre temas relacionados em bases como a Google Scholar,
a Scientific Electronic Library Online (Scielo) e a Scopus indicam que a escolha mais
empregada para apoio as analises sobre essa orquestracao de esforcos internacionais recai sobre

as analises de regimes internacionais.

Apresentados, genericamente, como conjuntos de regras € normas acordados por
representantes dos estados nacionais no ambito de acordos, tratados e convencdes
internacionais, de modo a direcionar seus comportamentos para a solugédo de problemas comuns
que ultrapassam os limites de suas acdes domésticas, os regimes internacionais tém sido
empregados a partir da década de 1970 também como ferramenta de analise por

internacionalistas, cientistas politicos, economistas politicos e outros analistas.

A busca bibliogréafica na base Scopus, realizado no ambito desta tese, aponta que
essa abordagem - ou conjunto de abordagens -, embora tenha sido duramente criticada por
Susan Strange em 1982, tornou-se uma espécie de “classico da literatura”, ndo apenas no
dominio das Relag¢Ges Internacionais, espalhando-se muito além das fronteiras dessa disciplina
e sendo aplicada a inimeros problemas ambientais contemporaneos, inclusive de maneira muito
importante as questdes das mudangas climaticas. Identificar avangos e limites dos tratamentos
dados aos regimes climaticos internacionais coloca-se como ponto de partida no argumento

desta tese. Enquanto “regime” é termo que remete a padrdes, regularidades, a busca pela

3 https://www.worldbank.org/en/news/feature/2014/09/30/a-wicked-problem-controlling-global-climate-change
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concertagdo e cooperagédo de esforgos internacionais, a realidade se mostra mutavel, dindmica,
desafiadora. Se, de um lado, existem iniciativas que buscam a cooperacdo e “re-solugdes” para
a crise climatica, ha inimeras forcas contraditorias a esses esforgos. Ha conflitos sociais e
politicos, tanto nos ambitos domésticos quanto na cena internacional. H&a forcas
desestabilizadoras no ambito das proprias dinamicas climaticas, ha um “aprisionamento” (lock-
in) multidimensional (técnico, econdmico, institucional) nas tecnologias fossil-dependentes. E

preciso, conforme aqui se compreende, ir além das abordagens de regimes.

Por que Governanca Climéatica?

Governanga é mais um desses termos polissémicos na literatura sobre a
problemética ambiental. Bueno Rubial (2013) chama a atencdo para que a maior parte da
literatura concorda que as origens do termo na América Latina se ddo no contexto do chamado
Consenso de Washington, no final da década de 1980 e sua difusdo na década seguinte, com
suas instrucOes para estimular e proteger o crescimento econdémico. John Williamson, que foi
conselheiro do Banco Mundial e do Fundo Monetario Internacional, entre outras funcées, foi o
economista que cunhou o termo e as recomendacdes aos paises que, assim como o Brasil, se
encontravam fortemente endividados externamente e em profunda recessdo, e grande parte
deles enfrentando dramaética crise inflacionaria, na década de 1980. As recomendac¢des do
Consenso de Washington incluiam, primeiramente, o requisito da disciplina fiscal. Além disso,
o direcionamento das despesas publicas para os cuidados de salde, educacgdo e infraestruturas;
a reducdo de impostos; a privatizacdo de empresas geridas pelo Estado com o objetivo de
supostamente melhorar sua eficiéncia e reduzir a corrupgdo; e a garantia dos direitos de
propriedade. "As trés grandes ideias aqui sdo disciplina macroecondmica, uma economia de

mercado e abertura ao mundo”, disse o Dr. Williamson a época.

Bueno Rubial (2013) salienta que, no contexto do Consenso de Washington, o papel
das “instituicdes do consenso”, principalmente o Banco Mundial, o Fundo Monetario
Internacional e a Organizagdo Mundial do Comércio, era zelar pela “boa governanca” em
especial nas economias periféricas, a fim de zelar pela observancia dos requisitos apontados
acima. Posto isto, € relevante observar, ainda com a autora (que pde de lado a questdo da
governanca corporativa para os fins de sua proposta no artigo), que houve, ao se distanciar dos
anos 1980, uma ampliacéo - ou talvez transformacéo - do sentido de governanca. Nas décadas

seguintes, se aprofundam transformacgdes econdémicas, sociais e politicas que também estdo a
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origem de questionamentos - ou de uma crise - sobre o papel do Estado como principal agente
na tomada de decisdes de interesse coletivo:

“o Estado ja ndo tem o monopdlio sobre a experiéncia nem sobre os
recursos econémicos ou institucionais necessarios para governar. No
entanto, o Estado continua sendo um veiculo chave para a busca do
interesse coletivo na sociedade; o que estamos presenciando é a
transformacdo do Estado para adaptar-se a sociedade dos finais do
século XX e inicios do XXI” (Peters e Pierre, 2005, apud Bueno Rubial,
2013, p. 180).

E diante dessa transformacdo que a autora observa 0 processo em que Varias
instituicOes das Nagdes Unidas e a Unido Europeia confluem para um uso do conceito que
recoloca os termos da “boa governanga” - sugeridos pelo Banco Mundial na década de 1990 -
de forma algo distinta. S&o principios da boa governanca: participacdo, accountability,
responsabilidade, eficicia, coeréncia e abertura institucional. Para Bueno Rubial (2013), ndo ha
por que rechacar esses principios que sdo perfeitamente conciliaveis com o aprofundamento
democratico. Mas, alerta, o risco é quando esses conceitos sdo empregados com o objetivo de
reduzir as atribui¢cbes do Estado no zelo pelo interesse comum, com a transferéncia de seus

papéis a sociedade civil.

Uma referéncia comum em grande parte da literatura sobre governanca é o livro
editado por Rosenau, Czempiel e Smith (1992), “Governance without Government”, livro
escrito por um conjunto de expoentes da analise da cena internacional que se reuniam em
diversos momentos naqueles anos marcados pela simbolica “queda do muro de Berlin”, pelas
aberturas politica e econémica do antigo Bloco Soviético. O livro, embora seja um marco para
se pensar temas como a emergéncia de uma nova ordem mundial - para além da bipolaridade
gue marcou as décadas do segundo po6s-guerra, reuniu pontos de vista bastante diversificados
de especialistas para enfrentar o desafio de debater e propor interpretagcdes sobre um conjunto

de fendmenos que se aceleravam a época.

Rosenau (1992, p. 1) abre o primeiro capitulo afirmando que:
“Numa altura em que os poderes hegemonicos estdo em declinio,
quando os limites (e os muros que os selam) estdo a desaparecer,
quando as pragas do mundo as cidades estdo cheias de cidaddos que

desafiam as autoridades, quando aliancas militares estdo a perder a sua
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viabilidade - para mencionar apenas algumas da miriade mudancas que
estdo a transformar a politica mundial - as perspectivas sobre a ordem

politica global e a governanca tornaram-se uma questio transcendente.”

O autor reconhece que, apos diversas reunides do grupo de autores, muito debates
ndo convergentes sobre essas perspectivas para a ordem politica global, ainda assim é possivel

divisar uma apreensédo comum:

“[...] ¢ importante ndo ser enganado pelas diferencas matizadas.
Podemos diferir um pouco em nossos conceitos e terminologias, mas
estamos preocupados com 0s mesmos problemas. Partilhamos uma
opinido sobre as questdes centrais com as quais se defrontam 0s
analistas que procuram compreender as estruturas emergentes da
politica mundial. Concordamos, sobretudo, que num mundo em que a
autoridade esta a ser continuamente deslocalizada - tanto para fora em
direcdo a entidades supranacionais e para dentro em dire¢do a grupos e
entidades subnacionais - torna-se cada vez mais imperativo investigar
como a governanca pode ocorrer na auséncia do governo.”

(ROSENAU, 1992, p. 2-3).

E neste preciso registro em que emerge um amplo reconhecimento de que a
“autoridade” para a tomada de decisdo politica deixa de ser monopolio dos Estados nacionais,
“migrando” para outros atores, tanto nos cenarios domésticos quanto na cena internacional, que
se volta, nesta tese, ao conceito de governanca, que, tem sido empregado num sentido multiator,
multiescalar ou multinivel e levando em conta muitos centros de decisdo - ou policéntrico
(OKEREKE, BULKELEY e SCHROEDER, 2009; BULKELEY et al, 2018;
OSTROM,TIEBOUT e WARREN,1961; ROGER, HALE e ANDONOVA , 2017 ; NEWELL
et al.;2015).

E, portanto, de forma coerente com este conceito de governanca que, quando se
reporta a no¢ao de “governanga ambiental”, diante da pluralidade de defini¢des apontadas pela

literatura, o enunciado de Seixas et al (2020, p. 2) parece uma boa sintese:

“Governanga ambiental pode ser entendida como um processo
envolvendo mudltiplos atores sociais e seus respectivos valores e

interesses na elaboracdo, tomada de decisdo e implementagéo de agdes
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que visam & conservacao ambiental [...]. E composta tanto pela estrutura
institucional formal (ex.: politicas publicas, conselhos gestores, areas
protegidas), como por arranjos institucionais informais (ex.: pactos,
coalizdes, movimentos sociais), envolvendo, além de organizacGes
governamentais, a sociedade civil organizada e o setor privado, atuando

em diversos niveis de organizacao sociopolitica - do local ao global.”

Inoue (2016) salienta que a nocdo de governanca ndo exclui o conceito - nem as
abordagens - de regimes internacionais. Aponta para as abordagens de governanca multiator e
multinivel, abracada, entre outros, por Bulkeley et al (2011) e de Earth System Governance,
proposta por Biermann et al (2010) e que vem congregando um expressivo namero de afiliados,
para chamar a atencdo para um conjunto de dimensGes que considera centrais para o
entendimento da governanca global do clima. Essas dimensdes, conforme sintetizadas pela
autora, sdo abordadas em um conjunto de trabalhos afins, como os de Bulkeley, Newell,
Okereke, Pattberg, Betsill, Béackstrand e outros, que justamente foram identificados pelo

levantamento sistematico na base Scopus e apresentados nesta tese.

Neste momento, observando a sintese oferecida por Inoue (2016) para apresentar
as dimensdes propostas para o entendimento da governanca global do clima, voltamos a Newell
(2008), que propde, como foi possivel identificar pela revisdo narrativa da literatura, de forma
originalmente concebida, com base em sua prépria investigacdo sobre contribui¢cGes para uma
Economia Politica da governanca ambiental, as seguintes dimensdes: i) Centralidade das
relacBes entre Estados - Mercados - Sociedade Civil; ii) Aninhamento institucional nos
processos econdmicos globais; iii) Governanga como processo; iv) Perspectiva
multidimensional do poder. Okereke, Bulkeley e Schroeder (2009) elaboram mais essas
dimensGes para o caso da governanca climatica, numa visdo que avanga com relacgao as analises
de regime. Oportunamente, nesta tese, essas dimensdes serdo trabalhadas do ponto de vista de
sua operacionalizacdo como categorias analiticas para a aplicacdo ao caso da governanga
climatica dos setores da Agricultura, Floresta e outros Usos da Terra (AFOLU) no Brasil. Neste
sentido é que a presente tese formula apresenta e aplica um Enfoque de Economia Politica para
essa analise. Mas, para 0 momento, é preciso justificar a razdo para a escolha deste escopo

setorial e geogréfico.
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Por que AFOLU no Brasil?

O escopo central desta tese tem a ver com o debate sobre o Brasil no panorama da
problemética das mudancas do clima. Ja na dissertacdo de mestrado de Souza (2017),
observando diagndsticos preparados por especialistas e instituicbes bem-posicionados no
debate, os setores associados as mudancas do uso do solo, como, em particular, mas néo
somente, a Agricultura, a Pecuaria e o setor Florestal, tém estado na origem da maior parte das

emissdes de gases do efeito estufa pelo menos desde o inicio dos anos 1990 (SEEG, 2023a).

Figura 1: Perfil das emissdes associadas a Agropecuaria no Brasil: emiss@es totais,
percentuais, remocoes, emissdes liquidas, evolucdo e composicao por tipo de GEE (2021)

gecobr

Principais gases

L

B /- T

AGROPECUARIA /(& =

Emissoes nas atividades de produgao
animal, vegetal e manejo de solos

24,8 600,8 34,2”

das emissées totais MtCO.e das emissées liquidas

Ranking Evolucao

Em emissGes de CO,e EmMtCOe

sa2(152 P

1792 G109 G

279(164%) MR
2021

Fonte: Infogréafico elaborado por SEEG (2023a)

A Figura 1 apresenta quais sdo as emissdes relacionadas a agropecuaria no Brasil.
Destaca-se a fermentacéo entérica, ou seja, através de flatuléncia e arroto dos animais. Ja a
Figura 2 apresenta as emissdes associadas a Mudanca do Uso da Terra no Brasil, sendo que a
maior parte das emissdes ocorrem devido ao desmatamento do solo.

Este é um padrdo que foge a experiéncia geral dos paises, em especial daqueles de
experiéncia industrial avancada, cujas emissfes de gases de efeito estufa se concentram
principalmente nos setores de producdo e uso intensivo de energias fésseis (SEEG, 2022).



30

Figura 2. Perfil das emissGes associadas & Mudanga do Uso da Terra no Brasil: emissdes
totais, percentuais, remocdes, emissdes liquidas, evolucéo e composicao por tipo de GEE
(2021)
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Né&o apenas a composicao atual das emissdes de gases de efeito estufa no Brasil tem

a prevaléncia dos chamados “setores AFOLU”, como o total das emissdes, depois de um
periodo de reducdo em seu ritmo de crescimento, voltou a aumentar ao longo dos ultimos anos,
como é possivel constatar pela Figura 3, abaixo (SEEG, 2023c).

Figura 3. Emissdes em milhares de toneladas de gases de efeito estufa (COZ2e) dos setores de
Agricultura, Florestas e Mudancas do Uso da Terra (AFOLU) - 1990-2019
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Desta forma, cabe observar que, diante deste perfil de emissdes e sua dindmica,
quaisquer acles para o enfrentamento das mudancas climéaticas no Brasil precisam ter como

foco privilegiado as iniciativas focadas nesses setores.

Diante da mudanca do regime climatico internacional, da proposta mais
centralizada do Protocolo de Kyoto para a forma policéntrica e bottom up do Acordo de Paris,
cujo objetivo de evitar, até o final do século, um aquecimento global de mais do que 2°C, as
contribuicdes definidas nacionalmente, pelas Partes da Convencao-Quadro das Na¢des Unidas
sobre a Mudanca do Clima(CQNUMC), ou sejaas Contribuicdes Nacionalmente Determinadas
( da sigla em inglés, NDCs) dos paises, passam a ter um papel pelo menos de referéncia na
governanca do clima, global e domesticamente.

Por que NDCs?

O Acordo de Paris foi assinado em 2015, por ocasido da 212 Conferéncia das Partes,
por 196 paises. Foi considerado um sucesso por ser considerado um acordo praticamente
universal. Sua principal meta: evitar, até o final do século XXI, 0 aumento da temperatura global
em mais de 2°C. Ao contrario do regime climatico anterior - o Protocolo de Kyoto - o Acordo
de Paris ndo especifica metas para um grupo especifico de paises em termos de reducdo de
emissdes, mas depende de que as contribuicbes determinadas domesticamente,
individualmente, por todas e cada uma das partes signatarias, convirjam para um resultado em
termos de emissdes totais que nao ultrapassem um montante maximo de emissdes globais (0
“orcamento global de carbono”), limiar a partir do qual, conforme consideram os cientistas do
Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (o IPCC), o planeta vivera

transformaces dramaticas do clima.

Cada pais signatario do Acordo de Paris precisa apresentar suas NDCs ao
Secretariado da CQNUMC e revisa-las periodicamente. Tem sido amplamente reconhecida a
insuficiéncia das NDCs dos paises que, conjuntamente, ndo convergem para contribuir para o
alcance de no maximo 2°C de aquecimento (CLIMATE ACTION TRACKER, 2023;
CLIMATE WATCH,2022).

No panorama global das emissdes de gases de efeito estufa, o Brasil ocupa
atualmente, a 62 posicao (Climate Watch, 2022), sendo que, conforme a Figura 4, no ano 2000,

o0 Brasil ocupava a 42 posicao neste ranking.
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Figura 4. Dez paises sdo 0s principais responsaveis por cerca de 60% das emissdes anuais de
gases de efeito estufa (percentuais calculados a partir das contribuicdes em termos de
emissdes de COze) (em destaque: 0 ano de 2000)
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Fonte: Climate Watch - WRI (2021)*

Embora as contribuic¢des totais do Brasil, tanto em termos de milhGes de toneladas
de CO2eq quanto em termos acumulados sejam muito menores do que as dos principais paises
emissores, € preciso levar em conta que os setores AFOLU sdo setores que ndo sdo apenas
emissores desses gases, mas também sdo sumidouros, ou seja, eles absorvem especialmente o
gas carbonico. Esses setores estdo na interface entre os sistemas antropicos produtores de
alimento, fibras, racdes e biocombustiveis e os sistemas naturais, que sdo responsaveis pelas
funcBes ecossistémicas necessarias para garantir 0s mais variados servicos ecossistémicos de
que a prépria teia da vida depende: a producédo de oxigénio atmosférico, ciclagem de nutrientes,

formacéo e retencdo do solo e ciclagem da agua, a polinizacéo, dentre outros.

Os setores AFOLU representam, ainda, um conjunto de atividades econémicas
envolvidas nos nexos entre varias das chamadas fronteiras planetarias, como, de maneira
bastante direta, a perda da biodiversidade, os recursos hidricos, os ciclos do fésforo e do
nitrogénio, além da propria fronteira climatica. Desta forma, acfes que podem ajudar a refrear
as emissdes de gases de efeito estufa dos setores AFOLU, no @mbito das NDCs brasileiras,

também podem, dentre outros objetivos, ajudar a manter as florestas em pé, recuperar

4 https://www.climatewatchdata.org/ghg-emissions?chartType=percentage&end_year=2018&start_year=1990
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pastagens, empregar técnicas agricolas mais sustentaveis, recompor ecossistemas e combater o

desmatamento.

1.2. Sobre o0 enunciado: objetivos e perguntas de pesquisa

1.2.1. Objetivo Geral

O objetivo geral da tese consiste em identificar e analisar medidas de
desmantelamento da governanca climatica e ambiental aplicadveis aos setores AFOLU,
especificamente no caso do PPCDAm, entre os anos 2019 e 2021, no contexto do regime do
Acordo de Paris. Este objetivo se articula com: a) uma compreensdo do regime internacional,
seu escopo e limitacdes, particularmente na integracdo dos multiplos atores da governanca
climatico-ambiental; e b) uma analise das propostas brasileiras (as chamadas Contribuicdes
Determinadas nacionalmente - NDCs) no contexto da mudanca do regime internacional sobre
mudanca climatica do Protocolo de Kyoto para o Acordo de Paris.

1.2.2. Perguntas gerais da pesquisa

Um enfoque de Economia Politica para a analise de governanca ambiental e/ou
climatica, num sentido circunstanciado historica e criticamente, conforme sugerido por Newell
(2008), constitui uma posigdo privilegiada para investigar questfes-chave que permitem a
conducdo de uma investigacdo sobre a natureza labil, transitéria, em permanente mudanca,
dessa governanca. As cinco questbes tipicas de um enfoque de Economia Politica sobre
governanca ambiental, sdo as seguintes, segundo Newell (2008, p. 507): 1) O que € que deve
ser governado? (e o que ndo € governado?); 2) Quem governa e quem é governado? 3) Como
governam?; 4) Em nome de quem se governa?; e 5) Com que implicagdes (para o tema e para

0s atores governados)?

Além destas questbes, as perguntas que permeiam a tese sd@o: Os regimes
internacionais sdo capazes de influenciar as decisdes domesticas? Ou sdo as politicas

domésticas que sdo capazes de influenciar os regimes internacionais?
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Assim, as perguntas gerais de pesquisa desta tese correspondem a estas mesmas

questBes-chave para o caso especifico das emissfes de gases de efeito estufa — de interesse para

a governanca climatica tanto doméstica quanto internacional — oriundas dos setores da

Agricultura, Florestas e Outros Usos da Terra (AFOLU), no Brasil.

1.2.3. Objetivos Especificos

b)

Constituem objetivos especificos desta tese:

Proceder a uma revisdo narrativa da literatura (Narrative Review) sobre o tema dos
regimes internacionais com uma discuss@o sobre como eles se aplicam as mudangas

globais de governanca climatica do Protocolo de Kyoto para o Acordo de Paris.
Esta discussao é coberta pelos trés capitulos da Parte | desta tese.

Aplicar a Abordagem de Desmantelamento de Politicas — ADP (Policy Dismantling
Framework), originalmente desenvolvida por Bauer e Knill (2012), a analise da
involucdo da governanca climéatico-ambiental referente aos setores da AFOLU,
especificamente para o caso do desmantelamento da governanca do PPCDAmM, no
periodo entre 2019 e 2021.

Esta discussao é coberta pelos dois capitulos na Parte 11 da tese.

O movimento analitico que articula as Partes | e Il da tese tem a ver com a
interdependéncia entre os niveis doméstico e internacional da governanca em
questdo (governanca multinivel), destacando-se possiveis relagdes entre o
desmantelamento no nivel doméstico da governanca (no caso, relativas ao
PPCDAmM) e a dimensdo internacional (no caso, como sera visto, a involugéo das ja

modestas ambicGes das NDC brasileiras para o Acordo de Paris).

1.3. Secao metodoldgica

Nesta secdo metodologica, apresentam-se de forma detalhada os enfoques

metodologicos mobilizados no &mbito desta tese a fim de alcancar seus objetivos.

De modo geral, antes de apresentar o detalhamento dos enfoques, é relevante

apontar foi necessario articular uma multiplicidade de fontes de dados e informaces, segundo
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seu pertencimento aos desafios enfrentados em cada um dos capitulos. Essas fontes sdo
nominadas devidamente nos capitulos, conforme utilizadas, e, de forma sintética, sdo apontadas
aqui, como: bases bibliograficas como a Scielo, a Scopus, a Web of Science e a Google Scholar;
bases de dados sobre emissdes de gases de efeito estufa (GEE) e outros indicadores; bases para
0 acompanhamento das NDC; documentos sobre as negociagdes climaticas e seus mecanismos,
a partir das paginas web das Nacbes Unidas sobre a CQNUMC; paginas atuais (e antigas,
recuperadas via waybackmachine, do Governo Federal (principalmente das pastas do MMC e
do MCTIC); documentos oficiais relativos as normativas diversas aplicadas a governanca
ambiental e climética no Brasil (recuperadas principalmente a partir de acessos a paginas do
Legislativo Federal); relatérios de think tanks (como 0 WRI), organiza¢des ndo governamentais
(como o Observatorio do Clima), institutos publicos de pesquisa (como o INPE); além da
clipagem de noticias, necessarias para a identificacdo das medidas de desmantelamento, cujas
fontes, curadoria, triangulacdo sdo detalhada mais abaixo, na apresentacdo da Abordagem de
Desmantelamento de Politicas - ADP.

1.3.1. Sobre a revisdo narrativa de literatura

Todo trabalho cientifico/académico precisa ndo apenas apresentar o tema e a
problematica sobre a qual se formulam as perguntas da pesquisa, se propdem o0s objetivos geral
e especificos e se delimitam os recortes temporais e espaciais, entre outras decisées que dao

substancia ao projeto de pesquisa.®

Toda a terminologia a ser empregada precisa ser definida, os enfoques conceituais
precisam ser identificados, as contribuicOes relevantes para o assunto precisam ser identificas,
estudadas, compreendidas. E no diadlogo com a literatura produzida sobre o tema que se
identificam lacunas para as quais se pode direcionar esforcos, na inten¢do de oferecer nossas

proprias contribuicdes.

E por esta raz&o que toda contribuicdo académica nasce de diadlogo com os pares;
inicialmente, professores e colegas, durante a formagao académica, mas sempre com apoio “nos

ombros de gigantes” — para fazer referéncia a expressdo que se popularizou com a citagdo

5 As informagdes sobre revisdo narrativa aqui apresentadas tém como base contetidos referentes ao tema obtidos
em DEKKERS, Rob; CAREY, Lindsey; LANGHORNE, Peter. Making Literature Reviews Work: A
Multidisciplinary Guide to Systematic Approaches. Springer, 2022.
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atribuida a Isaac Newton, no seculo XVII: "se eu vi mais longe..., foi por estar sobre os ombros
de gigantes".

E por meio das revisdes de literatura que tomamos conhecimento das contribuicoes
cientificas para todo tema de pesquisa. A partir delas podemos compreender o “estado-da-arte”
do conhecimento sobre o que queremos conhecer melhor e identificar “lacunas” para as quais
poderemos, eventualmente, contribuir. E o contato com essa literatura especifica que podemos
formular nossas proprias questfes de pesquisa. H4 métodos para fazer uma boa revisao de
literatura; nossas instituicbes de pesquisa assinam valiosas bases de periodicos que oferecem

mecanismos sofisticados de busca e mesmo algumas ferramentas facilitadoras da analise.

Dependendo do objetivo da revisdo, € possivel escolher entre distintos métodos. No
caso desta tese, que necessita do amparo da compreensédo sobre conceitos afeitos a governanca
climatica, observou-se a partir das primeiras leituras, a mobilizacdo dos conceitos de regime
internacional. Os primeiros exercicios nas bases de dado e a literatura j& consultada para

trabalhos anteriores, evidenciavam muitos trabalhos mobilizando esses conceitos.

O método da revisdo narrativa da literatura pode configurar, per se, um estudo
académico, trazendo como contribuicdo o mapeamento do conhecimento sobre o tema
pesquisado, permitindo acessar a problematica, conceitos, métodos mobilizados, reconhecer os
principais autores, areas do conhecimento, instituicbes envolvidas na produgdo do
conhecimento sobre o tema, indicando o “estado-da-arte” e a “agenda de pesquisa”. Para uma
revisao narrativa, geralmente se empregam tanto artigos cientificos como outras producdes
(livros, artigos publicados em anais de encontros cientificos, teses e dissertacdes e outras
producdes). E possivel, a partir dai, entender a evolugio do conhecimento e as tendéncias de
pesquisa na area, com uma apreciacao critica das contribuicdes sobre aquele topico. A revisdo
narrativa também pode ser empregada como um ponto de partida, com esse “estado-da-arte”, a
partir do qual se projetam questdes para uma investigacdo aprofundada & luz dos

conhecimentos, conceitos e ferramentas identificados.

E neste sentido que a revisio narrativa da literatura é mobilizada no dmbito desta
tese, segundo as estratégias especificas apresentadas nos capitulos 2 e 3 que oferecem uma
revisdo narrativa sobre com o tema dos regimes internacionais, oferecendo um balanco de
contribuicdes da literatura especializada, acessada por meio da base Scopus ®, com uso de
descritores especificos, permite o mapeamento de meio século, entre 1970 e 2020, de

contribuigdes.
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1.3.2. A Abordagem do Desmantelamento de Politicas

Um enfoque conceitual sobre o desmantelamento de politicas publicas foi proposto
originalmente por Bauer e Knill (2012). Sabourin, Craviotti e Milhorance (2020, p. 2) enfatizam
que esse enfoque, conhecido como “policy dismantling”, foi concebido no contexto do
desmantelamento de politicas sociais na Europa, em especial na Inglaterra, na década de 1980,
sob as investidas neoliberais associadas, inicialmente, ao governo Thatcher. Esse é, portanto,
um contexto distinto da atualidade vivida no Brasil e na América Latina, 0 que ndo tem
impedido que autores e grupos de pesquisa da regido se proponham a adaptar e empregar o
enfoque de Bauer e Knill e sua tipologia de estratégias de desmantelamento para o caso da
analise do periodo recente na regido, com objetos setorializados, em especial bastante
desenvolvido para a agricultura familiar (FAO/SEAD, 2017; SABOURIN, 2020; PORRO E
PORRO, 2022).

Aqui, no ambito desta tese, o enfoque de Bauer e Knill (2012) é empregado para
operacionalizar a anélise do desmantelamento da governanga climéatica/ambiental para 0s
setores AFOLU.

Desta forma, consideram-se aqui, a partir da proposta dos autores, quatro estratégias
que envolvem o desmantelamento de politicas: desmantelamento por omissao;
desmantelamento por mudanca de arena; desmantelamento por acdo simbodlica; e
desmantelamento ativo. Os autores consideram que a escolha, por parte dos tomadores de
decisdo, entre essas estratégias, seria delimitada por duas preferéncias principais: i) Se 0s
governantes querem ou ndo deixarem explicitas suas politicas de desmantelamento e ii) Se as
medidas de desmantelamento sdo realizadas de forma racional com o aval de uma estrutura
politica operacional para tal acdo. Observa-se, na literatura, que o pressuposto de racionalidade
dos agentes, diante dos calculos de custo-beneficio implicados por essa escolha, se alinha aos
fundamentos racionais da escola da Public Choice, o que pode implicar algumas limitagdes
dessa analise. Para 0 momento, entretanto, considera-se a utilidade do enfoque ao permitir

justamente a operacionalizacdo da analise do desmantelamento, foco do interesse dessa tese.

Baseado fortemente no trabalho de Sabourin, Craviotti e Milhorance (2020), de
gquem emprestamos a organizacdo geral da apresentagdo da Figura 33 no Capitulo 6, sobre o
enfoque de Bauer e Knill para o desmantelamento das politicas pablicas, com a identificacao
de causas e estratégias. Com base nos estudos sobre a governanca climatico-ambiental no Brasil

aplicavel aos setores AFOLU, contribui-se para refinar essa figura para o caso do
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desmantelamento dos setores AFOLU. Para tanto, também foram utilizados aportes de Newell
(2008), Okereke, Bulkeley e Schroeder (2009) e Brand et al (2021), que devem possibilitar, no

aprofundamento desta tese, um debate no &mbito da Economia Politica Ambiental.

1.3.3. Desafios a pesquisa e métodos mobilizados

Sdo mdltiplos os desafios que se interpdem a implementacdo dessa proposta de
pesquisa. Objetivos, diretrizes, metas, mecanismos, instrumentos, instituicdes e outras
propostas e iniciativas para lidar com o problema das mudangas climéticas tém se multiplicado
em diversas escalas governamentais e intergovernamentais, nacionais e internacionais,
mobilizando atores estatais e ndo estatais, publicos, privados e hibridos, em especial desde a
instauracdo da Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudangas Climaticas
(CQNUMC), em 1992. As vésperas de completar 30 anos, os resultados tanto das acdes
abrigadas no ambito da CQNUMC quanto das inumeras iniciativas voltadas ao enfrentamento
do problema que se multiplicam desde entdo ndo se mostraram efetivas no combate as
mudancas climaticas. A proliferacdo de politicas, a¢des, acordos e outras iniciativas para o
enfrentamento do problema convive ndo apenas com a incapacidade de reduzir as emissdes de
gases de efeito estufa, mas também com a magnificacdo de seus efeitos os mais diversos,
intensos, dramaticos e mal distribuidos, revelando mais uma face do aprofundamento das
desigualdades entre e dentro dos paises. Newell et al (2015) se referem a esse aparente paradoxo

como "mal-estar climatico” (climate malaise).

A governanca climatica - assim como a governanca ambiental, de forma mais geral
- tem sido considerada labil, mutavel, eivada de lacunas, conflitos, contradicdes e falhas (Viola,
2002; Pereira e Viola, 2022; Veiga, 2013; Seixas et al, 2020; Newell et al, 2015; Inoue, 2016).
Hé estudos voltados a examinar as politicas publicas, iniciativas privadas e hibridas para lidar
com a acdo climatica. Ha desenvolvimentos teorico-conceituais para lidar com variados
problemas, como por exemplo, no campo dos regimes internacionais, quando se trata da
orquestracdo das acBes no &mbito dos Estados Nacionais para o enfrentamento das mudancas
climaticas. A necessidade de levar em conta a atuacdo de uma gama mais ampla de atores, para
além dos atores estatais ou governamentais, incluindo os chamados atores ndo governamentais
ou atores ndo estatais (Backstrand et al, 2010), e também a diversidade de atores em multiplas
escalas (locais, nacionais e internacionais), também tem mobilizado a atencdo de académicos

de diversas procedéncias disciplinares e interdisciplinares (Di Giulio e Vasconcellos, 2014;
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Bulkeley et al., 2018; Bierman, 2001). Redes de colaboracdo entre investigadores sobre
governanca tém sido tecidas para lidar com muitos desses desafios, como é o caso da Earth
System Governance (BIERMANN et al.,2010).

Do ponto de vista das abordagens prevalentes, alinhadas ao Institucionalismo
Liberal a la Ostrom e Keohane, por exemplo, os principais desafios reconhecidos tém a ver com
problemas conhecidos genericamente como falhas institucionais, como, especialmente: a)
falhas nas politicas e nos quadros normativos (como por exemplo a existéncia de subsidios
perversos); b) falhas de mercado (externalidades negativas, poder de monopdlio, assimetrias
informacionais, recursos comuns e bens publicos; c¢) falhas organizacionais (como a falta de
transparéncia e problemas de legitimidade nos processos de tomada de decisdo; e d) falhas
institucionais-informacionais como a quebra de normas coletivas devida a corrosdo da

confianca).

Outro diagndstico sobre os desafios da governanca climatica repousa sobre
problemas considerados estruturais. Newell et al (2015) argumentam que as abordagens de
policies para o problema climatico tendem a compreender os problemas como individuais e
isolados (discrete problems), negligenciando o carater sisttmico da crise e incorrendo no que
identificam como armadilhas de governanca (governance traps). Os autores consideram que o
cerne do mal-estar climético reside num enquadramento hegemdnico do problema que assume
que a responsabilidade pela acdo climatica pode prontamente ser atribuida a agentes discretos,
sem atencdo as suas capacidades, a0 mesmo tempo em que considera que capacidade de agir
pode ser produzida por meio de uma correta combinacao entre informacao e incentivos (Newell
et al, 2015, p. 536).

Agéncia, responsabilidades e direitos constituem, na perspectiva dos autores,
questBes fulcrais para um enquadramento da governanca climatica a partir de um enfoque de

Economia Politica historica e politicamente circunstanciado. Segundo 0s mesmos autores:

“For the most part, responsibility has been attributed to nation states,
firms, and individual households. These agents are simultaneously
viewed as the source of the problem and the solution. Yet the
assumptions and basis for allocating responsibility remain questionable.
Moreover, ascribing responsibility to actors—be they individuals,
cities, or firms—uwith insufficient agency is not only ineffective, but

may alienate them from the political process. It also masks the systemic
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and structural nature of the problem, and the need for different forms of
collective and community-driven action that is seen to be fair, inclusive,
and effective in working across and through these scales” (NEWELL et
al, 2015, p. 536-537).

O tratamento reservado a questdo da imputacdo de “responsabilidades” sobre o
problema climéatico que é prevalente tanto na literatura como nas negociagdes associa a
responsabilidade a atores como estados nacionais, firmas e/ou domicilios - que podem estar
associados a categorias como “familias”, “individuos”, ‘“habitantes” ou “cidaddos”, por
exemplo. As formas de governanca climatica convencionalmente tém assumido
responsabilidades desses atores tendo por base alguma métrica associada a emissdes per capita,
emissdes acumuladas de gases de efeito estufa, geralmente associadas ao consumo de energia
féssil nas atividades de producdo. A questdo das formas de mensuragdo tem sido reconhecida
como importante para a discussao de responsabilidades e ha avancos no sentido de se
contabilizar as emissdes relacionadas ao consumo e nos conteudos de emissdes incorporadas
em importacOes e exportacOes, por exemplo. Apesar desses avangos, 0S autores argumentam
que o foco nas responsabilidades constitui uma das armadilhas da governanga climética. Aqui
ndo é demais recordar os principios que tém regido a governanca climatica ao longo dos
trabalhos das sucessivas Conferéncias das Partes da CQNUMC, como o Principio das
Responsabilidades Comuns porém Diferenciadas e o Principio das Responsabilidades

Historicas.

E preciso reconhecer que o debate sobre direitos e responsabilidades tem
contribuido para a compreensdo sobre o carater profundamente desigual da economia global.
As emissdes historicas dos gases de efeito estufa estdo concentradas nos paises que mais se
beneficiaram, em termo de aumentos em seus produtos internos bruto, de uma economia
baseada no consumo intensivo de recursos naturais, dentre os quais, de forma muito importante,
os combustiveis fosseis. O desafio maior, entretanto, consiste justamente em superar o ideal de
um progresso fossil-dependente, energo-intensivo e homogeneizante das formas de vida, de

producéo e de consumo, que se tem provado insustentavel.

Newell et al (2015) sdo autores do que poderiamos chamar de Norte Global que se
aproximam de visdes do Sul, como a de Pablo Solén (2019), no reconhecimento de que é
preciso promover espacos para o debate sobre concepcOes alternativas sobre prosperidade,

questionando os conceitos amplamente estabelecidos sobre desenvolvimento econémico. Se a
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governanca climatica se pautar pela busca por uma “economia de baixo carbono” como novo
paradigma hegemaonico, dominante, unificar das formas e dos modos de vida e de organizacéo
da vida social, estaremos diante da mais insidiosa das armadilhas da governanca. Concentrar as
estratégias de constru¢ao de um “futuro sustentavel” na mercantilizagao de créditos de carbono,
na precificagdo e comercializagdo de direitos a emissdes e a Servigcos ecossistémicos ou
ambientais, provavelmente ndo trar4 como resultados a reducdo da emisséo dos gases de efeito

estufa, como estudos empiricos sobre o tema ja tém demonstrado.

Mas ndo apenas isso. Dado um montante ja pequeno e decrescente do orcamento
global de carbono, Newell et al (2015) observam que a estratégia de governanca possivelmente
mais promissora consistiria em se concentrar nos direitos mais basicos e na promocao de
necessidades que, conforme observamos, estdo alinhadas aquelas para as quais 0 Grupo de
Bariloche, sob a lideranca do Professor Amilcar Herrera ja chamava a atencdo em 1976. Ou
seja: as necessidades basicas - de alimentagdo, salude, habitacdo, educacdo, as quais 0s autores
aditam a mobilidade e a energia. O foco nos direitos de emisséo tem sido uma tendéncia market-
led dos novos modos de governancga, na interpretacdo de Béackstrand et al (2010), também visto
como um dos mecanismos que operam a instauracdo de um capitalismo climatico, na
interpretacdo de Newell e Paterson (2010) e Carroll (2020). Mas esse foco é ele préprio uma
cilada, pois ameagca distrair a acdo daquilo que realmente importa, que os autores chamam de

“0 gozo de um razoavel e um nivel de vida e qualidade de vida decentes”.

Chamamos a atencdo para a necessidade de se pensar um desafio que fica
absolutamente de fora do foco da atencdo de abordagens convencionais sobre governanca
climatica e que é possivel chamar, como fazem Carrasco e Tello (2013) de “cadeia de suporte
da vida no sistema atual”. Esta seria uma cadeia constituida por diversos patamares, sendo o
mais basico deles a natureza, passando a seguir para o espaco dos cuidados e das comunidades.
Os patamares seguintes seriam representados pelo Estado, pela produgéo capitalista e, segundo
0s autores, ja fora da cadeia de suporte a vida, o sistema financeiro. Os trés primeiros - natureza,
o0s cuidados e a comunidade - constituem a base da cadeia de suporte a vida. Sem ela, ndo ha o
que os autores chamam de “sustentabilidade da vida”. Sdo esses elos, justamente, 0os que nao
fazem parte da “economia oficial”, para a qual suas contribui¢des sdo obscurecidas. Como
observa Bengoa: “o que se esconde sao as relagdes que a produgédo capitalista estabelece com
o0 reino dos cuidados e da natureza; da exploracdo de exploracdo no primeiro e predacdo no
segundo.” (BENGOA, 2016, p. 36).
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No caso do Brasil, a maior parte das emissGes de gases de efeito estufa esta
associada aos setores da Agricultura, Florestas e a mudancas no uso da Terra. O Painel
Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC na sigla em inglés) tem chamado esse
conjunto de setores de AFOLU. A dinamica de mudancas no uso da terra no Brasil tem seguido
um padrdo multissecular que envolve desmatamento, expropriacdo dos territdrios e seus povos
originarios e tradicionais e apropriacdo privada das terras (Moraes, 2005; Moraes, 2009;
Moraes, 2011). A degradacéo e contaminacéo do solo, dos recursos hidricos, das florestas, dos
ecossistemas e da biodiversidade ao longo dos ciclos de ocupacdo econdémica foram e tém sido
foco de estudo dos historiadores do ambientalismo (Dean, 1972; Padua, 2002). Ainda hoje, o
avanco das frentes da agricultura monocultora, da pecuéria extensiva, da mineracdo e do
garimpo, de grandes projetos de infraestrutura tem imposto danos tantas vezes irrecuperaveis
aos biomas até entdo mais preservados, como a Amazonia e o Pantanal, e a perda de servicos
ecossistémicos como a ciclagem de nutrientes, a provisdo de &gua, a regulacéo climética e a
polinizacdo. Ao lado disso, essas frentes tém se imposto com impetos que reiteram e reafirmam
a violéncia dos tempos coloniais contra povos originarios e contra comunidades que ainda
preservam formas de organizacao social diversas do modo de vida imperial (Acosta e Brand,
2019).

Brand e Wissen (2013) observam que os conflitos sociais associados a crise
socioecoldgica, as questdes de poder e dominacdo, a economia politica dos problemas e sua
base cultural sdo completamente ignorados no ambito das analises convencionais sobre
governanga ambiental — e os autores incluem ai tanto as abordagens mais tradicionais sobre
regimes internacionais quanto as mais recentes, como a no¢do de “complexo de regimes”.
Partindo de uma perspectiva critica de Economia Politica, Brand e Wissen (2013) também
identificam o desafio de se compreender o sistema politico institucional ndo como
convencionalmente colocado, ou seja, como formas de governanga voltadas a solucdo de
problemas comuns que transcendem as capacidades dos estados nacionais, mas sim como a
condensagdo de interesses, de formas de conhecimentos, de modos de vida e de orientacOes
valorativas e normativas (na diregdo do crescimento econdmico, da competitividade ou da
riqueza industrial intensiva em recursos fdsseis) que, constituem, conforme apontam os autores,

o0s determinantes ultimos da propria crise socioecoldgica.

Os mesmos autores apontam para limites das abordagens de governanca e de forma
especial de regimes internacionais para o enfrentamento das mudancas ambientais. Os regimes

internacionais ja haviam sido objeto de criticas severas por parte de Susan Strange, considerada
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a mée fundadora britanica da Economia Politica Internacional. Em 1982, ela chamava a atencao
para cinco armadilhas — ou desafios — das abordagens de regime internacional: i) seu carater
efémero, passageiro, transitorio, pois a abordagem de regimes seria uma moda passageira; ii)
sua natureza imprecisa; iii) seu vies valorativo, tomando por estabilidade relacGes sujeitas a

I6gicas distintas; iv) seu carater estatico; e v) seu reducionismo estatocéntrico.

Okereke, Bulkeley e Shroeder (2009) apontaram também quatro desafios que
deveriam nortear o rumo das abordagens sobre governanga climatica para fazé-las avancar para
além das limitacGes das abordagens de regime: 1) a consideracao sobre a natureza do poder na
governanca global; 2) a observagdo sobre as relacdes entre as autoridades publicas e privadas;
3) a dindmica entre estrutura e agéncia; e 4) as racionalidades e 0s processos reais da

governanca.

A maior parte desses desafios estdo associados a uma perspectiva concertacdo de
acOes de enfrentamento as mudancas climaticas no panorama internacional. Abordagens
convencionais, de acordo com todos esses autores, ndo contemplam um aspecto considerado
central, que diz respeito a concepcao do proprio Estado. Os principais autores aqui podem ser
entendidos como afiliados a abordagens estruturalistas que sugerem que 0s proprietarios de
capital exercem um poder estrutural sobre os gestores do Estado, de modo a influenciar ou

modelar o contexto no qual os estados nacionais tomam suas decisoes.

Um dos trabalhos mais influentes neste sentido é o de Ken Conca (2005) para quem
a emergéncia do estado nacional, centralizador e industrializante, esta associado fortemente a
capacidade de concentrar capitais, centralizar o poder politico, monopolizar o exercicio da
violéncia, proteger os interesses das elites econémicas e politicas e despojar as comunidades
locais de seus direitos originarios a terra, 0 que tém constituido, de acordo com Newell (2008),

a pavimentacao da arriscada trajetdria trilnada pela humanidade.

A visdo estruturalista de Conca (2005) sobre as relacGes entre Estado e capital, ou
sobre Estado nacional e elites locais reverbera pontos de vista que também encontramos em
Herrera (1973), quando discute “projeto nacional”, ¢ em diversos escritos de Moraes (2005,
2009, 2011). O desafio para a governanga, diante desse problema, seria a construgdo e o
fortalecimento de processos democraticos, participativos, com ampla representacdo dos
variados setores da sociedade, inclusive, dos povos e comunidades afetados pelos processos de
producdo do espaco, de ocupacao da terra, de mudanca de seus usos. Neste caso, o desafio de

um estudo sobre governanca climética, como o0 aqui proposto, consistiria em compreender como
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se tém processado, no caso dos setores AFOLU no Brasil, as relagdes entre Estado e atores ndo
estatais - dentre eles, os atores associados aos processos de mudanca do uso do solo, como a
agricultura, a pecuéria, a mineracao, o garimpo e as grandes obras de infraestrutura, e também
aqueles impactados por essas mudancgas, como associagdes de agricultores familiares, de
representantes de povos originarios e tradicionais, de movimentos sociais e ambientais, dentre

outros.

Diante desses desafios, a consecucéo desta tese mobiliza e combina uma variedade
de estratégias metodologicas, tanto de natureza qualitativa quanto quantitativa, de carater

complementar.

As discussbes criticas sobre literatura atinente aos regimes climéticos e as
governancas ambiental e climética sdo fundamentadas em levantamentos e revisdes de literatura
especializada, tendo como fulcro tedrico a abordagem da Economia Politica e da Economia
Politica Internacional (EPI). Nesta direcdo, foram realizadas buscas iniciais em varias bases: o
Sistema de Bibliotecas da Unicamp (SBU), a base de Periddicos Capes, a base de periddicos
cientificos brasileiros Scientific Electronic Library Online (SciELO), o Google Scholar e a
Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes (BDTD). A interacdo com essas bases
permitiu: a) o levantamento das publicacdes atinentes a producdo académica sobre as NDC
empregadas nesta tese; e b) um primeiro olhar para a literatura especializada e para conformar
um primeiro conjunto de termos de busca sobre regimes climéaticos e sobre governanca
ambiental. Os resultados dessa etapa serviram para guiar buscas iterativas subsequentes na base
Scopus que, finalmente, permitiram a elaboragédo de equacdes de busca para um levantamento
bibliografico sisteméatico nesta Ultima base, com vistas a breves exercicios de andlise
bibliometrica, com aplicacdo de ferramentas de analise da prépria base, e a selecéo de artigos
relevantes para as revisdes bibliograficas empregadas nos capitulos de corte teérico-conceitual.
Leituras dirigidas, em especial de alguns artigos e capitulos de livro pré-selecionados pela
orientadora, foram relevantes a fim de circunstanciar as leituras dentro dos escopos da

Governanca Ambiental, da Economia Politica e da Economia Politica Internacional.

No caso das Contribui¢Ges Nacionalmente Determinadas, além da revisdo narrativa
ja mencionada, foi realizado um levantamento de documentos e a correspondente analise
documental. Nesse caso, as fontes utilizadas foram documentos do Ministério das RelacOes
Exteriores do Brasil, para o caso da analise dos documentos oficiais apresentados pelo Brasil

ao Secretariado da CQNUMC; e para o acompanhamento dessas NDCs, foram utilizadas trés
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bases: a Climate Action Tracker (CAT), a Nationally Determined Contributions (NDC)
Database, do Institute for Global Environmental Strategies (IGES), e a Climate Watch Tool,

do World Resource Institute.

1.3.4. Enfoque sobre o desmantelamento da governanca e sua operacionalizacéao

Um enfoque conceitual sobre o desmantelamento de politicas publicas foi proposto
originalmente por Bauer e Knill (2012). Sabourin, Craviotti e Milhorance (2020, p. 2) enfatizam
que esse enfoque, conhecido como “policy dismantling”, foi concebido no contexto do
desmantelamento de politicas sociais na Europa, em especial na Inglaterra, na década de 1980,
sob as investidas neoliberais associadas, inicialmente, ao governo Thatcher. Esse é, portanto,
um contexto distinto da atualidade vivida no Brasil e na América Latina, 0 que ndo tem
impedido que autores e grupos de pesquisa da regido se proponham a adaptar e empregar o
enfoque de Bauer e Knill e sua tipologia de estratégias de desmantelamento para o caso da
analise do periodo recente na regido, com objetos setorializados, em especial bastante
desenvolvido para a agricultura familiar (FAO/SEAD, 2017; SABOURIN,2020; PORRO E
PORRO, 2022).

Aqui, o enfoque de Bauer e Knill (2012) é empregado para operacionalizar a analise
do desmantelamento da governanca climatica/ambiental para os setores AFOLU.

Desta forma, consideram-se aqui, a partir da proposta dos autores, quatro estratégias
gue envolvem o desmantelamento de politicas: a) desmantelamento por omissdo; b)
desmantelamento por mudanca de arena; c) desmantelamento por acdo simbolica; e d)

desmantelamento ativo.

Na estratégia de desmantelamento por omissdo ndo h& agdo discursivamente

explicita sobre desmantelamento, mas medidas como reducdo or¢camentéria, sendo por isso
considerada uma esta estratégia de baixa visibilidade. Por esta razdo é tida como a estratégia
mais sutil de desmantelamento, sendo particularmente viavel em constelagdes de atores
politicos que consideram altos os custos politicos de um desmantelamento ativo. Constitui ainda
um tipo de estratégia adotada com a expectativa de que esse seja um passo que antecede a a¢oes
mais ativas de desmantelamento. E interessante notar que se usa o termo "por omissdo" em vez
de "ndo-decisdo™ a fim de salientar que, embora sua sutileza, trata-se de decisdo deliberada dos

atores politicos. Ou seja, ela ocorre quando as coordenacdes, secretarias, 6rgdos ambientais
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param (por isso 0 termo omisséo — o termo usado em inglés ¢ “by default”) de cumprir as suas

responsabilidades, “afrouxando-se” a legislagdo ambiental.

Por sua vez, a mudanca de arena é uma decisdo ativa de desmantelamento, com

mudanca para uma arena diferente, sendo que esta estratégia considerada de baixa visibilidade.
Caracteriza-se pelo deslocamento deliberado de 6rgdos ou politicas para outra arena politica
(outro Ministério, por exemplo). Manipulam-se assim bases organizacionais ou processuais de
uma politica, podendo alterar direitos de participacdo. Também pode ocorrer com a
transferéncia para outro nivel de governo ou para outra agéncia. Atores beneficiarios das
politicas podem ndo perceber essas mudancas, de modo que 0s custos politicos dessa estratégia

podem ndo ser diretamente atribuidos aos politicos que a promoveram.

No caso do desmantelamento por acdo simbdlica, observa-se um discurso claro de

desmantelamento, sem efeito necessariamente correspondente. Ocorre quando existem
restricdes institucionais importantes que inibem a sua efetividade, mas que apesar do carater
simbdlica, comtempla uma alta visibilidade. Esta estratégia corresponde a situagdes em que 0s
atores politicos declaram explicita e deliberadamente suas intenc6es de desmantelar as politicas
existentes. Sua ocorréncia é favorecida em constelacfes de atores nas quais o desmantelamento
corresponde as preferéncias de atores bem-posicionados no processo. O discurso do
desmantelamento ndo conduz aos respectivos resultados, permanecendo simbélico, quando
existem elevadas restri¢fes institucionais. De acordo com Bauer e Knill (2012) as declaracoes
politicas ficam na base do discurso, ndo sendo efetivadas, por isso que sdo simbdlicas. De
acordo com os autores: “Por outras palavras, podem responder as exigéncias de
desmantelamento de alguns grupos, mas ndo estdo (ainda) convencidos de que o

desmantelamento ¢é politicamente vantajoso em geral” (BAUER e KNILL, p.12,2012).

Finalmente, a estratégia de desmantelamento ativo possui alta visibilidade, as

decisdes sdo ativas e ha uma forte preferéncia por desmantelar, vinda dos tomadores de decisdes
publicos. Essa estratégia final faz convergir a intencdo (ou discurso) com acgdes explicitas e
concretas de desmantelamento. Pode atender a interesses de grupos de atores, como em
coalizBes. Podem ser facilitadas quando ndo ha fortes restri¢cdes institucionais, embora isso ndo
seja condicdo necessaria. Atores resistentes podem ser cooptados, atraidos para coalizdes que
apoiam estratégias ativas de desmantelamento. Pode se dar por meio de reformas incrementais
(BAUER e KNILL, 2012). De acordo com Sabourin (2020), este tipo de estratégia €

recompensadora para quem formula a politica, seja pela forte demanda vindas dos seus pares,
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como também por posicdes ideoldgicas que podem chegar ao extremismo. Trata-se de uma
estratégia que se utiliza de instrumentos juridicos legais e infralegais, seja por decretos, medidas
provisorias, projetos de lei, notas técnicas, resolucdes, portarias e de acdes na instancia
trabalhista, como exoneracdes e demissdes. Por esta razdo, constitui um tipo de estratégia
facilmente reconhecida devido & sua alta visibilidade, o que pode ser evidenciado pelo
tratamento destacado que as a¢des desse tipo de estratégia recebem nos meios de comunicacéo.

A escolha, por parte dos tomadores de decisdo, dentre essas estratégias, de acordo
com os diversos autores consultados, seria delimitada por duas preferéncias principais: i) Se 0s
governantes querem ou nado explicitar suas politicas de desmantelamento e ii) Se as medidas de
desmantelamento sdo realizadas de forma racional com o aval de uma estrutura politica
operacional para tal agdo (BAUER e KNILL, 2012, SABOURIN, 2020; MILHORANCE et al,
2022).

Com base no trabalho de Sabourin, Craviotti e Milhorance (2020), de quem
emprestamos a organizacdo geral da apresentacdo da Figura 5, abaixo, sobre o enfoque de Bauer
e Knill para o desmantelamento das politicas publicas, com a identificacdo de causas e
estratégias. Com base nos estudos sobre a governanca climatico-ambiental no Brasil aplicavel
aos setores AFOLU, contribui-se para refinar essa figura para o caso do desmantelamento dos
setores AFOLU. Para tanto, também foram utilizados aportes de Newell (2008), Okereke,
Bulkeley e Schroeder (2009) e Brand (2021), que devem possibilitar, no aprofundamento desta

tese, um debate no &mbito da Economia Politica Ambiental.

® Observa-se, na literatura, que o pressuposto de racionalidade dos agentes, diante dos calculos de custo-beneficio
implicados por essa escolha, se alinha aos fundamentos racionais da escola da Public Choice, o que pode implicar
algumas limitagOes dessa analise. Para 0 momento, entretanto, considera-se a utilidade do enfoque ao permitir
justamente a operacionalizacdo da analise do desmantelamento, foco do interesse dessa tese.
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1.3.5. Operacionaliza¢do da andlise: passos metodoldgicos

Do ponto de vista da operacionalizacdo da proposta sintetizada na figura acima para
o0 caso do desmantelamento da governanca climatico-ambiental aplicavel aos setores AFOLU
no Brasil, empreendeu-se um percurso metodoldgico que pode ser descrito em cinco passos,
expressos sinteticamente na Figura 5, abaixo, e detalhados a seguir.

Figura 5. Passos no percurso de operacionalizagdo das categorias de desmantelamento
para o caso dos setores AFOLU

*Clipagem de eBanco de *Cdodigo de *Organizacdo do eAndlise

noticias dados (Excel) cores Banco de Dados propriamente
segundo a dita
codificagdo

Fonte: Elaboragéo propria.

A fim de identificar e analisar as estratégias de desmantelamento da governanga
climéatico-ambiental aplicaveis aos setores AFOLU no periodo de anélise, temos, portanto, esse

percurso metodoldgico que compreendeu, até 0 momento, 0s cinco passos detalhados a seguir:

Passo 1. Elaboracdo de uma clipagem de noticias estruturada a partir: i) da escolha de palavras-
chave (AFOLU, “agricultura, florestas e outros usos da Terra”, Amazonia, mineragao,
garimpo, indigenas, desmatamento, queimadas, mudancas climaticas, governanca
climatica, governanca do clima, governo Bolsonaro e meio ambiente); ii) a escolha de
fontes e veiculos de midia (convencionais: Folha de Sdo Paulo, UOL, O Globo, G1,
Revista Galileu, Revista Veja, Estaddo, BBC; oficiais: Imprensa Nacional e Agéncia
Brasil; e ndo-convencionais: O Eco, Greenpeace, Observatorio do Clima,
IHU/Unisinos); e iii) periodo de referéncia: entre 01 de janeiro de 2019 e 31 de
dezembro de 2021.

Com relacdo as escolhas das fontes de noticia, € preciso esclarecer que duas fontes

de compilacdo de noticias foram utilizadas como base para a clipagem acima descrita:

o site governodadestruicao.org/, promovido pelo Greenpeace Brasil, Observatério do Clima e

Climalnfo que publicou através da sua propria linha do tempo, “a cole¢do de atrocidades
ambientais promovidas pelo governo Bolsonaro desde a sua posse (Greenpeace Brasil, 2022);
e


https://governodadestruicao.org/
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e 0 dossié Cronologia de um desastre anunciado: Acdes do Governo Bolsonaro para desmontar

as politicas de Meio Ambiente no Brasil, realizado pela Associacdo Nacional dos Servidores de

Meio Ambiente (ASCEMA), como forma de elencar:

“pontos fundamentais que demonstram a narrativa de destruicdo e o
repetido desrespeito ao arcabouco legal levados a cabo pelo Governo
do Presidente Jair Bolsonaro e de seu Vice-Presidente Hamilton
Mouréo, recentemente nomeado Presidente do Conselho da Amazonia,
e pelo auxiliar direto incumbido do desmonte, 0 Ministro do Meio
Ambiente Ricardo Salles, ja condenado em primeira instancia por crime
contra a administracdo publica exatamente por desrespeito a
instrumentos de gestdo ambiental” (ASCEMA, p.3, 2020).

Além disso foram utilizadas reportagens e noticias buscadas por contra propria ao

longo dos anos de realizacéo desta tese de doutorado.

Passo 2. Organizacdo de banco de dados em Excel da clipagem de noticias empregando as
seguintes categorias: i) Tags (Os setores do AFOLU implicados na noticia), ii) a data
da publicacdo da noticia, iii) o titulo da noticia e o lead caso fosse necessario
esclarecimento sobre a noticia, iii) o link para a noticia, iv) a identificacdo do
instrumento (legal ou infralegal); v) o link para o repositério do documento oficial de
publicacdo do instrumento; e vi) observacdes proprias de utilidade para a analise. Vale
ressaltar que os titulos e os leads das noticias foram utilizados em sua forma integra,

ou seja, como foram divulgados para a sociedade.

Passo 3. A criacdo de um cddigo de cores para a aplicacdo das quatro categorias de analise
sobre as estratégias de desmantelamento e sua aplicacéo as acGes identificadas a partir
da clipagem de noticia.

Passo 4. organizacdo das informagdes segundo as quatro estratégias de desmantelamento: i)
desmantelamento por omissdo; ii) desmantelamento por mudanca de arena; iii)

desmantelamento por acgdo simbolica; e iv) desmantelamento ativo.

Passo 5. Analise propriamente dita, em didlogo com as referidas categorias de

desmantelamento e a luz das interpretacdes disponiveis na literatura especializada.

Finalmente, foram utilizadas diversas fontes para a clipagem de noticias a partir de
periddicos jornalisticos diversos, acessados tanto a partir de bases assinadas pela Unicamp,

como de midias acessiveis pela internet dedicadas a veicular analises de analistas especializados
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e de cientistas de diversas procedéncias disciplinares sobre a governanca climética e sobre as
Contribui¢des Nacionalmente Determinadas.

1.3.6. Triangulacéo de informac6es

A triangulacdo de dados ou informacdes consiste no uso de multiplas fontes e
métodos que permitem a "checagem" da veracidade, da procedéncia, da exatiddo da
informacdo, de modo a garantir que estejamos adotando um procedimento aceitavel, correto do

ponto de vista cientifico, permitindo ainda sua replicabilidade (Zappellini e Fuerschiitte, 2015).

Nessa triangulagédo, consideraremos um "triangulo” da verificagdo da veracidade,
procedéncia e exatiddo das informagdes com a identificacdo de trés "vértices". O primeiro
veértice (vértice 1) corresponde as fontes jornalisticas obtidas a partir da clipagem de noticias
como ponto de partida da investigacdo sobre o desmantelamento das politicas em questdo,
conforme ja descrito anteriormente nessa secdo metodoldgica. O segundo Vértice (vértice 2)
corresponde as fontes documentais e identifica documentos oficiais (decretos, portarias,
Projetos de leis - PLs, Propostas de Emendas Constitucionais — PECs, etc) como forma de
verificacdo da procedéncia e veracidade da informacdo. Finalmente, o terceiro vértice (vértice
3) corresponde a uma série de fontes que veiculam andlises de especialistas, oferecendo
elementos para apoiar e garantir a exatiddo da analise. Nesse caso, foram identificadas e
acessadas entrevistas, palestras, mesas redondas e artigos cientificos de analistas especializados
nos temas em questao, que podem estar disponiveis em diversos formatos - entrevistas a jornais
e midias especializadas, artigos académicos, palestras em eventos cientificos, analises

veiculadas em canais especializados de audio e video.

Figura 6. Triangulagdo das informagdes

1. Clippagem de noticias

Estratégia
de
Triangulacao

2. Documentacao Oficial 3. Andlise de Especialistas

Fonte: Elaborag&o prépria a partir de Zappellini e Fuerschiitte (2015).



1.4. Panorama da estrutura da tese

1. Enquadramento da
problematica da pesquisa

2. Regimes
Internacionais em
transformacao: classico
da literatura,
complexidade e uma
ordem nem sempre
benigna

3. Dinamismo e a
emergéncia de multiplos
atores: desafios aos
caracteres estatico e
estatocéntrico da
abordagem de regimes

4. Do Protocolo de Kyoto
ao Acordo de Paris: uma
analise das mudancas no
regime climético global e
a partir do estudo da
evolucéo de perfis de
emissdes de gases de
efeito estufa

Organizacdo
1.1 Escopo: sobre escolhas teérico-conceituais, recortes e

justificativas

1.2 Sobre o enunciado: objetivos e perguntas de pesquisa
1.3 Sessdo metodoldgica
1.4 Panorama da estrutura da tese

Proposito dentro da tese
Apresentacdo da proposta da tese, seus objetivos, justificativas, desafios a
pesquisa e métodos mobilizados, passos metodolégicos para a
operacionalizagao da analise, e organizacédo geral ou estrutura da tese.

PARTE I - Cuidado! Ha dragbes mesmo? Criticas e mudangas nas abordagens de regimes internacionais

e a mudanca do Regime Climéatico Internacional na Governanca Global do Clima

2.1 Regimes: do dragdo da moda ao “classico da
literatura”

2.2 Regime como dragdo impreciso ou a necessidade de
um enquadramento tedérico sobre “complexidade
sistémica” sobre o tema da interdependéncia?

2.3 Regime como dragao previsivel e estavel e uma ordem
nem sempre benigna

3.1 A estaticidade do conceito de Regime frente aos
torques dos mercados, da tecnologia, das financgas, das
transformacdes sociopoliticas e da mutacédo ambiental

3.2 O regime centrado no Estado e a emergéncia dos
atores ndo-governamentais

4.1 o regime climatico de 1990 a 2009: principios e
arquitetura do Protocolo de Kyoto diante do histérico de
emissdes

4.2 Novos perfis de emissdes e a emergéncia de um novo
regime climético

4.3 Velhos e novos conflitos no regime climatico pds-
Kyoto

Recuperar, a partir de uma revisdo narrativa da literatura, os conceitos de
Regimes Internacionais e Regimes Climaticos e as suas limitacdes, procurando
evidenciar como essa abordagem ganhou corpo e se transformou, permitindo o
tratamento das questdes climaticas, que interessam a esta tese. Questiona-se a
logica “Regime -> Politicas Nacionais”, diante de evidéncias tanto da
influéncia dessas Ultimas sobre o regime(s) climatico(s) quanto da oportunidade
oferecida por esse(s) regime(s) para o reposicionamento de pais(es).

Ainda com o amparo da revisdo narrativa da bibliografia especializada, cabe
identificar, apresentar e discutir essas outras duas tendéncias na literatura sobre
regimes internacionais, naquilo que diz respeito aos objetivos gerais desta tese.
As duas tendéncias sdo examinadas em cada uma das duas se¢6es do capitulo
observando-se os desdobramentos da literatura no sentido de evidenciar o que
de mais significativo essas transformacdes das abordagens sobre regimes
internacionais trazem para o tratamento da problematica das mudangas
climaticas.

Colocar as mudancas no/do regime climatico (do Protocolo de Kyoto ao Acordo
de Paris) numa perspectiva que leva em conta as mudangas nos perfis de
emissdes de paises/grupos de paises e de suas coalizfes, apontando para a
emergéncia de uma abordagem voluntaria, bottom-up ,near-market e para a
abordagem de governanca.

Evidenciam-se razdes para novos realinhamentos entre paises e coalizdes de
paises, remete em questdo 0s principios que tém regido as negociagdes
climéticas
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5. Institucionalizacao de
uma governanga
climatico-ambiental com
implicagoes para a
Agricultura, Florestas e
Uso da Terra (AFOLU) —
1981-2017

6. O desmantelamento
estratégico da
governanca climatico-
ambiental dos setores
AFOLU (2019-2021)

Conclusoes

Fonte: Elaboracéo prépria

PARTE Il - O desmantelamento estratégico da governanca climatico-ambiental dos setores AFOLU

e 0 reposicionamento do Brasil na governanga climatica internacional

5.1 Entendendo AFOLU: o que é e qual a sua relevancia
para o perfil de emissdes do Brasil?

5.2 Institucionalizacdo da governanca climatico-
ambiental no Brasil: destaque para marcos institucionais
atinentes aos setores AFOLU

5.3. Sobre o alinhamento a governanga global: entre
Quioto e Paris

5.4 Como ficaram as NDCs brasileiras para o Acordo de
Paris?

6.1 Proposta do Quadro Analitico

6.2 Estratégias de desmantelamento da governanca
climatico-ambiental para o caso do PPCDAm (2019-
2021)

6.3 Contribuicbes Nacionalmente (mal)Determinadas: o
Brasil se reposiciona diante do regime climatico
internacional

A apresentacdo do perfil emissdes do Brasil permite entender a centralidade das
emissbes dos setores da Agricultura, Florestas e outros usos da terra. As
contribuic6es do pais para o novo acordo climatico (suas NDCs), devem levar
em conta esse perfil. A apresentacdo de uma leitura panordmica sobre a
institucionalizagdo da governanga ambiental no Brasil, a partir do inicio da
década de 1980 e da governanca climatica a partir da década seguinte. A
observacgdo desse panorama permite colocar em evidéncia que esse processo de
institucionalizacdo ja revela algumas ambiguidades e conflitos que de certa
forma permitem entrever as causas que explicam, pelo menos em parte, 0
desmantelamento que esse sistema de governanca vai sofrer de forma acelerada
entre 2019 e 2021, em especial no que tange os setores AFOLU (objeto do
capitulo 6). Também séo essas ambiguidades e conflitos que evidenciam que
esse processo recente de desmantelamento constitui uma aceleracdo de
processos politicos conservadores e afinados com uma visdo predatéria sobre
crescimento econémico, que sdo muito anteriores ao governo atual. O percurso
do capitulo permite entender as formulagdes e transformaces das contribuicées
nacionais brasileiras, a partir formulacéo da iINDC e suas subsequentes revisoes.

Apresentar as estratégias de desmantelamento ambiental no Brasil nos setores
AFOLU entre os anos 2019 e 2021 por meio do quadro de andlise da
Abordagem de Desmantelamento de Politicas Publicas por Bauer e Knil (2012).
Na continuidade da pesquisa, um desafio analitico consiste em evidenciar como
essas estratégias estdo relacionadas entre si e, em especial, como essas
estratégias constituem operacionalizacdo de interesses em marcha desde
momentos anteriores, identificando como suas “causas” elementos que podem
ser esclarecidos a partir da abordagem de Economia Politica da governancga
ambiental, como a presenca extraordinaria de representantes dos setores que
estdo na origem das emissdes AFOLU nas bancadas legislativas, exercendo
influéncia sobre as a¢Ges de desmantelamento.

Retomada da problematica, objetivos, sintese dos principais resultados e analise
conclusiva.
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PARTE |

Cuidado! Ha& dragbes mesmo?
Criticas e mudancas nas abordagens de regimes internacionais
e a mudanca do Regime Climatico Internacional
na Governanga Global do Clima

As abordagens de regimes internacionais constituem o ponto de partida tedrico-conceitual e oferecem
caminhos para a discussédo analitica sobre as relagdes entre as acdes relacionadas a institucionalidade da
governanga doméstica dos setores AFOLU e a dimensdo internacional da governanga do clima nessa
tese. Isso se justifica, desde logo, pelo fato dessas abordagens constituirem as principais formas de
tratamento na literatura especializada sobre a governanca global das mudangas climaticas essas
abordagens. Susan Strange, a economista britanica da London School of Economics considerada uma
mée-fundadora da Economia Politica Internacional, dirigiu, no inicio da década de 1980 — antes,
portanto, da emergéncia das analises sobre regimes climaticos — um conjunto de criticas as abordagens
de regimes internacionais. E preciso reconhecer a pertinéncia ao menos de parte das criticas de Strange,
sobretudo quanto ao carater estatocéntrico das abordagens sobre regimes. Como sera visto, “regimes
internacionais” é aspecto retomado no bojo da ampliacdo do tratamento tedrico e analitico sobre
governanca global em questdes que demandam a cooperagao entre os Estados nacionais, mas também
incluindo outros atores, como é o caso da governanca climatica. Ao lado disso, a revisdo narrativa da
literatura revela transformagdes da abordagem de regimes ao longo das décadas subsequentes. O que
Strange (1982) considerava uma "moda passageira" se revelou uma espécie de classico da literatura,
tendo seu uso ampliado para abranger uma diversidade maior de questdes, dentre as quais as mudancas
climéticas. Completando agora quatro décadas, os dragdes de Strange ja ndo parecem tao perigosos; as
abordagens de regimes se transformaram e o préprio regime climético internacional se transformou.
Quais implicagdes sdo possiveis de se identificar a partir dessa revisdo narrativa da literatura para o

entendimento sobre a governanca climética no Brasil?

Esta parte da tese esta organizada em trés capitulos, organizados como segue abaixo.

Capitulo 2 — Regimes Internacionais em transformacgao: classico da literatura, complexidade e
uma ordem nem sempre benigna

Capitulo 3 — Dinamismo e a emergéncia de multiplos atores: desafios aos caracteres estatico e

estatocéntrico da abordagem de regimes

Capitulo 4 — Do Protocolo de Kyoto ao Acordo de Paris: uma andlise das mudancgas no regime
climatico global e a partir do estudo da evolucao de perfis de emissdes de gases de efeito estufa
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2. Regimes Internacionais em transformacao: classico da literatura, complexidade e uma
ordem nem sempre benigna

Quem acompanha o debate académico sobre a governanca global do clima em
nossos dias, observa uma extensa literatura apoiada na abordagem de Regimes Internacionais.
Em 02 de outubro de 2021, uma busca rapida no Google Scholar recuperou 28.600 resultados
em 0,08 segundos. Regimes Internacionais constitui uma abordagem bastante empregada no
dominio dos estudos em RelacGes Internacionais para uma ampla variedade de temas nos quais
é relevante a orquestracdo das acdes dos Estados nacionais. Além disso, seu emprego tem se
ampliado para além das fronteiras desta especialidade dentro da Ciéncia Politica, alcangando

varias outras disciplinas e campos interdisciplinares.

As abordagens de regimes comegaram a ganhar corpo em especial entre os scholars
dedicados aos estudos internacionais nos Estados Unidos durante os anos 1970 e foram
duramente criticados por Susan Strange, estudiosa britanica das relagdes internacionais,
considerada uma mae-fundadora da Economia Politica Internacional, muito reconhecida por
suas contribuicbes que ajudam a compreender que 0s rumos das negociacOes e relacdes

internacionais sofrem influéncias que vao muito além da atuacdo dos Estados nacionais.

Neste capitulo, parte-se das trés primeiras criticas fundamentais de Susan Strange,
em 1982, sobre a abordagem de regimes internacionais, procurando evidenciar como essa
abordagem ganhou corpo e se transformou, permitindo o tratamento das questdes climaticas,
que interessam a esta tese. O estudo aqui apresentado, nos primeiros dois capitulos da tese, deve
ajudar a compreender a atualidade da abordagem dos regimes internacionais e apontar para
algumas limitacdes que ja haviam sido levantadas por Strange, que continuam, no entendimento
que aqui se apresenta, a desafiar essa abordagem para a compreensdo de possibilidades e

dificuldades da governanca global das mudancas climaticas.

O argumento é apresentado em trés secdes, além desta breve introducdo e das
consideracdes finais do capitulo. A primeira se¢do, chamada “Regimes: do dragdo da moda ao
‘classico da literatura’, ¢ dedicada a enunciar a primeira critica de Strange (1982) a abordagem
de regimes internacionais e a tragar o historico de como, muito distante de ser uma “moda
passageira”, essa abordagem se fortaleceu, teve seu tratamento adotado por especialistas de
diversas areas disciplinares e também por estudos interdisciplinares, e ampliou enormemente o
escopo de sua atuacdo, chegando, finalmente, a ser aplicada ao problema da orquestragéo de
esforgos para o enfrentamento das mudancas climaticas. A segunda secdo, denominada
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“Regime como dragdo impreciso ou a necessidade de um enquadramento tedrico sobre
“complexidade sistémica” sobre o tema da interdependéncia?” apresenta a segunda critica de
Strange e procura, de um lado evidenciar o carater polissémico do conceito, 0 que parece
corroborar a visdo da autora, a0 mesmo tempo em que identifica avancos da abordagem no
sentido de enfrentar a necessidade de um enquadramento tedrico sobre a complexidade
sisttmica ao enfocar as interdependéncias entre varios regimes que afetam a governanga de
problemas que demandam a acdo concertada de Estados nacionais, como é o caso das mudancas
climaticas. Finalmente, a terceira secdo, intitulada “Regime como dragdo previsivel e estavel e
uma ordem nem sempre benigna", retoma e apresenta a terceira critica de Strange, que observa
que o regime se refere a estabilidade e a ordem, oferecendo uma reflexdo tanto sobre o
enquadramento dado a essa critica pela propria autora como também tecendo consideracdes
com respeito a propria necessidade - e urgéncia - em nossos dias de mudancas numa ordem
internacional que se revelou desorganizadora das préprias condi¢Bes - no caso especifico do

objeto desta tese, climéticas para a sustentabilidade da vida.

Na discussao final, retomam-se alguns dos principais argumentos do capitulo,

salientando sua contribuicdo para 0s objetivos da tese.

2.1. Regimes: do dragdo da moda ao “classico da literatura”

Sera que "regime internacional™ seria uma "moda académica passageira" a partir
dos anos 70? Este ¢ o primeiro “dragdo” identificado por Strange (1982). O primeiro perigo a
ser enfrentado por analistas da cena internacional. Impossivel ndo qualificar essa percepcéo da
autora como um arriscado exercicio de “futurologia”. Em que consiste esta previsao € o que

leva Strange, naquele momento, nos principios dos anos 1980, a fazé-1a?

Para compreender a visdo de Strange a este respeito, é preciso ingressar a0 menos
um pouco em sua perspectiva analitica do cenario internacional. Strange observa uma
tendéncia, importante naquele momento dentre os analistas, a perceber este cenario como um
teatro moldado pela perda de poder dos EUA. Strange vé o conceito de regimes — e suas
aplicacdes — como a emergéncia de "uma teoria totalizante", que tenta explicar a emergéncia de

"ordem" num cenario mundial que ela prépria designa como anarquico.

Voltando-se para a literatura direcionada ao assunto dos regimes, Strange distingue os
estudiosos europeus dos americanos, observando que o primeiro grupo tenderia a ser menos

generalista, focando particularidades dos fendmenos analisados em seu campo de trabalho,
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enquanto o segundo grupo — em sua opinido mais suscetivel aos modismos da investigacdo
académica — estaria mais inclinado a se conformar com teorias e a se alinhar, ao longo do tempo,

a formadores de tendéncias.

Assim, a autora entende como “moda” a teoria de regime, que chama de
“totalizante”. V€ sua origem nos EUA, com percepcdes que ela designa como “subjetivas” das
“mentes americanas”. Uma dessas percepgoes seria, segundo Strange, o entendimento, por parte
dos estadunidenses, de que o declinio do poder de seu pais se explicaria por choques externos
— referindo-se mais precisamente aos dois chogues do petréleo — que atingiram o pais ja abalado
por problemas internos, como Watergate e a rentncia de Richard Nixon. Dentre as reaces a
percebida perda de hegemonia, a autora identifica as reformas nacionalistas liberais do governo
Reagan. Em contraste, académicos internacionalistas europeus se colocavam a questdo de uma
reconfiguracdo do sistema internacional, seja por uma eventual restauracdo da hegemonia dos
EUA, seja por meio de reformas dos mecanismos de gestdo multilateral. Ja a segunda percepcédo
subjetiva a qual se refere a autora ¢ a de que havia algum “mistério” a rondar o desempenho

desigual e a crise das organizacgdes internacionais. Ja voltaremos a esse ponto.

Quanto a primeira percepcao subjetiva, Strange faz notar que, de acordo com 0s
estudiosos europeus, por trds dessas percepcdes estadunidenses a respeito do declinio da
hegemonia de seu pais, a realidade objetiva era menos dramética. Os internacionalistas
europeus, defende Strange, explicavam que o que era percebido como “declinio” devia-se mais
a manifestacdo da realidade diante a uma postura arrogante dos EUA, segundo a qual poderiam
refazer do mundo a sua imagem, colocando Washington como centro de um sistema mundial,
a partir do qual irradiariam canais monetarios, militares, comerciais, tecnoldgicos e puramente
politicos, “levando os valores da politica, da economia e da sociedade americanas aos niveis
mais baixos da hierarquia [mundial], de aliados e amigos, classes e primos culturais, até os
confins da Terra” (STRANGE, 1982, p. 482).

Talvez seja conveniente indagar por que esta Visdo europeia sobre 0 suposto
“declinio americano” € tao cara a Strange. Uma maneira de se responder a questdo ¢, seguindo
o préprio argumento da autora. Segundo ela, apenas mentes pouco conhecedoras da realidade
do mundo que antecedeu & década de 1970 poderiam chamé-lo de “organizado” ou “estavel”,
apresentando regularidades e padrdes que poderiam ser assimilados a uma nog¢ado de “regime”.
Ela menciona, como ilustracdes, as crises econdémicas associadas a ciclos de commodities no

Terceiro Mundo e as guerras civis e “revolucdes” pelas quais muitos paises mais pobres
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passavam antes dos anos 1970. A “ordem” ndo era a regra, segundo observa a autora, nem para

a Europa, nem para o Japdo, nem para a América Latina ou para o Oriente Médio.

Dois aspectos presentes no diagndstico que os internacionalistas estadunidenses
fazem a respeito da “perda da hegemonia” pelos Estados Unidos da América (EUA) sdo
destacados por Strange: de um lado, 0 embate sobre o poder nuclear com a Unido Soviética; de
outro, a perda do poder aquisitivo do dolar ao final dos anos 1970. Sobre estes aspectos, a autora
observa que, de um lado, o avango nuclear soviético foi uma expressdo da importancia
continuada da estrutura de “seguranca” na estrutura de poder bipolar da época e que, de outro,
a desvalorizag¢do do ddlar acabou sendo, em sua expressdo, “muito mais um sinal de abuso de
poder do que da perda de poder” (Strange, 1982, p. 483). Assim, segundo a autora, tanto a
interpretacdo dos EUA com relacdo a sua perda de hegemonia quanto a reacdo do pais a essa
perda foram exageradas. A continuidade do délar como moeda das trocas internacionais, do
sistema de mercado global, do papel das financas norte-americanas e de sua preponderancia
militar sdo elementos que contribuiram até entdo (inicio da década de 1980) para a manuten¢édo

dos EUA como centro do poder hegemdnico.

A autora afirma que “analise de regime” constitui apenas um novo jargao para
argumentos antigos; além disso, também considera que seja uma reacdo intelectual a realidade
objetiva. Seria apropriado observar que a realidade objetiva ndo se apresenta enquanto tal, mas
depende sempre de alguém que a explique; e que esse é o trabalho do intelectual que sobre sua
analise se debruca. O teor dessa realidade objetiva a qual se refere Strange é explicado pela
autora em termos de uma abordagem estruturalista realista, que, ela propria, constitui lentes

intelectuais e analiticas. Segue um trecho de sua analise’:

“[n]as estruturas da seguranca global, do sistema de crédito global, do sistema
de bem-estar global (isto €, de ajuda e outras transferéncias de recursos) e 0s
sistemas de conhecimento e comunicacao globais, ha pouco sinal sobre uma
queda de poder americano. Onde o declinio existe, € uma queda no poder e no
desejo do pais para interferir com mecanismos de mercado mundial ([como
por exemplo o caso] dos empréstimos em euroddlares ao comércio de graos),

mais do que uma mudanga significativa na distribuicdo de poder militar ou

7 Este é um trecho que traz elementos bastante ilustrativos do estruturalismo realista de Susan Strange. Observa-
se a importancia dada pela autora as formas de organizacdo das atividades militares, comerciais, financeiras, por
exemplo, numa perspectiva de como estas constituem verdadeiras fontes de forca (militar, comercial, financeira).
A posigdo dos paises no cenario internacional, a partir dessas caracteristicas “reais” se expressara na forma de uma
“estrutura” ou hierarquia de forgas, ou, para usar a terminologia empregada na area, uma estrutura de poder.
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econdmico em favor de outros Estados. Tal como é, essa mudanca tem sido

mais interna que internacional” (Strange, 1982, p. 483).

Esse trecho ilustra a “realidade objetiva”, tal como a interpreta Strange (1982), a
qual estaria por tras da percepcédo subjetiva dos internacionalistas estadunidenses a respeito de
sua suposta perda de hegemonia.

A segunda percepcao subjetiva dos analistas estadunidenses com relacao ao cenario
internacional ao final dos anos 1970, ou seja, o j4 mencionado “mistério” que estaria a pairar
sobre o desempenho desigual e sobre a crise vivida por muitas organizacgdes internacionais,

Strange faz o seguinte percurso.

Em primeiro lugar, a autora sustenta que esses analistas relutam em distinguir que
ha trés propositos diferentes para as organizacgdes internacionais. O primeiro propdsito dessas
organizacOes seria o estratégico, observado quando elas servem como instrumentos da
estratégia estrutural e da politica externa do Estado (ou Estados) dominante(s); o segundo seria
0 adaptativo, visto quando proporcionam 0s acordos necessarios a arranjos que permitam que
os Estados desfrutem da autonomia nacional sem sacrificar a economia de dividendos dos
mercados mundiais e das estruturas de producdo; finalmente, o terceiro propoésito das
organizacOes internacionais seria simbolico, na medida em que permitem que todos se declarem
a favor da verdade, da beleza, da bondade e da comunidade mundial, deixando os governos
livres para perseguir interesses proprios nacionais e fazer exatamente o que quiserem. (Strange,
1982, pg.484).

Feito este esclarecimento, a autora segue, notando que no segundo poés-guerra, a
maioria das organizacGes internacionais cumpria esses trés propdsitos, servindo de
instrumentos de estratégias estruturais para os EUA, adaptaveis no sentido em permitiam
paises industrializados como os EUA, Gré-Bretanha, Japdo, Alemanha e Franca desfrutassem
de uma autonomia politica e também crescimento econdmico; e simbolica, pois a0 mesmo
tempo que pregavam um anseio por um “mundo melhor”, ndo realizavam nada concreto para

satisfazer este ideal.

E o dominio que Strange observa ter havido outrora dos EUA sobre organismos
internacionais, comecou a se diluir ao longo do tempo, em especial a partir da decada de 1970,

com o0 aumento do numero de paises membros, notadamente no sistema das Nac6es Unidas.

Com isso, a autora observa que, no inicio dos anos 1980, poucas eram as

organizagles que serviam aos propdsitos estratégicos dos EUA, pelo menos ndo mais do que a
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diplomacia bilateral pode fazé-lo. Esse propdsito estratégico era mais verificado em matérias
militares e monetarias, dominios em que os EUA ainda dispunham — e continuam dispondo —

de poder predominante.

Ao lado disso, algumas das organizacGes internacionais comegam a assumir
propositos mais adaptativos, especialmente nos dominios monetério e técnico. No primeiro
deles, destacam-se os casos do Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento
(IBRD), da Corporacdo Financeira Internacional (IFC), e do Banco de Compensagdes
Internacionais (BIS). No segundo, o do dominio técnico, a autora destaca o International
Telecommunication Union (ITU), a Comissdo do Mercado Interno e da Prote¢do dos
Consumidores (IMCO) e a Organizacdo Meteorol6gica Mundial (WMO).

Finalmente, com relacdo aos propoésitos simbdlicos, Strange destaca o caso das
Nacdes Unidas — juntamente com seus orgaos subsidiarios, como a Conferéncia das Nacdes
Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), a Associagdo Internacional de
Desenvolvimento (IDA em inglés) — que passam a representar um papel eminentemente
simbolico, com uma massiva proliferacdo de documentos, memorandos, declaracdes, codigos
de conduta, que a autora chama de “vazios”, denotando o enfraquecimento da capacidade destas

organizagOes em resolver problemas reais.

Como ja dito, Strange argumentou que o conceito de regime ndo sobreviveria ao
tempo, pois ndo iria contribuir aos acontecimentos do mundo real a longo prazo. Poréem, Gale
(1998) considera que, embora o conceito de regime tenha sido introduzido nos anos de 1970,
ele continuou importante no correr das décadas no seio da literatura de Relacdes Internacionais,
devido ao fato de que "permite aos tedricos examinarem, de forma sistematica, em &reas
tematicas designadas, os processos que fomentam e impedem o surgimento de comportamentos
internacionais institucionalizados" (GALE,1998, p.261). Além disso, 0 autor argumenta que as
enormes mudancas estruturais ocorridas no pds-guerra proporcionaram a criacdo de novas
instituicOes internacionais para lidar com as oportunidades e problemas de um sistema global
de producdo e consumo. Vemos a primeira "espada” de Gale (1998) sintetizada dessa forma,

em apenas um paragrafo.

Pode-se perceber na leitura de seu artigo que suas contracriticas ndo foram
desenvolvidas com o grau homogéneo de riqueza, profundidade e vigor, sendo que algumas se
reduziram, como nesse primeiro caso, a apenas um paragrafo, enquanto outras ganharam alento,

e tomaram varias paginas.
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Apesar de sucinto, Gale tem um ponto essencial: o conceito de regimes
internacionais ainda se mostrava relevante naquele momento em que escrevia, no final dos anos
1990.

Cabe aqui vir em socorro do argumento de Gale, observando, por nossa vez, que 0
conceito de regimes ndo apenas resistiu ao tempo, seu escopo de aplicagéo foi extremamente
ampliado, para ser usado em uma variedade de novos problemas que demandam a acdo
concertada dos Estados nacionais no panorama global como biodiversidade, clima, trafico
internacional de substancias perigosas e residuos sélidos, camada de ozénio, protecdo dos
mares, dentre outros temas. Uma forma de comprovar que a importancia do conceito se

perdurou ao longo dos anos é por meio das analises bibliografica e bibliométrica®.

N&o se objetivou aqui empreender uma investigacdo compreensiva, mas aportar
resultados de um breve estudo bibliométrico que busca trazer evidéncias para a atualidade do
conceito de regimes internacionais ainda em nossos dias. O estudo foi realizado no dia 18 de
agosto de 2020, a partir da base de dados de resumos e citagfes de artigos SciVerse Scopus,
propriedade da editora de revistas cientificas internacionais, Elsevier, que possui mais de

24.600 titulos de mais de 8000 editoras internacionais.

A equagcdo de busca utilizada foi: TITLE-ABS-KEY ( ( "international regim*" ) )
AND ( EXCLUDE ( PUBYEAR, 2021)) AND (LIMIT-TO (DOCTYPE, "ar") )% ou
seja, por meio desta equacao foi solicitada a busca pelo termo em inglés de regime internacional
e seus derivados, por meio do operador de truncagem asterisco (*) nos titulos, resumos e
palavras-chave dos artigos, excluindo o ano de 2021 da pesquisa, limitando o periodo para 0s
anos entre 1970 e 2020, verificando apenas os documentos denominados artigos. E preciso
destacar que o resultado dessa busca revelou um total de 160 temas (keywords) para um total

8 De acordo com M. Gutierrez-Salcedo et al (2018, p.1276): “A Bibliometria é uma ciéncia académica cujo
objetivo é avaliar a pesquisa desenvolvida por qualquer comunidade cientifica em qualquer campo.
Concretamente, a bibliometria € um conjunto de métodos para estudar ou medir a pesquisa através das publicacoes
cientificas armazenadas ou indexadas em grandes bases de dados bibliograficos. Muitas comunidades cientificas
utilizam métodos bibliométricos para explorar o impacto do seu campo de pesquisa, 0 impacto de um conjunto de
pesquisadores ou o impacto de um determinado artigo. Neste sentido, a bibliometria contribui para o progresso da
ciéncia pois permite descobrir as informagdes de muitas maneiras diferentes: permitindo avaliar os progressos a
se realizar, identificando as fontes de publicacGes cientifica mais confiaveis, estabelecendo as bases académicas
para a avaliagdo de novos desenvolvimentos, identificando os principais atores cientificos, desenvolvendo indices
bibliométricos para avaliar a producdo académica, e assim por diante.”

° As Figuras 8,9,10,11 e 12 e 0 Quadro 1 apresentam os resultados encontrados de acordo com esta equagéo de
busca.

10 Na base SCOPUS, este é o primeiro ano em que houve mencao de regime internacional e seus derivados em um
artigo cientifico nos titulos, resumos e palavras-chave.
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de 736 artigos, publicados em um periodo de 50 anos, em um namero total 160 periddicos

académicos.

Figura 7. Numero de artigos publicados sobre “Regimes Internacionais”
por ano: 1970- 2020 *
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Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de dados extraido da base Scopus (10 de maio de 2021)
(*) Resultados da busca, na base SCOPUS, para a equacdo: TITLE-ABS-
KEY ("international regim*") nos campos: titulos, resumos e palavras-chave dos artigos.

Na Figura 7 pode-se perceber que ao longo dos anos houve um aumento muito
expressivo no numero de publicacdes empregando a expressdo “regime internacional” (ou
“regimes internacionais”) nos campos titulo, resumo e palavras-chave. Essa evidéncia ndo
apenas corrobora 0 argumento de Gale (1998) de que regimes internacionais ndo eram uma
“moda passageira” a época, como seu emprego em trabalhos académicos cresceu a taxas
crescentes desde entdo. Esse vertiginoso aumento das publicacfes académicas que de alguma
forma trabalham com o conceito permite concluir que “regimes internacionais”, muito longe de
ser um conceito efémero — ou “modismo passageiro”, tornou-se uma espécie de “classico” da

literatura voltada a analise da cena internacional.

Com uma andlise bibliométrica um pouco mais detalhada, mas ainda bastante
simples, € possivel observar que o avango do uso do conceito de regimes internacionais ndo
apenas cresceu ao longo do tempo, mas foi sendo progressivamente utilizado para estudos e
andlises dedicados, com progressiva expressao dentro das publica¢Ges académicas, a tematicas

mais variadas, em consonancia com o avan¢o de temas de interesse internacional.
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Além disso, hd& um aumento também expressivo no nimero de citacdes dos
trabalhos académicos que empregam o conceito. A Figura 8, neste sentido, apresenta 0 nimero
de publicacGes por ano, plotando ainda o numero das citacdes recebidas anualmente pelos
artigos que empregam o conceito de regimes internacionais.

Figura 8. Meio século de publicagdes e citacdes anuais
sobre o conceito de regimes internacionais: 1970 — 2020 *
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Fonte: Elaborag&o propria a partir de dados extraido da base Scopus (10 de maio de 2021)
(*) Resultados da busca, na base SCOPUS, para a equagdo: TITLE-ABS-
KEY ("international regim*") nos campos: titulos, resumos e palavras-chave dos artigos.

O numero de citacOes é apresentado segundo os anos a que se referem os trabalhos
(artigos) citados, € preciso que se esclareca, € ndo ao numero de citagdes acumuladas ao longo
do tempo. Isso ajuda a entender os “picos” no numero das citacdes que, segundo ainda ¢
possivel identificar por meio do mesmo estudo bibliométrico, estdo associadas a artigos que se
tornaram classicos sobre o tema, como o artigo “International regimes, transactions, and
change: Embedded liberalism in the postwar Economic Order” de John Gerard Ruggie (1982)
que possui 1873 citagdes e os artigos “Structural conflict: the Third World against global
liberalism.” de Stephen D. Krasner (1985) com 501 citagdoes e “The politics of international
regime complexity” de Karen J. Alter ¢ Sophie Meunier (2009) com 435 cita¢fes de acordo

com a equacao utilizada.
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Figura 9. Distribuicéo dos artigos publicados por area de pesquisa (1970-2020)*
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados extraido da base Scopus (10 de maio de
2021), com a equacao de busca: TITLE-ABS-KEY ( ( “international regim*")) AND ( EXCLUDE (
PUBYEAR, 2021)) AND ( LIMIT-TO ( DOCTYPE, "ar"))

(*) Medicina; Ciéncias da Computacédo; Bioquimica, Genética e Biologia Molecular; Fisica
e Astronomia; Ciéncias de Dados (Ciéncias de Decisdo); Imunologia e Microbiologia; Farmacologia,
Toxicologia e Farmacéutica; Matematica; Multidisciplinar; Engenharia Quimica; Enfermagem;
Psicologia

Outro aspecto revelado por essa breve analise bibliométrica e que pode ser
observado na Figura 9, é que o emprego do conceito de regimes internacionais tem extrapolado
as publicacdes em periddicos mais associados a area de Ciéncias Sociais, sob a qual se
encontram enquadrados, de ordinario, os periddicos das areas de RelacBes Internacionais e
Economia Politica Internacional. A Figura 10 apresenta os artigos publicados — sempre tendo
como termo de busca “international regim*” nos campos titulo, resumo e palavras-chave —
segundo a grande area de pesquisa. Observa-se que a predominancia de artigos publicados de
fato se encontra na grande area das Ciéncias Sociais, com quase metade dos trabalhos
publicados. Porém, é possivel perceber que as publicagbes se distribuem por uma ampla
variedade de outras areas de pesquisa. Os destaques, de interesse ademais para essa tese, ficam
com as publicacbes na area da Ciéncia Ambiental e das Ciéncias Econdmicas. De toda forma,

este é um resultado que evidencia, mais uma vez, o vigor do conceito de regimes internacionais,

11 Nesta distribuicdo varios periddicos estdo inclusos em mais de uma area de pesquisa, porém apesar da dupla
contagem, para os objetivos da tese este grafico apresenta que o tema regime internacional e seus derivados é
amplamente abordado em mdltiplas areas.
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que, pelo menos a julgar pelo exame dessas métricas, parece tender a romper barreiras entre

disciplinas e se tornar mais amplamente aplicado e debatido pela comunidade académica.

Figura 10. Principais temas abordados pelos artigos (1970 — 2020)
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados extraido da base Scopus (10 de maio de
2021)
(*) O gréfico foi elaborado a partir dos dados recuperados, a partir da base Scopus,

para a estratégia de de busca com a equagdo: TITLE-ABS-KEY ( ( "international regim*" ) )
AND ( EXCLUDE (PUBYEAR, 2021)) AND (LIMIT-TO (DOCTYPE, "ar"))

Conforme ja apontado, trata-se de um exercicio simplificado com uma finalidade
bastante precisa no ambito desta tese, qual seja, colher evidéncias bibliogréaficas para ilustrar o
vigor do conceito de regimes internacionais, inclusive para a analise de temas para os quais
concorrem interesses diversos — nacionais, de organismos internacionais e outros — na

concertacao de forcgas internacionais.

Do ponto de vista da amplitude tematica, observa-se que o conceito de regimes
internacionais tem sido empregado na analise de uma ampla gama de assuntos de pesquisa. A
figura 11 apresenta os principais temas tratados pelos artigos recuperados pela busca, ou seja,
aqueles temas que estavam inseridos no titulo, nos resumos ou nas palavras-chave, encontrados
com uma frequéncia maior que 15 vezes nestes respectivos campos. A busca apresentou 160

temas (keywords) diferentes que totalizaram 1564 mencdes.
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Os principais temas de interesse para essa tese observados a partir dessa revisao
narrativa foram: regimes internacionais (com 5,8% dos resultados), mudancas climaticas
(3,2%), relacdes internacionais (2,6%) e abordagem de governanga (2,5%). Os temas que nao
estdo inclusos nesta figura, representam um universo de 137 temas, que correspondem a 58%

das mengdes, revelando assim, um carater difuso em termos de temas.

Figura 11. Principais peridédicos com o maior nimero de publica¢cGes mencionando
“international regim*”, em seus titulos, resumos e palavras-chave
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados extraido da base Scopus (10 de maio de 2021),
a partir da equacdo de busca: TITLE-ABS-KEY ( ( "international regim*" ) ) AND ( EXCLUDE (
PUBYEAR, 2021)) AND (LIMIT-TO (DOCTYPE, "ar"))

A Figura 11 revela os periodicos com maior nimero de publica¢Bes por meio da
equacdo de busca ja& citada. De posse desses dados sobre publicagdes atinentes a regimes
internacionais levantados a partir da base Scopus, pode-se concluir que a constatacdo de Gale
sobre o valor analitico do conceito de regimes internacionais para a comunidade académica tem
se demonstrado pertinente pelo menos até os nossos dias. E ndo apenas para a comunidade

académica dos internacionalistas, conforme se observa a partir do grafico 10, mais acima.

Ja o0 Quadro 1, complementa a informacéo da figura anterior evidenciando os 10
artigos com maior numero de citagdes atraves da equacdo de busca, seus autores, 0 ano de

publicacgdo, o periddico e o nimero de citagdo. Observa-se que hd um destaque para o periodico
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“International Organization”, que possui 0 maior nimero de publicacdes e possui 5 dos 10

artigos com maior numero de citacoes.

Quadro 1. Os 10 artigos sobre regimes internacionais com maior nimero
de citacGes na base Scopus (1970-2020)

. International
Ruggie J.G. 1982 Organization 1873

Structural conflict:
the Third World

Krasner S.D. 1985 . 501

against global

liberalism.
Alter K.J., Perspectives on

Meunier S. e Politics G

Haggard S., International
Simmons B.A. . Organization w03
KeohaneR.O. 1982 International 357

Organization
Haas E.B. 1980 World Politics 352

International
Zacher M.W. 2001 Organization 318

Snidal D. 1985 American Political g
Science Review

International

Young O.R. 1989 Organization 281
Okereke C., Global
Bulkeley H., 2009 Environmental 257
Schroeder H. Politics

Fonte: Elaborag&o prépria a partir de dados extraido da base Scopus (10 de maio de 2021), com uso
da equacdo de busca equacdo TITLE-ABS-KEY ( ( "international regim*")) AND ( EXCLUDE (
PUBYEAR, 2021)) AND ( LIMIT-TO (DOCTYPE, "ar"))

Esse exercicio bibliométrico bastante simples traz evidéncias robustas de que as
abordagens de regime tém oferecido um enquadramento analitico amplamente empregado em
um numero crescente de objetos de investigacdo, dentre os quais cabe aqui destacar aqueles
atinentes a problemética ambiental contemporénea, com seu carater transfronteirico e tantas
vezes global. Se regimes internacionais podem ter sido, tempos atrds, uma “moda”, ndo ¢

possivel dizer que tenha sido “passageira”.



67

2.2. Regimes como dragdo sistémico impreciso ou a necessidade de um
enquadramento teorico sobre “complexidade sistémica” sobre o tema da

interdependéncia?

A segunda armadilha identificada por Strange nas andlises de regime refere-se a
imprecisdo do significado do termo. Para a autora, "regime" ainda é um conceito lanoso (vago)
ou impreciso, gerando um debate desde logo sobre acepcdes diversas sobre o préprio conceito.
Especialistas utilizam o conceito com significados ndo totalmente convergentes. Isto é, torna-

se um conceito polissémico.

Neste sentido, Strange (1982) diz que as formas equivocadas de utilizagdo do
conceito de regime podem levar, na pior das hipdteses, aos circunléquios da novilingua,

conforme usada pelos poderosos de 1984, de George Orwell*?,

Strange (1982, p. 485) utiliza varias palavras para exemplificar como certos
conceitos podem resultar em significados diferentes. Na Unido Soviética, a palavra Pravda
(verdade) referia-se a "soberana independéncia dos Estados socialistas como principio que
governa suas relagdes como seus parceiros do Leste Europeu”. J& nos Estados Unidos, os
profissionais de relaces publicas da empresa International Business Machines (IBM) criaram
o termo "corporacdo multinacional" para descrever "uma empresa que faz negécios em todo o
mundo a partir de uma forte base nacional”. Além destes casos, os internacionalistas norte-
americanos passaram a empregar o termo interdependéncia para caracterizar as relagdes entre
os Estados nacionais, mas o que a realidade mostrava era uma dependéncia ou vulnerabilidade

altamente assimétrica e desigual.

Strange afirma que palavras lanosas ndo enganam ou deturpam seus significados,

mas podem servir para desorientar e confundir significados.

“Integracdo™ é um exemplo de uso excessivo de palavra que é frouxamente

empregada para implicar todos os tipos de outros desenvolvimentos, tais como

12 De acordo com Castro (2008, p.114 e 115): "Em novilingua ndo havia imprecisdo ou gradacgdo de sentido. Seu
vocabuléario foi construido para fornecer a expressao exata da palavra, excluindo todas as ambiguidades e sentidos
implicitos, bem como a possibilidade de se chegar a eles por vias indiretas. Havia uma total reciprocidade entre as
partes do discurso, um acesso direto e, portanto, sem a dimensdo da equivocidade. A reducdo do vocabulario era
um objetivo por si sd, independente dos sentidos heréticos, pois a finalidade da novilingua era diminuir a extenséo
do pensamento reduzindo o nimero de palavras ao minimo." "Os vocabulos tinham seus significados atenuados
por eufemismos e significavam exatamente o oposto daquilo que aparentemente diziam. Havia nos nomes dos
ministérios uma deliberada subversdo dos fatos: o Minipax, Ministério da Paz, fazia a guerra; o Partido minava
sistematicamente a solidariedade da familia, ao passo que chamava seu chefe por um nome que fazia apelo direto
ao sentimento de lealdade familiar, o Grande Irm&o."
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convergéncia, bem como a vulnerabilidade das economias "integradas" a
tendéncias e pressdes comuns” (STRANGE,1982, p.485).

A autora observa o que ocorre com a definicdo de Keohane e Nye (1977, apud
STRANGE, 1982, p. 485), de que regimes séo "redes de regras, normas e procedimentos que
regularizam o comportamento e controlam seus efeitos”. Ainda que Keohane, segundo a autora,
faca distingdo, alhures, entre “acordos especificos” e “regimes”, Keohane e Nye (1977, apud
KRASNER, 1982; apud STRANGE, 1982, p. 485) consideram regime ‘“arranjos
internacionalmente acordados, explicita ou implicitamente, geralmente executados com a ajuda
de uma organizagio internacional”.!® Ou seja, acabam por “esticar o conceito” para abarcar

coisas muito heterogéneas (STRANGE, 1982, p. 485).

Na formulacdo de Keohane e Nye (apud STRANGE, 1982, p. 485) apresentada
mais acima, 0s autores equiparam regime a rede de normas e procedimentos. E uma formulagéo
que esta articulada com uma questao relevante na area: "As instituicdes internacionais mudam

0 comportamento do Estado?".

Outra versdo do conceito mencionada pela autora corresponde ao regime como "o
processo de decisdo em torno da qual convergem as expectativas dos atores"'* [de modo que
Strange afirma que] "o conceito de regime pode ser tdo ampliado a ponto de significar quase

qualquer distribuicdo razoavelmente estavel de poder que influencia os resultados”
(STRANGE, 1982, p. 485).

Essa segunda definicdo vé o conceito a partir do processo que faz convergir as
expectativas dos atores, segundo a autora, retoma velhas questdes sobre o poder e seu exercicio
no sistema internacional. Dessa forma, a autora propde que, apesar dos esforgos dos realistas e
de autores pluraristas — como ela prépria — para uma se chegar a uma unanimidade em torno do
conceito de regime, ainda ndo havia a época um consenso para a pergunta de Krasner sobre "O

que é um regime?".

Evidéncia disso, conforme a autora aponta, € 0 que ocorre com a polissemia do
termo nas diversas acepgOes aportadas pelos autores naquele mesmo volume da International
Organization (10) de 1982. O Quadro 2 abaixo organiza os diferentes conceitos de regime

segundo as formulacgdes de varios autores, conforme aparecem no referido numero da IO.

13 A obra discutida por Strange aqui é Keohane, R.; Nye, J. (1988 [1977]) Poder e Interdependéncia: la politica
mundial en transicion. Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano.

14 KRASNER, p.186, 1983.



Quadro 2. Polissemia do conceito de regimes internacionais: uma sintese das formulag6es de autores

Autores

Keohane and Nye (1977, apud
STRANGE, p.485)

Krasner (p.186)

Young (1980, apud RUGGIE,
1982, p.380)

Young (1980, apud YOUNG,
p.277)
Haas (p.211)

Haas (1980, apud KARSNER,

1982, p.186)

Puchala e Hopkins (p.270)

Stein (p.300)

Aggarwal (1981, apud
KARSNER, 1982, p.191)

Keohane (p.342)

Keohane (p.354)

gue aparecem no niimero especial da International Organization sobre o tema (1982)*°

Formulacdo do Conceito

“Redes de regras, normas e procedimentos que regularizam o comportamento e controlam os seus efeitos”

“Conjuntos de principios implicitos ou explicitos, normas, regras, e procedimentos de tomada de decisdo em torno dos quais as expectativas dos atores convergem numa
determinada area de relagdes internacionais. Os principios sdo crencas de fato, causa e retiddo. As normas séo padroes de comportamento definidos em termos de direitos e
obrigacdes. As regras sdo prescricoes ou proscricoes especificas de acdo. Os procedimentos de tomada de decisao séo praticas predominantes para fazer e implementar a escolha
coletiva.”

“Regimes internacionais tém sido definidos como instituigdes sociais em torno das quais as expectativas dos atores convergem numa determinada area das relacoes
internacionais”

“Os regimes sao instituigdes sociais que regem as agdes das pessoas interessadas em atividades especificas (ou conjuntos de atividades aceitaveis)”

“Os regimes s3o acordos peculiares a areas substantivas de problemas nas relagdes internacionais que se caracterizam pela condicéo de interdependéncia complexa: nem a
hierarquia nem a anarquia prevalecem e os Estados raramente praticam a autoajuda. Os regimes sao todos acordos que refletem ““a contingéncia politica,” a situagdo em que os
atores consideram cuidadosamente os custos de oportunidade da ruptura de uma relagédo antes de praticarem a autoajuda’

“Regime engloba um conjunto de procedimentos, regras ¢ normas mutuamente coerentes”.

“Existem regimes em todas as areas de relagdes internacionais, mesmo aquelas, tais como as grandes rivalidades de poder, que séo tradicionalmente consideradas como exemplos
claros de anarquia. Estadistas quase sempre se sentem limitados por principios, normas, e regras que prescrevem e proscrevem variedades de comportamento™.

“A conceitualizagdo dos regimes desenvolvida aqui esta enraizado na caracterizagdo classica da politica internacional como relagdes entre entidades soberanas dedicadas a sua
propria autopreservagao, em Ultima andlise capaz de depender apenas de si proprio, e preparado para recorrer a forga”.

“Num mundo de Estados soberanos, a fungdo basica dos regimes é coordenar o comportamento do estado para alcangar os resultados desejados em determinadas areas de
problematica”.

“Qs argumentos sobre defini¢des [de regimes internacionais] sdo frequentemente enfadonhos. O que € importante ndo ¢ se esta definicdo é "correta”, mas que os principios e
normas sdo parte integrante de muitos, sendo de todos, os acordos que consideramos como regimes internacionais. Isto levanta a questdo do porqué, nas interagdes (como as da
politica mundial) caracterizadas por conflitos decorrentes de interesses préprios, as normas e os principios devem desempenhar qualquer papel.”

“Os regimes internacionais podem ser interpretados, em parte, como dispositivos para facilitar a celebragdo de acordos substantivos na politica mundial, em particular entre
Estados. Os regimes facilitam os acordos, fornecendo regras, normas, principios, e procedimentos que ajudam os atores a ultrapassar as barreiras ao acordo identificadas por
teorias econdmicas de fracasso do mercado. Ou seja, os regimes facilitam aos atores a realizagéo coletiva dos seus interesses.”

Fonte: Elaborago e tradugdo proprias a partir dos enunciados sobre regimes internacionais nos artigos da International Organization, VVol. 36, N°. 2, International Regimes (Spring, 1982)

15 International Organization, Vol. 36, N°. 2, International Regimes (Spring, 1982).
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A explicagéo dada por Strange para que tenha havido tantos esforcos para esticar a
elasticidade do significado de regime tem a ver com a pratica dos internacionalistas
estadunidenses que, por vocacdo, interesse ou experiéncia, e diante de sua percepc¢do sobre o
carater ténue da ordem internacional, elaboraram suas formulagdes teodricas sobre regimes
internacionais como algo que a autora chamou de “ritual simbdlico”. Uma forma de andlise da
cena internacional que se opunha a ruptura dessa ordem, na qual os Estados Unidos

representavam papel hegemanico.

Gale (1998) observa essa critica que Strange faz ao carater “impreciso” do conceito
de regimes internacionais com as lentes de quem ja acompanhou o debate por quase duas
décadas depois do escrito da autora. Para ele, essa foi uma critica mais pertinente no final da
década de 1970 e no inicio da década de 1980, quando tedricos “estavam empenhados em
desenvolver a definitiva defini¢do de regimes internacionais, um processo gue atingiu seu ponto
auge com o desenvolvimento da defini¢do consensual de Krasner em 1983” (GALE, p.262,

1998).
A definicdo a qual Gale se refere aqui é a seguinte:

“Os regimes podem ser definidos como o conjunto de principios, normas,
regras implicitos ou explicitos e procedimentos de tomada de decisdo em torno
das quais as expectativas dos atores convergem numa determinada area de
relagdes internacionais. Os principios sdo crengas em fatos, causa, e questdes
morais. As normas sdo padrdes de comportamento definidos em termos de
direitos e obrigacOes. As regras sdo prescri¢cdes ou proscrigdes especificas de
acdo. Os procedimentos de tomada de deciséo s&o préaticas predominantes para
fazer e implementar a escolha coletiva” (KRASNER, p.186, 1983).

Apesar do suposto consenso em torno dessa definicdo proposta por Krasner, o
conceito de regime continuou sendo empregado de diferentes maneiras, por diferentes autores

em diferentes programas de pesquisa.

Keohane (1984, apud GALE, 1998) considerou como regimes internacionais o
espectro que envolve acordos internacionais e organizagdes internacionais como o Acordo
Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT), enquanto os trabalhos de Young (1989, apud GALE,
1998) centravam-se em praticas e comportamentos institucionalizados “para quais nem acordos

internacionais nem organizagdes internacionais eram condicdes prévias” (GALE, 1998, p.262).



71

Finalmente, os internacionalistas foram forgcados a reconhecer que o conceito de
regime so se torna significativo quando incorporado dentro de um quadro teérico maior. Desta
forma, de acordo com Gale (1998), conceitos ndo tem um significado objetivo, dependem do

quadro tedrico que sdo implantados.

Gale (1998) ressalta que os autores Kratochwil e Ruggie (1986, apud GALE, 1998)
ja haviam observado que o conceito de regime é essencialmente contestado. Ndo ha nenhum
ponto arquimédico®® na definicio de regimes. Isso também ocorre com inlmeros outros
conceitos importantes da ciéncia politica, como poder, estado, nacdo e classe. Dessa forma, uma
contribuicdo que se pode reter de Gale (1998) a respeito do carater impreciso do conceito de
regime internacional é, justamente, que ele permanece vago até que se insira dentro de um

quadro tedrico particular.

Mas o que dizer a respeito da atualidade desse debate? “Regime internacional”
continua sendo um conceito impreciso, a0 Menos para 0 que nos interessa nesta tese — que esta

focalizada sobre o caso das mudancas climaticas?

Cabe aqui tecer algumas consideracdes a respeito dessa pergunta, que afinal se
articula ao objeto da tese. A pergunta sobre “o que ¢ um regime” para o caso do regime climatico
internacional, parece estar ainda bastante em disputa, na literatura. N&o é demais relembrar aqui
o que foi dito por Strange (1982) a respeito de que essa propria pergunta revela essa tendéncia
a reificacdo do conceito, que tem como algumas de suas consequéncias, entre outros aspectos,

interpretar como estavel uma realidade dinamica.

Dito isso, observando contribuicdes recentes da literatura, em especial suas
aplicacbes para interpretar e analisar o caso das mudancas climaticas, observa-se uma
interpretacdo que tem angariado crescente impacto entre os analistas, quando observada a partir
da repercussdo de suas publicagdes, segundo o critério do nimero de citacdes. Trata-se do
conceito de “complexo de regimes” ou “regime complex™” (Raustiala e Victor, 2004; Keohane
e Victor, 2011; Orsini, Morin e Young, 2013; Inoue, 2016; Silveira, 2019). O conceito de
complexo de regimes constitui uma perspectiva neoinstitucionalista que responde a limitacdes

do “dragdo impreciso”. Deve-se reconhecer que, mais do que imprecisdo, abordagens

16 <O ponto arquimédico é um termo que se refere a Arquimedes na medida em que este propunha um ponto
estatico e firme para movimentar toda a Terra do seu lugar. Neste sentido, Descartes utilizou-se deste exemplo em
sua obra Meditacdes sobre Filosofia Primeira para exemplificar a busca por algo seguramente certo, mesmo que
isso fosse o proprio fato de que ndo existisse nada de certo” (FRARE, p.80, 2016).
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convencionais, mais restritas, de regimes tém a dificuldade de lidar com uma situagéo de

interdependéncia complexa. Vamos a esse argumento.

Numa dessas interpretacdes de amplo impacto em termos de citacdo para o caso do
problema das transformacdes climaticas, Keohane e Victor (2011, p.5) explicam que a tematica
das mudangas climaticas “é governada por um complexo de regimes ao invés de um regime
abrangente ou um conjunto totalmente disperso e fragmentado de institui¢cdes”. Keohane e
Victor (2011, p. 3) caracterizam o que chamam de complexo regimes internacionais ao afirmar
que os “Estados “constroem regimes internacionais com base em seus interesses” € que sob
condi¢des de interdependéncia complexa, “os interesses do Estado refletirdo os interesses dos
principais constituintes que exercem influéncia sobre os lideres do Estado”. Para Keohane e
Victor (2011, p. 3) esta interdependéncia ¢ assimétrica, pois “o poder de barganha das decisdes
dos Estados serd realizado de acordo com as condi¢cbes favoraveis, sejam elas: poder,

informagao, interesses e crengas, que se alteram ao longo do tempo.”

Keohane e Victor (2011) descrevem a complexidade do regime das mudancas
climaticas como sendo um sistema "fracamente acoplado de institui¢cGes”, no qual ndo ha uma
hierarquia clara. A Figura 12 mostra os principais elementos que constituem o complexo do
regime para o tema das mudancas climaticas. Dentro da elipse estdo situados os elementos
representantes de foruns onde ocorreu uma expressiva criacdo de regras voltadas para o
gerenciamento das mudancas climaticas. Ja os elementos que estdo fora da elipse representam
as areas onde a regulamentacdo (criada pelos elementos de dentro da elipse) demandou regras

adicionais de apoio.

Com isso, observamos que a “imprecisao” a qual se refere Strange talvez possa ser
interpretada mais como uma caracteristica relacionada ao carater sisttmico do objeto em
questdo, qual seja, as interdependéncias complexas entre instancias internacionais na orientacao

das ac¢des dos Estados nacionais diante de um problema comum.

Para Inoue (2016), um avanco da literatura sobre complexo de regimes reside na
proposta de um continuo para localizar regimes: essas constelagdes de regimes podem assumir
caracteristicas ou tipos variados — podem ser integrados, complexos, aninhados ou

desintegrados.



Figura 12. O complexo de regimes para mudancas climéticas

Avaliacoes de
especialistas
Regimes Juridicos das Nagoes Unidas (IPCC; avaliagBes nacionais)
(UNFCCC; acordos subsididrios [Protocolo de

Kyoto]; mecanismos de financiamento [ GEF]

eacordos politicos [e.g., Copenhague]

Ageéncias Especializadas da ONU
(eg. VMO: UNEP; FAQ: UNDP; IAEA)

Protocolo de Montreal

(Regulagio dos gases que empobrecem a Inil:iﬂtiyas bi[atel'?lis Clubes
camada de ozénio que também afetam o (?'g': ELA-Imha; Reino (eg.. MEF,APP,G20, G8+5)
aquecimento do clima) Unido-China)

Acfio unilateral Bancos Multilaterais de
(e.g., leis da Califérnia ou da indastria Desenvolvimento

[CCX] sobre compensagdes) (e.g- Banco Mundial PCF. Fundos
florestais e de adaptagdo)

Regulamentacio do mercado
financeiro Grupo de Fornecedores Nucleares
(e g . comércio transfronteirico de emissdes) (e.g.. parceria nuclear EUA-India)
IPR, BITs e outros regulamentos de investimento GATT/ OMC
(eg , afetando incentivos para implantar novas tecnologias) (e g, medidas de tarifas fronteiricas em
medidas tarifirias fronteiricas em politicas unilaterais) politicas unilaterais)

Fonte: Traducdo prépria a partir de Keohane e Victor (2011)

Nas palavras de Keohane e Victor (2011, p. 8):
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“Quando os Estados investem recursos na construgdo de regimes

regulamentares, os resultados podem variar ao longo de um continuo. Num
extremo estdo instituicbes totalmente integradas que imp&em regulamentacéo
por meio de regras abrangentes e hierdrquicas. Em o0s outro extremo
encontram-se conjuntos altamente fragmentados de instituicdes sem nucleo
identificavel e com ligagBes fracas ou inexistentes entre os elementos do
regime. No meio encontra-se uma vasta gama que inclui regimes aninhados
(semi-hierarquicos) com ndcleos identificaveis e sistemas de instituigdes ndo-

hierarquicas, mas de acoplamento frouxo.”

E completam:

“Aquilo a que chamamos "complexos de regime" sdo arranjos da variedade de
acoplamento frouxo localizados algures no meio deste continuo. Os
complexos de regime sdo marcados por ligacdes entre os regimes especificos
e relativamente estreitos, mas pela auséncia de uma arquitetura ou hierarquia

global que estrutura todo o conjunto.”
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Inoue (2016) salienta que essa perspectiva, embora reconheca interdependéncias
complexas, padece de uma limitag&o critica: por ndo considerar multiplos atores e niveis, acaba

por ndo permitir analises comparativas (INOUE, 2016, p. 109).

Trabalhos como o de Inoue (2016) e de outros autores, de certa forma, originam-se
em correntes que se alinham ou dialogam com a Escola Britanica de Strange. Essa heranca vem
ganhando espaco na literatura especializada sobre regimes e, de modo mais amplo, governanca,
incorporando outros atores (em especial Atores Nao Governamentais), novos foruns de debate
e ampliando o escopo das discussfes pela inclusdo de novos temas dentro da pauta climatica,

como é de certa forma o caso desta tese.

Enfatiza-se aqui que a discusséo que nasce com a consideragdo de Strange sobre a
“imprecisdao” do conceito de regime nos permite trazer para o primeiro plano do debate a
dimensdo ‘“complexa” do regime climatico internacional. Ao lado das interdependéncias
complexas no proprio sistema climatico, do ponto de vista de sua operacdo conforme explicada
pelos cientistas que tém procurado deslindar os nexos entre 0s sistemas antropicos e naturais
gue vém desestabilizando o clima do planeta, ha interdependéncias complexas por certo entre
as atuagdes dos atores estatais e das institucionalidades que vdo sendo construidas para “re-
solucionar” o problema. Na continuidade, progredimos nesse exame sobre avangos e limitaces

da abordagem de regimes.

2.3. Regimes como dragdao previsivel e estavel e uma ordem nem sempre benigna

Regime € um conceito carregado de valores que, de acordo com Strange, ndo
deveriam ser tomados como certos ou garantidos.

Para valorar o conceito, a autora inicia pela seméantica, observando que a origem da
palavra regime é francesa e que possui dois significados. Na linguagem cotidiana, indica dieta,
gue geralmente é recomendada por uma autoridade médica e que deve ser seguida para que se

alcance o objetivo, a saude do paciente, indicando a necessidade de disciplina e regularidade.

Nos principios de regularidade, disciplina, autoridade e proposito é que se
encontram os valores e o significado politico para regime: “o governo de uma sociedade, uma
dinastia, partido ou grupo que exerce poder efetivo sobre o resto da sociedade” (STRANGE,
1982, p. 486). Neste sentido, é preciso reconhecer o uso de regime também como forma
pejorativa quando, por exemplo, fala-se “o regime de Stalin™, “o antigo regime” ou o regime

de Franco”. Ou ainda quando ndo é benigno nem justo, como nos casos de Idi Amin, “Papa
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Doc” Duvallier ou Jean-Bedel Bokassal’- Mesmo dessa forma, todos sabem onde reside o
poder, qual é o interesse do regime e as puni¢des causadas pelo regime. A autora resume seu
argumento ao dizer que autoridade e regéncia de um governo sdo o cerne da palavra regime, e

ndo justica, consenso ou eficiéncia na administracéo.

O que poderia ser mais diferente do padrdo instavel e caleidoscopico de acordos
internacionais entre Estados? Titulo e conteldo do livro de Hedley Bull, A Sociedade
Anarquica, descrevem bem, segundo Strange (1982) o estado geral do sistema internacional da
época. Dentro desse sistema, como Bull e outros observaram, é verdade que ha mais ordem,
regularidade de comportamento e observancia geral de costumes e convengdes do que o que
muitos poderiam supor, como uma permanente violéncia amplamente generalizada'®. Mas em
geral, a sociedade descrita por Bull, como também por outros escritores, como representativa
do contexto internacional a época, seria caracterizada em seus contornos mais salientes nao pela
disciplina ou pela autoridade. Seria descrita por algo aparentado a uma auséncia de governo,
pela precariedade da paz e da ordem, pela disperséo e pela concentracdo da autoridade, pela
fraqueza da lei e pelo grande nimero de problemas sociais ndo solucionados e por conflitos ndo
resolvidos, inimeros deles abertos e violentos. N&o haveria ali, nessa sociedade, consenso sobre

0 que deveria ser feito, nem pela mobilizacédo de quais meios, nem sobre quem deveria fazé-lo.

N&o havendo exército mundial para manter a ordem, nem autoridade Unica para
tomar decisbes quanto ao carater publico ou privado da producdo econémica, nem um banco
central mundial para regular a criacdo de crédito, nem um sistema fiscal mundial para decidir
guem deve pagar pelos bens publicos, o uso da palavra regime tenderia, segundo Strange (1982)
a distorcer o que entende como a realidade. Essas institucionalidades que tdo bem caracterizam
Estados nacionais, justamente estdo conspicuamente ausentes do sistema internacional. Por
isso, Strange (1982) e tdo rigorosa em sua apreciacdo do conceito de regime como algo que

remete a ordem, a regularidade e a um padrdo. Para ela, seus tenentes forcam o argumento ao

17 Referindo-se ao caso do Haiti, Matijascic (2010, p.12) observa que: “O regime duvalierista compreendeu um
periodo em que o autoritarismo e a centralizagdo politica prevaleceram. Para sustentar esse regime de governo, o
aparato repressor estatal foi empregado para perseguir e eliminar qualquer tipo de oposicéo politica. Os ditos
duvalieristas foram aqueles que apoiaram a perseguicdo de lideres de insurgéncias populares e censuraram 0s
opositores politicos, mantendo a hierarquia da estrutura social e os privilégios dos grupos que obtiveram poder
politico e econdmico. As bases desse regime foram impostas por Francois Duvalier com adesdo dos setores
conservadores da sociedade haitiana: militares, Igreja Catolica e elite mulata. O regime duvalierista também
amparava os interesses dos Estados Unidos no contexto bipolar, pois afastava a possibilidade de acontecer revoltas
populares e a expansdo da ameaga comunista no Haiti. O presidente esteve no poder de 1957 a 1971 e permaneceu
em cargo vitalicio, escolhendo para sucedé-lo Jean-Claude Duvalier (1971-1986), seu filho.”

18 A obra referida pela autora aqui é: Bull, H. (2002 [1977]) A Sociedade Anarquica: um estudo da ordem da
politica mundial. Editora Universidade de Brasilia.
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propor que existam tais ordem e previsibilidade no sistema internacional. Fazem isso, afirma a
autora, ao assumir, indevidamente, que sdo conhecidos os anseios de todos dentro dos sistemas.
Mais que isso, iludem quando propdem que a gestdo da interdependéncia deva ser um objetivo
coletivo. Para ela, aceitar o conceito e a aplicabilidade de “regime” implicaria supor a existéncia
de um lécus de poder internacional, reconhecido como Unico ao longo do tempo, no sistema

internacional. Coisa que, nessa realidade que a autora aponta, nao ha.

Ha implicacOes sérias dessa critica de Strange quando se considera a cena
internacional como um quadro dindmico: sua percep¢do € de que os acordos internacionais
rotulados como regime ficam fragilizados quando hd mudanca no equilibrio do poder de
barganha e/ou na percepcao de interesse nacional pelos Estados.

Para a autora, quando Krasner faz as perguntas: "Sera que a década de 1970 foi
realmente um periodo de mudancas significativas? Foi um interregno entre periodos de
estabilidade? Isso € um colapso ou deterioragdo do sistema econdmico internacional? O sistema
acomodou enormes choques com facilidade surpreendente ou foram choques muito menos
graves do que se supunha? A questdo de fundo do autor é sobre a ordem e, especificamente,
como ela é estabelecida, mantida e destruida. Ndo ha espago para se pensar em “justica”,

"eficiéncia”, “legitimidade" ou outro valor moral.
Para Strange (1982, p. 488):

“As perguntas que as pessoas fazem sdo as vezes mais reveladoras de suas
percepgdes do que é bom ou ruim sobre uma situagdo e de seus motivos,
interesses, medos e esperangas, do que as respostas que eles ddo. No entanto,
ha toda uma literatura que nega que a ordem é "a preocupacdo mais
fundamental e que diz que os objetivos da politica do Terceiro Mundo devem
ser a libertagdo da dependéncia e para melhorar a identidade nacional e
permitir uma escolha mais livre - um "desacoplamento” ou "descolamento” ou

(ainda outra palavra agitada) por "autossuficiéncia coletiva”.

Enfim, a nog¢do de “regime” externaliza uma busca pela compreensdo sobre o
fendmeno da organizacdo do sistema internacional. A época em que Strange escreve, ela
considera que o foco dessa preocupacdo dos internacionalistas estadunidenses poderia estar
posicionado em uma direcdo equivocada. Hoje, considerando a nota feita por Strange sobre o
caso do “Revivalismo Islamico” ndo ¢é possivel discordar da autora, que considerava
“patentemente insensato para qualquer estudioso seguir uma linha de investiga¢do” que o

negligenciasse. Suas lentes também deveriam examinar, na visao de Strange, a “recém-



77

descoberta autoconfianca de véarios paises recém-industrializados” (Newly Industrialized
Countries - NICs).

Mais do que isso, 0 dragdo da previsibilidade e da estabilidade — essa terceira
armadilha que Strange atribui ao conceito de regime — pode ainda hoje colocar perigos ao
sistema internacional. A autora relembra que a Liga das NagOes estava em reformulacdo na
década de 1930, com novos projetos que ignoravam os avangos ultraconservadores de Hitler e
de Mussolini. A Liga das Nacdes pode ter sido um locus de articulacdo de interesses
internacionais que, de forma irrefletida, atuou na defesa de um status quo, talvez guiada pelo

medo de consequéncias de mudangas.

Seré que hoje, o Sistema das Nac¢des Unidas, como a Liga das Nagdes na década de
1930, ndo estaria ignorando transformacdes politico-culturais radicais especialmente em

Estados nacionais fora do G7?

A estabilidade suposta pelo conceito de regime parece, até onde faz supor a anélise
do conceito por Strange, o desejo de continuidade de uma certa ordem internacional na qual os
Estados Unidos da América se encontravam no centro. E esse era um desejo ndo velado por
parte dos tenentes estadunidenses do conceito de regime. A autora se pergunta, afinal: “a
atividade politica ndo é tanto dirigida pelo desejo de alcancar a mudanca para obter mais justica
e mais liberdade, quanto pelo desejo de obter mais riqueza ou para garantir a seguranga para 0s
ricos pelo refor¢o da ordem?” (STRANGE, 1982, p. 288; grifos prdprios).

A argumentacdo de Strange que, de acordo com Gale (1998), centra-se no sistema
internacional, é centrada na ideia de que o conceito de regime desvia a atencdo de outros
legitimos valores morais, tais como liberdade e justica. Essa ndo € uma contracritica do autor.
A nosso ver, as questdes da justica e dos direitos humanos sdo centrais hoje na discussao das

questdes climaticas, que nos ocupam nessa tese.

O resultado de um viés de valor de alguns internacionalistas cujas visdes de regime
contribuem para que sejam compreendidos como defensores de uma certa ordem internacional,
do sistema internacional existente, pode muito bem ser a falta de questionamentos sobre suas
falhas, sobre injusticas e sobre seu carater excludente. De um ponto de partida em que a
preocupacdo com o regime se restringe a uma manutencdo da ordem, a analise se torna cega,
incapaz de analisar “0s interesses subjacentes que se beneficiam da ordem existente” (GALE,

1998, p. 262, grifos proprios).
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Gale (1998) afirma que a maioria dos tedricos empregam o conceito de regime
dentro da teoria de resolugdo de problemas e que estes ndo sao criticos o suficiente quanto ao
tipo de ordem institucionalizada estabelecida, como autores como Puchala e Hopkins (1982
,apud GALE, 1998), Keohane (1984, apud GALE, 1998)) e Young (1989, apud GALE, 1998),
corroborando a critica feita por Strange, assumindo que regimes sdo “coisas boas, que quanto
mais, melhor, e que a negociacdo de um acordo ou convengao internacional representa um
triunfo da ordem sobre a anarquia, independentemente do contetdo dos préprios acordos”
(GALE, 1998, p. 263, grifos proprios).

Para este argumento, Gale realiza o seguinte questionamento:

“Coloca-se, no entanto, a questdo de saber se esse viés de valor conservador
é uma caracteristica inerente do conceito de regime internacional per se, em
vez de um reflexo dos valores dos marcos teéricos dominantes que
empregaram o conceito de regime internacional até hoje.” (GALE, 1998,

p.263).

Para o autor, ha varios pontos para se duvidar da conclusdo de Strange de que ao
implantar o conceito de regime é necessario avaliar a ordem pelo bem da ordem. Em seu ponto
de vista, Gale (1998) afirma que embora a implantacdo do conceito de regime pressupbe que
em nivel internacional é possivel o comportamento institucionalizado, ndo é exigido que este

comportamento seja efetivo, positivo ou predominante.

Para os internacionalistas da estabilidade hegemonica, atuando na perspectiva
tedrica realista, a existéncia e a forca de um regime internacional sdo obrigatoriamente
fendmenos historicos. Desta maneira, ha a diminui¢do ou aumento de regimes de acordo com
um poder hegemonico e da posi¢do “do hegemdnico dentro do ciclo hegemonico” (Gale, 1998,
p. 263). Assim, quando o poder hegemonico declina até o ponto em que ndo é mais capaz de
oferecer bens publicos internacionais e diante do que ndo ha nenhum poder hegemdnico
ascendente, o sistema internacional estd caracterizado pela auséncia de institucionalizagéo e

pela anarquia.

Gale conclui este argumento dizendo que, teoricamente, a implantagdo do conceito

de regime ¢ compativel de que existe, de fato, “pouco comportamento institucionalizado”

(GALE,1998, p.263).

Para Gale (1998), embora Strange concorde que o sistema internacional possa

oferecer estimulo ao comportamento institucionalizado, a autora nao se dedicou a compreender
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como este comportamento pode variar segundo critérios que poderiam incluir as &reas tematicas
e ao longo do tempo, chegando a negar o interesse de que este comportamento
institucionalizado deva ser objeto das pesquisas. A razdo para essa negacdo pode ser
compreendida para o tema do comércio, como um exemplo, no qual Strange salienta que o que
esta em jogo é o poder de barganha dos Estados mais poderosos nas relagdes internacionais de
troca. Nesse assunto, seria falsa a impressédo de que os comportamentos seriam ditados por
regras e acordos entre governos — ou seja, o regime comercial. (GALE, 1998, p.263;
STRANGE, 1982, p.162).

Embora ndo exercam tanto poder quanto o Estado no nivel nacional, Gale (1998,
p.264) considera que as estruturas e as organizagdes internacionais merecem ser estudadas,
“podem ter efeitos por meio da maneira pela qual elas intermedeiam interesses e legitimam e
deslegitimam as diferentes linhas de acdo”. Essa € uma consideracdo que também pode,
segundo entendemos nessa tese, nos ajudar a compreender as diferentes estruturas e
organizacOes internacionais voltadas as questdes ambientais, em particular as mudancas

climaticas.

Outra observacdo interessante de Gale (1998) é sobre a possibilidade de analise
critica sobre as dimensdes normativas que existem nas analises apoiadas nos conceitos de
regimes internacionais. Strange (1982) havia considerado que essas dimensdes nao eram objeto
de andlises criticas. Gale aponta que isto ndo quer dizer que essa analise ndo seja possivel
(GALE,1998, p.264). Ele considera que um teorico ou internacionalista possa ignorar as ideias
e interesses legitimados pela estrutura normativa (que séo do interesse central de Strange, como
ademais, do estruturalismo realista e de outros enfoques criticos ou progressistas). Nesse caso,
esses teoricos e internacionalistas focariam suas analises prioritariamente nos direitos e regras
articulados na forma de um dado regime. Gale aponta que esse tipo de analise permitiria que o
tedrico ou internacionalista em questdo avaliasse a “estrutura normativa do regime”. A
possibilidade de uma analise critica, no entanto, deveria ir alem do exame da estrutura
normativa do regime internacional, procurando, além disso, “revelar os interesses e ideias

subjacentes que sdo servidos por esta estrutura™ (GALE,1998, p. 264, grifos proprios).

Nesse aspecto, novamente, € interessante, para as finalidades desta tese, salientar a

relevancia de se procurar identificar e sopesar quais seriam interesses e ideias subjacentes que

poderiam estar representados na estrutura normativa dos regimes voltados a orguestracdo de

acoes, de politicas e outras iniciativas no enfrentamento &s mudancas climaticas.
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Para nosso autor, previsibilidade e estabilidade ndo seriam vieses tdo graves
associados ao conceito de regimes internacionais quanto sugerido por Strange (1982). Para ele,
Strange erra ao afirmar que a adocao da “ordem” do regime traga ao conjunto de valores sociais
algo inerentemente conservador e antiprogressista. Gale (1998, p. 264) justifica argumentando

que

“O objetivo da politica mais progressista nunca foi substituir a ordem
capitalista existente por alguma forma de anarquia socialista. A intencdo e a
pratica tem sido precisamente o0 oposto: substituir a ordem capitalista injusta,

regressiva e injusta por uma ordem socialista justa, progressista e equitativa”.

Parece mesmo mais plausivel a interpretacdo de que, por exemplo, os lideres dos
paises do Terceiro Mundo ndo buscaram, dentro do sistema de estruturas e organizagdes
internacionais, substituir a ordem internacional liberal por um sistema anarquico, mas sim o
desenvolvimento de uma Nova Ordem Econdmica Internacional. Neste sentido, parece-nos de
bom juizo a interpretacdo de Gale (1998) segundo a qual o que se V&, no plano dessas estruturas
e organizacodes, seja equivalente a um conjunto de compromissos que envolvem a busca por

uma ordem que nao deve ser vista como intrinsecamente antiprogressista ou conservadora.

Vale observar que isso ndo invalida a observacdo de Strange (1982) de que a
maioria dos estudantes de regimes internacionais sob perspectiva e valores das teorias liberais
e realistas tendem a assumir que 0 mundo necessita de regimes internacionais melhores e mais
liberais. Como vimos destacando ao longo deste capitulo, no entanto, esta visdo nao deve ser
considerada tipica do conceito de regime, mas sim de alguns referenciais teéricos e dos valores

assumidos por estudiosos e analistas.

Gale (1998) oferece dois exemplos de usos “ndo liberais” do conceito de regimes
internacionais. Keeley (1990, apud GALE, 1998) utilizou o conceito de regimes dentro do
arcabouco tedrico foucaultiano, sem adotar premissas de valor liberais. Porter (1992, apud
GALE, 1998), num outro registro, manteve uma distancia critica da suposi¢do, tambem liberal,
que todos os regimes sdo bons e que a ordem é sempre benigna, ao estudar regimes financeiros
privados internacionais. Ou seja, o emprego de conceito de regime internacional “ndo nos
compromete necessariamente a visdo de que o sistema internacional em geral exibe maior
ordem do que a anarquia; nem nos vincula ao conjunto de valores liberais que dominaram a

analise do regime internacional” (GALE, 1998, p.265).
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No que se refere ao problema da mutagdo climatica em curso, observa-se a
proeminéncia da literatura neoinstitucionalista ou institucionalista liberal, com forte influéncia
de trabalhos como os de Robert Keohane e de Oran Young sobre regimes internacionais. Ndo
se pode dizer que sejam trabalhos que colocam em questdo uma viséo liberal da ordem mundial

como unificadora das realidades, acima das diversidades domésticas.

Ora, a pauta contemporanea das negociacdes climaticas tem trazido para o primeiro

plano do debate questbes como:

O reconhecimento da vulnerabilidade desigual entre e dentro dos paises com relacao

aos impactos dramaticos, cada vez mais presentes, das mudancas climaticas.

e A necessidade crescente de medidas mitigadoras (para abrandar esses impactos),
implicando a transformacao radical dos padrbes de producdo, de consumo e dos

modos de vida fortemente dependentes dos combustiveis fdsseis.

e A necessidade iminente de medidas de adaptacdo diante das consequéncias
dramaticas que ja sdo uma realidade.

e E, finalmente, a preméncia de se criar e fazer valer mecanismos compensatdrios para
perdas e danos que se concretizam, flagelando e estigmatizando vitimas, sobretudo
nas camadas mais desfavorecidas em todos os paises e em especial daqueles que

pouco ou nada se beneficiaram do padréo de desenvolvimento fossil-dependente.

Essa pauta contemporanea, que emerge fortemente nas ultimas décadas no ambito
das negociaces internacionais sobre clima, tem como substrato um protagonismo de atores ndo
estatais ou ndo governamentais, como movimentos sociais em paises com populacGes
originarias, nagdes indigenas, associacdes e organizacdes da sociedade civil, organizacfes ndo
governamentais ambientalistas, dentre outros. Suas vozes chegam aos foruns internacionais, as
Conferéncias das Partes e em eventos paralelos a elas, em campanhas e eventos que articulam
redes desses atores, na busca por pautas que ganham epitetos sintetizadores como “Direitos da

Maie Terra”, “Direitos dos Povos” e “Justica Climatica”.
9

Como ndo reconhecer, diante dessas pautas, um profundo questionamento da ordem
liberal (ou neoliberal) que se pretende totalizante e hegemdnica? Como ndo reconhecer, no
movimento dos povos, um grito pelo reconhecimento das formas de organizacdo que
persistiram no tempo e em espagos, em territorios que hoje sdo clamados pelas forcas de

historicamente transmutam territorios de vida em espagos de acumulagdo?
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As abordagens de regimes internacionais tém se expandido e fortalecido, mas é no
ambito de uma literatura emergente, mas muito proficua, da governanca climatica, que a
presenca de multiplos atores, para além dos representantes dos Estados nacionais, e levando em
conta multiplas escalas de acdo, que emergem contribuicdes para tentar compreender avancos
e dificuldades de colocar em consonancia comportamentos coletivos para o enfrentamento da
mutacédo do clima e seus impactos sobre a sociedade (Bulkeley et al, 2011; Okereke, Bulkeley
e Schroeder, 2009; Inoue, 2016). Mais adiante nesta tese, entra-se em dialogo mais estreito com
essa literatura de modo a conceber, com o reconhecimento de que emergéncia de outros atores
para além do Estado nacional e em multiplas escalas de atuacdo, a expansao dos horizontes

analiticos para além das abordagens de regimes, rumo a uma “governanca do clima”.

Torna-se evidente a necessidade de se reconhecer conflitos entre projetos que se
querem hegemonicos e totalizantes para o desenvolvimento de um “projeto nacional” em nosso
pais e os direitos de povos originarios, comunidades tradicionais e de uma visdo mais expandida
de direitos da natureza. E central, nesse debate sobre governanca ambiental - e climatica - criar
condicdes para que se pensem coletivamente - nas multiplas escalas - locais, nacionais e
internacional — um projeto nacional e uma ordem internacional que sejam respeitosos das
formas de organizacdo social que coabitam com outras espécies de forma mais harménica,
como povos originarios das Américas e comunidades tradicionais que ainda existem em muitos

paises.

2.4. Consideracdes sobre licbes aprendidas: uso ampliado, complexidade, incerteza e

a urgéncia de uma “nova ordem”

Neste capitulo, procedeu-se a identificacdo de trés dentre cinco tendéncias
identificadas a partir de busca bibliogréafica sistematica sobre regimes internacionais, uma breve
bibliometria e a leitura dirigida de textos selecionados sobre o tema a partir dessa revisao. Como
ponto de partida para a verificacdo dessas tendéncias, tomou-se o texto de Susan Strange (1982),
de carater seminal sobre criticas a perspectiva de regimes internacionais. As criticas de Strange
sdo enunciadas pela autora na forma de cinco armadilhas, chamadas por ela de “dragdes”, como
metafora dos dragdes ou monstros marinhos que eram empregados pelos cartografos no periodo

das grandes navegacOes para indicar regides perigosas nos mares.

As trés primeiras armadilhas enunciadas por Strange sao trabalhadas neste capitulo

para guiar o acompanhamento das tendéncias na literatura. A primeira armadilha, o “dragéo do
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modismo passageiro”, foi objeto de escrutinio a partir das estratégias metodoldgicas aqui
empregadas e buscou-se, na primeira secao, revelar que, pelo contrario, é possivel identificar a
emergéncia de “um classico da literatura”. A segunda armadilha, trabalhada na segunda sec¢ao
do capitulo, consiste na imprecisdo do “dragdo lanoso (vago)” da polissemia, que parece resistir
ao tempo, embora exista uma tendéncia a reconhecer o carater complexo e interdependente das
relages entre instituicbes e conjuntos normativos que, numa ampla gama de arranjos que
podem ser interpretados como complexos de regimes, que, no caso das mudancas climaticas,
tendem a ser ndo hierarquizados e fragmentados. Por fim, o “dragdo da estabilidade e da ordem”

é objeto do estudo da terceira se¢do do capitulo.

O reconhecimento do predominio da influéncia de uma literatura
predominantemente institucionalista liberal nas abordagens prevalentes sobre regimes
renovam, na interpretacdo desta tese, alguns dos fundamentos mais centrais da critica de
Strange (1982) a esse respeito. Regimes internacionais, nessas abordagens, ndo oferecem
arcabouco que acolha, segundo aqui se entende, 0s questionamentos necessarios a ordem
hegeménica vigente, que ainda pensa a ordem internacional em termos totalizantes, sem
questionar profundamente as bases materiais e 0s limites biofisicos de um modelo de
desenvolvimento fossil-dependente, assentado em uma divisdo internacional do trabalho e na
homogeneizacdo de padrdes de vida que renovam, a cada momento historico, desigualdades
estruturais e que ndo abrem espaco para o reconhecimento, fortalecimento e celebracdo da

diversidade dos modos de vida.
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3. Dinamismo e a emergéncia de multiplos atores: desafios aos caracteres estatico e
estatocéntrico da abordagem de regimes

O percurso evolutivo que se detecta ao acompanhar a evolugdo do uso de
abordagens de regimes internacionais por meio da busca bibliogréfica sistematica, pelo breve
exercicio bibliométrico e pela leitura de textos selecionados a partir dai, evidenciaram cinco
tendéncias, tendo sido trés delas o objeto do tratamento do capitulo anterior: o uso ampliado -
em termos dos numeros de artigos e de citacdes - que evidencia que a abordagem de regimes
internacionais ndo foram uma moda passageira;, 0 carater complexo de que passa a se revestir
o conceito de “complexos de regimes” ou regime complex - que demonstra a capacidade dos
scholars em lidar com a complexidade tanto dos fenébmenos que demandam concertacdo das
acOes dos Estados nacionais para a articulacdo necessaria para o enfrentamento de problemas e
fendmenos igualmente complexos, contribuindo para avancar diante da necessidade de se
superar a polissemia do conceito; e, finalmente, entende-se que existem disposicoes
emergentes, na literatura, que procuram lidar com fendmenos eivados por incertezas que
desafiam a presumida previsibilidade e estabilidade da “ordem internacional”. Observou-se que
analises apoiadas em abordagem de regimes internacionais ddo lugar a uma literatura mais
ampla, sobre governanca climatica, que ainda aparece como campo em construgdo, onde sao
focados a multiplicidade de atores intervenientes, em escalas variadas de agdo, focando a
necessidade de profundas transformacdes nessa ordem. Todas essas dimensdes, que interessam

especificamente ao caso desta tese, serdo trabalhadas mais adiante.

Dando continuidade a esse percurso, passa-se, neste capitulo, a examinar as outras
duas tendéncias detectadas pela busca bibliogréfica sistematica, pelo estudo bibliométrico e
pelas leituras dirigidas de artigos selecionados para este fim nesta tese.

O objetivo deste capitulo consiste, pois, em identificar, apresentar e discutir essas
outras duas tendéncias na literatura sobre regimes internacionais, naquilo que diz respeito aos
objetivos gerais desta tese. As duas tendéncias sao examinadas em cada uma das duas secoes
do capitulo, tendo ainda como ponto de partida as criticas - ou “armadilhas” - apontadas por
Susan Strange (1982) e se observando os desdobramentos da literatura, procurando evidenciar
0 que de mais significativo essas transformacdes das abordagens sobre regimes internacionais

trazem para o tratamento da problematica das mudangas climaticas.

A primeira secdo ¢ dedicada a enfrentar “a estaticidade do conceito de Regime

frente aos torques dos mercados, da tecnologia, das financas, das transformag6es sociopoliticas
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e da mutagdo ambiental”, que sdo caracteristicos da questdo climatica. Por sua vez, a segunda
secdo é dedicada a tendéncia de transformacdo de abordagens de regime, por muito tempo
centrada na andlise da atuacdo do Estado e que comeca a se abrir diante da emergéncia dos
atores ndo-governamentais. Na interpretacdo que aqui se coloca, o0 reconhecimento da
emergéncia de outros atores para além do Estado nacional, em mdltiplas escalas de atuacéo,

expande os horizontes analiticos para além dos regimes, rumo a uma “governanga do clima”.

3.1. A estaticidade do conceito de Regime frente aos torques dos mercados, da
tecnologia, das financas, das transformacfes sociopoliticas e da mutacdo

ambiental

A quarta armadilha identificada por Strange (1982) em sua critica ao tratamento de
regime pela literatura internacionalista estadunidense — seu quarto dragdo — se refere a

percepcao de que o conceito de regime tenderia a exagerar as disposicOes estaticas para gerir 0

sistema internacional como que para introduzir confianca no futuro de um sistema cuja légica

é, se ndo anarquica, pelo menos altamente dinamica.

A autora afirma que os regimes produzem fotos — e ndo filmes — de uma realidade
que se mostra altamente dindmica. Para ilustrar seu ponto de vista, Strange fala de trés areas
nas quais o enfoque de regimes é bastante utilizado: seguranca, moeda e comércio.

O regime internacional de seguranca, de acordo com a autora, ndo foi derivado do
Capitulo VII da Carta da Organizacdo das Na¢des Unidas (ONU) (que aborda a "acéo relativa
a ameagas a paz, ruptura da paz e atos de agressdo”) a qual “mostrou-se ser irrelevante e
inalterada ao longo dos anos”. O que teria dirigido essa orquestracao de forgas seria “a busca
do equilibrio de poder entre as superpoténcias” (STRANGE, 1982, p. 488). As superpoténcias,
ainda no periodo da Guerra Fria, EUA e Unido Soviética, engajaram-se na continua acumulagao
de artefatos bélicos para manter o “equilibrio”. Nesse intuito, operou-se periodicamente a
reafirmacéo de seu poderio bélico em zonas fronteirigas estratégicas, como a Hungria, a antiga

Tchecoslovaquia, o Afeganistdo, a Coreia do Sul, a Guatemala, o Vietna e El Salvador.

As superpoténcias se mantiveram preparadas para entrar em confronto, direto ou

indireto. Nas palavras de Strange:

“Ninguém foi capaz de prever com certeza quando tal escalada em
armamentos, tais intervenc@es ou confrontos iam ser considerados necessarios

para preservar o equilibrio, nem qual seria o resultado. [A perspectiva de
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regime internacional de seguranca tende a] "congelar rapidamente” mesmo
partes de um relacionamento essencialmente fluido que tem sido
singularmente malsucedido e ndo convincente, como testemunham os destinos
dos acordos das Conversacdes sobre Limites para Armas Estratégicas
(SALT), a Conferéncia Europeia de Seguranca e o Tratado de N&o
Proliferagcdo” (STRANGE,1982, p. 488-489)

A autora ainda pondera, com relacdo ao tema da seguranca internacional, que a
fraqueza dos arranjos para manter a ordem pode ser ilustrada pela auséncia de continuidade.

O Regime Monetario Internacional corresponde a segunda area referida pela autora
a favor de seu argumento de que um carater dindmico, associado a transformacfes da
distribuicéo de poder entre os Estados nacionais. O controle dessa moeda € matéria de interesse
para os Estados nacionais e, a0 mesmo tempo, a existéncia de uma moeda internacional
constitui também ponto comum de interesse para organizar o transito de mercadorias, servicos
e capitais entre as fronteiras desses Estados. As negociac@es de Bretton Woods tiveram como
objetivo criar uma estabilidade monetéria depois da crise de 1929 e de uma década de 1930 que
ficou associada a Grande Depressdo. As negocia¢des foram consideradas um grande sucesso e
0 Acordo de Bretton Woods foi amplamente reconhecido, mas Strange (1982) observa que
houve pouca discussdo sobre o carater parcial de sua implementacdo, uma vez que capitulos
originais do Acordo nunca foram completamente implementados. Entre 1944 e o inicio da
década de 1970, a maioria dos arranjos propostos foram deixados de lado. Nos anos que se
seguiram a sua assinatura por 45 Estados nacionais, em 1944, mudancas foram feitas quase que
anualmente, nos termos do acordo e em sua forma de implementacdo e de operacdo. As
principais mudancas apontadas pela autora incluiram: a) a interdicdo do acesso ao Fundo aos
paises da Europa Ocidental, fornecendo a estes paises um sistema de pagamentos multilateral
atraveés da European Payments Union (Unido Europeia de Pagamentos, que vigeu entre 1950 e
1958, quando foi substituida pelo Acordo Monetario Europeu); b) a organizacdo do lancamento
da conversibilidade das moedas indexado ao dolar; ¢) a reabertura dos principais mercados
internacionais de commodities e de capital; e d) a busca de maneiras para apoiar a libra esterlina.
De acordo com Strange (1982, p. 489):

“Todas estas decisdes subsequentes foram tomadas pelos governos nacionais
e, especialmente, pelo governo dos EUA, em resposta as suas percepgdes
sobre seu interesse nacional ou entdo em deferéncia a forcas de mercado

volateis que eles ndo poderiam ou néo iriam controlar.”
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O Regime Comercial Internacional constitui a terceira area em que proliferavam
acordos sobre o tema e onde a autora identifica transformacdes que indicam dinamismo, e ndo
um carater estatico. No ambito dos arranjos que regem o comércio internacional, Strange afirma
que, ao contrario dos regimes de seguranca, estes sa0 mais mutaveis e um pouco menos
uniformes. No caso das relagdes comerciais entre as economias de mercado e as economias
socialistas ou centralmente planificadas, por exemplo, diferentes regras e principios regeram o
comércio. Enquanto isso, nos casos das relacbes comerciais entre 0s paises europeus e suas
antigas col6nias, varias formas de acesso preferencial ao mercado eram praticadas. Algo
parecido se passou nos anos do segundo pés-guerra entre 0s EUA e o Canada e a América
Latina, por meio de investimento estrangeiro direto. Apos a segunda guerra mundial, sistemas
preferenciais foram encorajados, como a Organizacgdo para a Cooperacao Econdmica Europeia
(OECC que, mais tarde da origem a Organizacdo para a Cooperacao e o Desenvolvimento
Econbmico, OCDE), a Associagdo Europeia de Comércio Livre (EFTA), e o Conselho da

Europa (CE) entre 0s paises europeus.

O caréater ndo somente dinamico, mas também complexo e pleno de conflitos, dos
regimes comerciais ainda encontra ilustracfes nas negociacdes e reducdes tarifarias ajustadas
por meio do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT — estabelecido em 1947, com a
assinatura de 23 Estados Nacionais, e que foi substituido em 1995 pela Organiza¢do Mundial
do Comércio — OMC). E possivel dizer que essas negociagdes fizeram (e continuam a fazer)
parte de uma estrutura de governanca complexa de acordos internacionais e nacionais sujeitos
a constantes alteracOes, reinterpretacdes e renegociaces, ao sabor de jogos de interesses
comerciais, de forca na cena econémica e politica internacional e de habilidades das partes
negociantes.

Deste modo, pode-se observar que 0s regimes comerciais ndo sdo continuos e
tampouco constantes entre setores ou parceiros. A fraqueza dos arranjos construidos a cada
momento para manter uma certa ordem pode ser ilustrada de varias maneiras, segundo a autora,
como pela auséncia de continuidade e pelo ganho de importéancia do uso competitivo do crédito
de exportacdo por governos, com garantias e subsidios, com a finalidade de aumentar suas

participacGes de mercado (market-share).

Observando os trés exemplos oferecidos por nossa autora, que atestam o carater
dindmico das realidades da cena internacional, caberia indagar, de modo explicito: com o que

se defronta o “dragdo estatico” do conceito de regimes internacionais?



88

Justamente, com o carater dindmico da realidade com a qual se defrontam os
acordos internacionais. Um carater que pode ser explicado num primeiro momento, segundo
nos leva a compreender a mesma autora, por duas razdes fundamentais: i) a tecnologia e o0s ii)

mercados.

“Ambos estdo aptos a trazer mudangas importantes na distribui¢ao de custos
e beneficios, riscos e oportunidades para as economias nacionais e outros
grupos [como empresas e suas coalizBes] e, portanto, para fazer com que 0s
governos nacionais mudem suas mentes sobre quais regras ou normas de
comportamento devem ser reforcadas e observadas e quais devem ser
reconsideradas e alteradas” (STRANGE, 1982, p. 490).

Muitas das consequéncias ocasionadas pela mudanca tecnoldgica sobre os acordos

internacionais sdo facilmente percebidas, embora nem todas possam ser. Acordos antigos
relativos ao direito de pesca foram invalidados com o avango de técnicas de congelamento, o
sonar e 0 melhor design dos navios, que alteraram os fatores basicos que regem a oferta e a
demanda. Além disso, a criacdo de satélites, computadores e tecnologia de video favoreceram
a criacdo de novos problemas no &mbito dos acordos internacionais sobre comunicacfes e
informac@es, cujos arranjos ndo tinham sido inicialmente concebidos para tratarem destas

tecnologias.

Ademais, o avanco da tecnologia permite, por exemplo, mudangas nos custos de
substituicdo de uma tecnologia antiga por uma mais atual, tendo reflexos sobre processos de
fusdo e aquisicdo entre empresas, podendo assim contribuir para o processo de concentracdo

econémica. De acordo com Strange, a concentra¢do econdmica, por sua vez:

“afeta a liberdade de acesso aos mercados mundiais e, portanto, tem
consequéncias distributivas na sociedade mundial. O nacionalismo, o
protecionismo e as atitudes defensivas dos Estados sdo suas respostas as
mudancas técnicas e suas consequéncias percebidas quanto & estagnacao e a
instabilidade nos mercados mundiais” (STRANGE, 1982, p.490).

De acordo com Strange, ndo havia, a época, nenhum processo ou estrutura para
resolver conflitos de interesses atinentes a insercdo de uma nova tecnologia no ambito dos

sistemas internacionais. Em sua percepgéo:

“Uma vez que a cadeia de causa e efeito muitas vezes se origina em tecnologia
e mercados, passando por decisdes politicas nacionais para emergir como

posturas em discussdes multilaterais, segue-se que a atengdo para o resultado
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final — um arranjo internacional de algum tipo — é capaz de ignorar a maioria

dos fatores determinantes sobre os quais o acordo pode, em resumo, repousar.”

(STRANGE, 1982, p.490)

Para a autora, a esséncia da analise de regimes, que é a busca por fatores comuns e
por regras gerais (ou mesmo axiomas) deve ser longa e exaustiva, mas provavelmente sera
decepcionante. Sua objecdo é que muitas das andlises que abordam os regimes tecem
generalizacGes sobre sua natureza, sobre circunstancias que favorecem sua criacdo, manutencéo
e mudanca que aparentemente fazem sentido, mas unicamente quando ndo se examinam de
perto seus pressupostos — como por exemplo, com relagdo a um carater estatico de tecnologias

e mercados. Pressupostos que ndo resistem a uma andlise histérica e critica mais acurada.

Qual a atualidade dessa armadilha identificada por Strange quando se examinam, o

que ¢ de interesse particular no caso desta tese, 0s casos dos regimes climaticos?

Sem duvida, é preciso colocar em andlise a questdo da tecnologia e a questdo dos
mercados nas lentes que examinam o0s regimes climaticos. Observam-se, atualmente,
movimentos de mudancas tecnoldgicas que se coadunam tanto com as perspectivas de
mitigacdo quanto de adaptacdo as mudancas climaticas. Mercados sao criados, como é 0 caso
do mercado de carbono e como sdo os casos de implementacdo do mecanismo de
desenvolvimento limpo (MDL) e das compensacdes de emissdes por meio de mecanismos que
permitem evitar o desmatamento e manejar florestas (REDD e REDD+). Nesses casos, tanto a
dimensao tecnoldgica quanto a mercantil se entrelacam a dimenséo financeira que, embora ndo
tenha tido lugar no trabalho de Strange (1982), tem assumido crescente importancia nas relagdes

internacionais, nas dindmicas tecnoldgicas e no caso das mudancas climaticas.

Outros dois aspectos que examinaremos mais de perto, nesta tese, com relacdo ao
carater dindmico da cena internacional no que diz respeito a questdo climatica, sao constituidos
pela transformacéo sociopolitica e pela mutacdo ambiental que contribuem para a compreensao
do carater dindmico da realidade sobre a qual se desdobram os esforcos de criagdo de um regime

internacional para o enfrentamento das mudancas climaticas.

Desta forma, parece ainda revestida de atualidade a preocupacdo de Strange com o

dragédo estatico. Podemos reafirmar essa atualidade considerando o carater dinamico dessas

cinco dimensdes — tecnoldgica, mercantil, financeira, sociopolitica e ambiental — gue, em nosso

entendimento, tém colocado grandes desafios a concertacdo de esforcos para a formulacdo de

um regime climético para o enfrentamento do problema global da mutacédo do clima.
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Strange também argumenta que o conceito de regimes internacionais fornece uma
visdo demasiadamente estatica da propria estrutura internacional do pds-guerra. A autora nos
oferece duas observagdes que podem nos servir como guia geral para a compreensdo de quéo
estatico pode ser o conceito. A primeira é a de que o conceito de regimes esta centrado nos
resultados (nos acordos internacionais ou nas regras) e ndo nos processos. A segunda
observacdo € que a implantacdo do conceito de regime incentiva sua reificacdo e ainda a
tendéncia a reificar os referentes — a realidade simbdlica que é observada®®. Assim, o analista é
levado a tratar os resultados do regime como fixos e concretos, quando na verdade eles séo

mutaveis e emergentes.

Sobre a primeira observacdo, Gale (1998, p. 266) afirma que a ideia de Strange
faria muito mais sentido aos anos 1970, quando os tedricos que desenvolveram o conceito de
regimes “colocaram a énfase na descri¢do da estrutura normativa dos acordos internacionais e
prestaram menos atengao aos processos que estiveram na base desses acordos”. Esta critica teria
se tornado menos valida a partir dos anos de 1980, pois os institucionalistas, 0s neoliberais e 0s
neorrealistas comecaram a examinar 0s processos que levaram a criacdo dos regimes e ao
estabelecimento das regras. Os neorrealistas focaram em compreender os processos de criacdo

e declinio dos regimes, baseando-se na hipdtese de estabilidade hegemdnica.?

“Os processos subjacentes a criagdo de regimes, e, portanto, de estabilidade
no sistema internacional, encontram-se na distribui¢do dos recursos de poder

dentro do sistema interestatal, e em se esse sistema é caracterizado pela

19 Vale lembrar que em Ciéncia Politica, a reificacdo se refere a problemas de representacéo tanto na esfera das
representacfes mentais quanto a de objetos da realidade. No caso em pauta, estariamos sob o risco da reificacdo
do conceito de “regimes internacionais”. Significa tratar a representacdo como coisa real, tangivel. Perguntar “o
que ¢ regime internacional” (um constructo abstrato) permitiria entdo compreendé-lo como se fosse fato tangivel
e imutével. (Cf. Badie et al, 2011, p. 372). No verbete do Dicionério Aulete, lemos uma versdo em que a
“realidade” seria ela propria reificada: “Processo em que uma realidade humana ou social perde ou parece perder
seu dinamismo e passa a apresentar a fixidez de um ser inorganico, com perda de autonomia e, no caso do homem,
de autoconsciéncia”. In: AULETE, Caldas. Aulete Digital - Dicionario contemporaneo da lingua portuguesa:
Dicionario Caldas Aulete versdo online, 2020. Disponivel em: http://www.aulete.com.br/reificacao. Acesso em:
13 de maio de 2020.

20 A teoria da Estabilidade Hegemdnica é uma teoria significativa na compreenséo dos papéis desempenhados pelo
poder hegemdnico e as relagdes com o desenvolvimento econdmico e a estabilidade politica na estrutura
internacional (YAZID, 2015, p.68). Kindleberger (1981) considera que o ponto-chave da teoria da estabilidade
hegemonica, ou seja, 0 necessario para que a economia mundial seja estavel, € que haja uma Unica poténcia
dominante, para que deste modo, assegure a estabilidade politica e econdmica internacional. Esta poténcia
dominante deve em alguma medida, na visdo normativa Kindlebergeriana sobre o papel de uma moeda (e uma
poténcia estatal) hegemonica, estruturar as taxas de cambio como também coordenar suas politicas monetarias
internas.
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presenca ou ndao de um poder hegemdnico capaz e disposto a empreender o
fornecimento de "bens publicos™? (GALE, 1998, p. 266).

Gale (1998) observa que os neoliberais, focados em examinar 0S processos
"subjacentes da formacéo do regime baseando-se em ideias da teoria dos jogos", consideram a
natureza "ordenada" dos acordos do poés-guerra como o resultado de um processo mais ou

menos equitativo de negociacdo (barganha) entre Estados (GALE, 1998, p.266).

Para a segunda observacao de Strange, ou seja, o problema da “fixidez” de que o
conceito de regimes tende a padecer. Tratar fendmenos mutéveis com conceitos fixos néo é,
segundo Gale (1998), exclusividade de quaisquer ramos académicos. Ele argumenta que outros
conceitos das Ciéncias Sociais sofrem um semelhante destino, associando sua funcdo a
"nomear"” qualquer elemento da realidade social. Citando o caso do conceito de "classe™ na
Ciéncia Politica, o autor propde que ele emana uma imagem de uma entidade que possui
espacialidade e temporalidade e que é capaz de agir dentro da cena social e politica. Ainda que
varios tedricos tenham empregado o conceito de "classe”, sem considerar o periodo historico
em que ela (classe) esté inserida, isto ndo deslegitima o proprio conceito. Talvez deslegitime o
analista. Do mesmo modo, o quanto um tedrico ou analista se torna "vitima" do dragdo estatico
do conceito de regime esta relacionado a habilidade com a qual — ou a forma pela qual — tais

tedricos ou analistas empregam o conceito.

Parece-nos, entdo, que o poder explicativo do conceito de regime podera continuar

relevante, a depender da habilidade do analista.

Gale (1998) salienta que ao se requerer seriedade das institui¢fes internacionais, é
necessario observar uma certa regularidade e ordem no sistema internacional. Porém Strange
afirmou que ndo existe ordem nos acordos monetarios e no comércio internacional do pés-

guerra.

O autor diz que varios tedricos progressistas observaram a presenca de ordem no

poOs-guerra, mas para identificar esta ordem, ndo utilizaram o conceito de regime. Gale cita Cox

21 De acordo com Samuelson (1954, p.387) bem publico pode ser definido quando “o consumo de um determinado
bem por cada individuo n&o leva a qualquer subtragéo do consumo de qualquer outro individuo [para aquele bem]".
S&o exemplos de bens publicos: salde publica, saneamento, seguranca/defesa nacional. Ou seja, 0s bens publicos
sdo caracterizados por ndo serem excludentes nem rivais. Mankiw (2013, P. 204) ilustra da seguinte maneira: “Ou
seja, as pessoas nao podem ser impedidas de usar um bem publico, e, quando uma pessoa usa um bem publico,
isso ndo reduz a disponibilidade dele, podendo ser utilizado por outras pessoas sem prejuizo de nenhuma delas.
Por exemplo, uma sirene de tornado de uma pequena cidade é um bem publico. Quando a sirene soa, é impossivel
impedir que alguém a ouca (entdo ndo é excludente). E, quando alguém recebe o beneficio do sinal de perigo, isso
ndo reduz o beneficio conferido aos demais habitantes (ndo é rival)”.
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(1987) que falava de uma Pax Americana, contexto no qual institui¢cdes internacionais foram
criadas no periodo do pds-guerra para supervisionar a aplicagdo das normas do sistema e para
tornar a assisténcia financeira efetiva??. Assim, a regularidade e percepcio de ordem n3o esta

apenas contida naqueles que usam diretamente o conceito de regime internacional.

Os participantes das reunides de Bretton Woods também ansiavam por uma ordem.
Algo que pode ser definido como uma ordem foi criado no ambito dessas negociagdes que,
conforme ¢ sabido, estavam envolvidas em um jogo de altas apostas que teriam implicacOes
para a economia politica internacional como um todo.

Um ponto relevante da contracritica de Gale é que, ainda gue as negociacées ndo

tenham um éxito que possa ser considerado completo, ndo é possivel deslegitimar a intencédo

de se estabelecer um conjunto de acordos ou uma ordem geral que paute as decisdes dos Estados

membros do acordo.

Ao contrério do que Strange afirma, Gale (1998) considera que 0s instrumentos
legais internacionais que sustentam as instituigdes e acordos internacionais ndo séo feitos e
refeitos, mas sim séo analisados e renegociados periodicamente. O autor acredita que, embora
as partes em acordo possam se recusar (e frequentemente se recusem) a se comprometer com
direitos e regras especificadas, também seria com bastante frequéncia que elas tendem a cumprir
compromissos assumidos, ainda quando seria de seu interesse quebrar 0 acordo no curto prazo.
A ordem e a regularidade que s&o observadas no sistema internacional seriam, assim, segundo
nosso autor, resultado do respeito que 0s governos teriam perante os acordos internacionais.
(GALE, 1998, p.273).

No caso dos acordos climaticos internacionais, conforme veremos no proximo
capitulo, constata-se, ao longo de todo o processo de negociacGes, a perenizacdo de
contestacBes com respeito a principios, metas, formas de implementacdo. Contestagcdes por
governos sucessivos de Estados nacionais que representam grande parte das emissdes de gases
de efeito estufa e cujo ndo compromisso com os acordos tém implicacdes diretas para a

inefetividade do préprio acordo, no caso malogrado do Protocolo de Kyoto.

As contestagdes levaram, como veremos no proximo capitulo desta tese, a mudanca

do regime climético, com a emergéncia de novos principios, nova arquitetura, nova abordagem,

22 Robert Cox, considerado pai da abordagem neo-gramsciana, traz para a analise do quadro internacional a visdo
gramsciana de hegemonia, para a qual a compreensdo do conflito entre classes desempenha papel decisivo.
Voltaremos, mais adiante, na proxima secdo deste capitulo, a aportar alguns elementos de sua visdo no contexto
da discusséo da centralidade do Estado.
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com maior flexibilidade para todo o arranjo normativo. O Acordo de Paris, considerado um
avanco politico na governanga do clima, tem como contrapartida de seu proprio sucesso na
esfera politica, uma flexibilizacdo que obstrui, de partida, o alcance da prépria meta central do

Acordo, que é evitar o aquecimento do planeta em até 2°C ate o final desse século.

Nas diversas flexibilizagdes que se observam na “mudanca de regime”, do
Protocolo de Kyoto ao Acordo de Paris, vemos varias dimensdes dindmicas sobre as quais
foram tecidas consideracbes ao longo desta secdo: os posicionamentos dos paises sdo
dindmicos, assim como sdo dindmicas as metas, as formas de implementacdo - a questdo
tecnoldgica, com as consideracGes sobre as vias tecnoldgicas para se reduzir as emissdes
(tecnologias renovaveis, captura e uso do carbono, por exemplo) e dos mecanismos de mercado
para seu estimulo (taxacdo do carbono, mercado de carbono, mecanismo de desenvolvimento

limpo, pagamentos por servigos ecossistémicos, fundo climatico etc).

O avango da incorporacao dessas dimens@es dindmicas também demanda observar
a agéncia de atores mais diversos do que os Estados nacionais. H4 tempos emergem o0s
movimentos sociais, as Organizacdes Nao Governamentais (ONGSs), as redes de cidades e as
coalizdes corporativas, por exemplo. E esses atores emergem e atuam em escalas multiplas, por
vezes hierarquicamente aninhadas (multiescalar) ou ndo aninhadas (transescalar). Por vezes
atuam de forma mais articuladas (como nos casos de coalizbes entre cidades ou entre
corporagfes) ou menos articuladas (como é mais comum nos casos dos movimentos sociais).
Esses arranjos entre atores governamentais e nao governamentais em escalas e hierarquias
diversas sdo objeto da literatura que tem se tornado prolifica na forma de um campo
interdisciplinar ndo unificado, que é a literatura sobre governanca ambiental (e climatica), a

qual voltaremos mais tarde.

Parece-nos, aqui, que no caso do tema das mudancas climéticas, a maior questdo a

ser colocada seria a da efetividade dos acordos.

3.2. O regime centrado no Estado e a emergéncia dos atores ndo-governamentais

A quinta e tltima critica feita por Strange a abordagem de regimes constitui, a seu

ver, seria “uma limita¢ao autoimposta” pelo paradigma centrado no Estado.

Em sua perspectiva, falar de arranjos normativos centrados no Estado faz sentido,
na medida em que 0s governos democraticos precisam responder a questdes dos seus eleitores

se quiserem sobreviver e mesmo 0s governos mais autoritarios precisam atentar-se a questdes



94

de descontentamento nas sociedades que governam. Esta ndo seria, porém, a realidade nos casos

dos arranjos internacionais. De acordo com Strange:

“As questdes sobre as quais os governos, por meio de organizagdes, negociam
e fazem acordos ndo sdo necessariamente as questdes que eles proprios
consideram as mais importantes, menos ainda as questfes que a massa de
individuos considere crucial. A atencdo aos regimes, consequentemente
acordos [inter]governamentais estdo muito longe de definir uma agenda
académica e direciona a atencdo dos estudiosos principalmente para as
questdes que os funcionarios do governo acham significativas e importantes.”
(STRANGE, 1982, p.491).

Para Strange, a analise de regimes tem sido uma pratica académica de
“chiaroscuro” (jogo de palavras que a autora faz com a conhecida técnica de pintura do
Renascimento: joga luz sobre alguns temas e deixa outros no escuro). Deixando na sombra
aspectos da economia internacional, para os quais cada Estado escolhe seguir o seu proprio
caminho, com destaque para temas sobre 0s quais recaem seus respectivos interesses, que
podem ser favorecidos por uma normatizacdo voltada a dirigir, em seu beneficio, 0s

comportamentos dos Estados nacionais.

Ao iluminar — e muitas vezes superdimensionar — certos aspectos, os estudos sobre
regime, em geral, tenderiam a negligenciar outras questBes. Isso explicaria, por exemplo,
porque muitas analises acabam por considerar que 0s regimes internacionais se desenvolvem
contra as tendéncias de desordem ou de anarquia mundial. A época em que Strange escreve, ou
seja, em 1982, a proliferacdo de tratados, acordos e documentos oficiais selando compromissos
entre Estados nacionais pode ter levado muitos analistas, segundo entende a autora, a uma

interpretacdo de que existiria um avango da ordem mundial.

A autora considera que, muito pelo contrario, havia muito mais areas de desacordo
do que de consenso. Ainda havia uma série de questdes — “sobretudo envolvendo a discussao
de direitos e deveres, entre cidad&os e seus Estados e dos Estados entre si que ndo estdo cobertas
e permanecem de fora dos acordos internacionais” (STRANGE, 1982, p. 491-492).

Ainda levaria mais de uma década para, em 1996, a autora consolidar suas reflexdes
sobre a ndo centralidade do Estado em decisdes criticas da economia e da politica
contemporanea. Data de 1996 sua obra “The Retreat of the State: the diffusion of power in the
world economy”, considerada um marco na literatura sobre relagdes internacionais sobre o

tema. Nas conclusdes desse livro, a autora vai reforcar esse ponto do paragrafo anterior,
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apontando para a falta de um sistema de governanca internacional. Diante da dispersao do poder
entre multiplas autoridades ndo estatais, a autora observa que nenhuma dentre essas é

democraticamente governada.

As empresas aparecem como novos players na diplomacia econdmica - e, devemos
agregar para os fins desta tese, na diplomacia climatica - s&o hierarquias e ndo democracias.
Bancos, grandes corporagfes e outras organizagdes podem, “como os principes da
Renascenca”, dividir para governar. (Strange, 1996, p. 197). Nenhuma instituicao eleita garante
sua transparéncia. Atualmente, os sistemas de governanca corporativa sao referendados por

“terceiras partes”, cuja independéncia dificilmente pode ser demonstrada.

Strange (1996) explora precisamente o papel de algumas autoridades ndo-estatais,
cujos poderes sobre questdes centrais do realismo estruturalista - como “quem consegue o que”
- invade ou usurpa o poder do Estado. O crime organizado, as consultorias internacionais em
contabilidade corporativa, as grandes corporagdes, 0s grandes bancos, as finangas
internacionais, as organizagdes ndo governamentais e as burocracias internacionais - da ONU

ao FMI - ndo escapam as lentes da autora.

No panorama internacional, as tendéncias, os desdobramentos, o rumo enfim das
decisdes em esferas tdo distintas quanto as financas, os investimentos, o comércio e a poluicdo
se mostra, a partir da “retirada” do Estado, esta sob 0 poder de uma variedade de entidades ndo
estatais. Mas também dentro dos paises, conforme argumenta Strange (1996), serd preciso
reconhecer a importancia cada vez mais presente das relacdes entre a autoridade estatal e as

autoridades néo-estatais.
Discutindo a “autoridade para além do Estado”, a autora propde que consideremos:

“um continuum entre um extremo, no qual a autoridade nao-estatal sustenha e
reforce a autoridade do Estado e, no outro extremo, uma autoridade ndo-estatal
gue conteste e desafio, ou que ameace suplantar aquela do Estado. O lugar de
cada um nesse continuum ndo €, e ndo pode ser, determinado objetivamente.
Depende inteiramente das percepcdes do Estado se ele entende a autoridade
ndo estatal como uma aliada, uma parceira na organizacdo da sociedade e na
gestdo da economia, ou se ele a percebe como um inimigo, um rival por
legitimidade e poder. Um Estado forte, altamente autoritario, é mais apto a ser
mais ciumento de seu monopo6lio do poder do que um Estado fraco e
descentralizado. [...] [Essas percepcOes sobre a seriedade das ameagas ou

sobre as possibilidades de apoio séo subjetivas e permeiam], como no caso
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das relagdes internacionais, das percepgdes mutuas entre as partes.”

(STRANGE, 1996, p. 92).

Pode ser interessante mencionar alguns exemplos oferecidos pela autora para
situagdes nos extremos do continuum. No caso de autoridades rivais ao poder do Estado,
Strange (1996) aponta para 0s exemplos de organizagdes criminosas, como a mafia na Itélia, os
cartéis de drogas na Coldmbia, a Yakusa no Japao e “milhares de novas mini-mafias que
brotaram na antiga Unido Soviética” (Strange, 1996, p. 93). No Brasil, poderiamos seguramente
pensar, de forma alinhada a autora, 0s casos das organizagdes criminosas e das milicias. No
outro extremo do continuum, os dois exemplos escolhidos pela autora sdo por ela designados
como “autoridades morais”: corporacdes profissionais de contabilidade e seguros. Sdo uma
espécie de poder funcional ndo apenas tolerados pelos governos dos Estados capitalistas, sendo
também necessarios e bem-vindos. Conforme os negdcios passam a operar progressivamente
para alem dos limites nacionais e suas fronteiras monetarias, as empresas de contabilidade e de
seguros - e, poderiamos acrescentar, mais recentemente, as empresas de rating que associam
aos paises 0s graus de risco para investimentos estrangeiros - operando de forma mais
independente das autoridades estatais, ttm grande impacto sobre as possibilidades e horizontes
de policies das autoridades nacionais.

O entendimento do tipo de relacdo entre as autoridades estatal e ndo-estatal - se
mais conflituosa ou mais cooperativa - depende, como todo poder relacional, das correlagdes
relativas das forcas entre Estado e organizacfes ndo-estatais em cada caso especifico. 1sso €
bem exemplificado por Strange (1996) para o panorama internacional quando ela aponta para
0 caso das burocracias internacionais como o Fundo Monetario Internacional, o Banco Mundial
e a Comissdo Europeia. A autora observa que, para alguns dos estados mais poderosos, essas
burocracias sdo percebidas como adjuntas a autoridade do Estado. O tipo de relacdo seria uma
“simbiose” entre as burocracias nacional e internacional. Mas, no caso de estados menores,

mais pobres e fracos, essas burocracias podem ser percebidas como instrumentos de um:

“novo tipo de colonialismo coletivo devotado a preservagdao do sistema
capitalista e das hierarquias de poder nele representadas e até mesmo com um
custo consideravel para seu bem-estar material, sua dignidade e mesmo a
sobrevivéncia individual de homens, mulheres e criangas em uma sociedade
neocolonial” (STRANGE, 1996, p. 93).

A questdo sobre a centralidade do Estado é colocada de forma circunstanciada aos
desafios das andlises de politicas (policy analysis) por Hajer (2003, p. 182), que salienta que
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“Quando [o precursor dos estudos de andlise de politicas] Wildavsky cunhou
a frase 'falar verdade ao poder', ele sabia a quem se dirigir. O poder estava
com o Estado e o Estado era, portanto, o destinatario da analise politica. No
entanto, isto é agora menos 6bvio. Podemos querer falar a verdade ao poder,
mas com quem falamos se o poder politico esta disperso? Estados, empresas
transnacionais (TNCs), consumidores, organizagdes ndo governamentais
(ONG), o0 povo? Os meios de comunicacdo social? Com uma visao a posteriori
podemos ver como a elaboracéo e a analise politica foi sempre conduzida com

uma ideia de uma politica estavel (polity) em mente.”

O autor salienta que, diante de um “vazio institucional” (institutional void) que
surge no sentido de que ndo persiste a estrita correspondéncia entre a autoridade e o Estado
nacional - ou os regimes internacionais -, observa-se a emergéncia de novos espacos de pratica
politica, que demandam negociacdes entre os atores participantes nos processos de governanga,
entendidos também por Hajer (2003) em registro semelhante ao de Rosenau (1995), que remete
a uma ordem social em franca mutacdo, com mudancas nas relacbes econdmicas, sociais e
culturais, que colocam em causa a reificacdo das instituicdes. Normas, leis, regras de conduta
e as proprias instituicdes de poder local e multilateral voltam a ser reconhecidas, nesse registro,
como produto dos tensionamentos das forcas sociais, econdmicas e politicas, elas proprias em
transformagdo. “Governanga sem governo” ndo significa que governos ou Estados nacionais
estdo sendo eliminados da arena da tomada de decisdo, mas sim que eles se tornam uma parte

de um processo de governanca, que inclui outros atores sociais.

Uma questdo critica sobre a governanca é considerada por Strange (1996) como
um ponto na agenda da pesquisa da Economia Politica Internacional. Ela coloca o ponto na

seguinte forma:

“O que falta no sistema de governanga global - se € que ele pode ser
considerado um sistema afinal - e no qual o passado foi o meio de tornar o
estado liberal democraticamente “accountable”, ¢ uma oposi¢ao. Tornar uma
autoridade aceitavel, efetiva e respeitada, ha de haver alguma combinagéo de
forcas para contrabalancgar o uso arbitrario ou em beneficio préprio do poder
e para garantir que ele seja empregado pelo menos em parte para o bem
comum. [..] Os contrapesos podem também ser construidos
constitucionalmente como nos EUA [e no Brasil, em tese] onde o poder do

executivo é contrabalancado pelos da legislatura e do judiciario. E o que
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Daniel Deudney chamou de ‘negarquia’ - 0 poder de negar, limitar ou
constranger a autoridade arbitraria.” (STRANGE, 1996, p. 198).

A autora ndo explora de onde, num sistema internacional, exatamente viria um tal
poder que garantisse um bem-comum e evitasse abusos de autoridade em assuntos de interesse
coletivo. Trata-se de um ponto para uma agenda de pesquisas, como O que ja vem se
desenvolvendo, por exemplo, com relagdo as analises de regimes no que tange a questdo
climatica: a questao de direitos e deveres ndo apenas centrados na discussao dos Estados, mas
que deve tocar, também, a outros atores, sobretudo grandes corpora¢Ges com historicos de
emissfes muito importantes, tem sido objeto de lutas sociais e de andlises académicas
(OKEREKE,2010; SHUE ,2014; OKEREKE e COVENTRY,2016; JENKINS,2018; GOMES
& CORAZZA,2019).

Outro ponto de interesse levantado ainda anteriormente por Strange (1982), com
relagdo ao dragéo estatocéntrico, diz respeito ao fato de que muitos dos acordos internacionais
assinados por grande numero de atores Estatais, sdo, quando examinados de perto, “agreements
to disagree” (p. 492). O caso de emendas aos Capitulos do Acordo do FMI sdo um exemplo
disso, pois:

“[legitimam] o recurso as taxas de cAmbio flutuantes gerenciadas [que] sdo
ndo mais do que o reconhecimento da determinacdo dos Estados em decidir

por si mesmos quais estratégias e taticas seguir a luz das condicGes de

mercado. Chamar isso de ‘regime’ ¢ perverter a linguagem” (STRANGE,

1982, p. 492).

Para Strange had uma razdo bastante Obvia para que em muitas questdes as
organizagOes internacionais parecem presidir um “diadlogo entre surdos". Para ela, iSSO se
explica porque, dentro dos Estados, existe uma tendéncia em geral que leva a uma maior
intervencdo nos mercados e uma maior responsabilidade estatal pelas condicbes sociais e
econdmicas nos diversos paises. Em contraste, a maioria dos acordos do pds-guerra apontam
para regimes liberais, tendendo, portanto, para outro lado, ou seja, para suprimir um papel ativo
do Estado na conducdo de politicas de estimulo as suas respectivas economias e para 0 apoio a
causas sociais. O estabelecimento de politicas ndo intervencionistas, liberalizantes, parecem ser
a “pedra de toque” da maioria dos acordos internacionais, que permitiriam sua liberalizagéo das

economias nacionais e sua maior abertura a economia mundial.



99

Em outras palavras, as politicas domésticas podem muito bem se configurar de
forma conflituosa com relacéo as determinag6es dos acordos internacionais. Ora, para que seja
efetivo um regime internacional, ele ha que ser ratificado pelos paises. No caso do regime
climatico, é as medidas de enfrentamento as mudancas climaticas no ambito interno aos paises
— especialmente daqueles responsaveis pela maior parte das emissGes — precisam ser
transformadas em politicas nacionais que, devidamente implementadas, devem também ser
orquestradas de tal forma que levem, conjuntamente, aos resultados propugnados pelo regime.

Se ou guando as questdes de interesse de grupos econbmicos a origem da parte principal das

emissGes em cada pais tiverem prerrogativa sobre as acoes de enfrentamento as mudancas

climaticas, claramente estara em cheque a possibilidade de que os regimes climaticos possam

ser efetivos, eficazes. E interessante supor, como hipdtese, a essa altura, que a “fibrica

doméstica” de legislacdes e institucionalidades voltadas a requlamentar as atividades gue estdo

na origem de grande parte das emissdes de gases de efeito estufa deve constranger a eficicia ou

a efetividade do regime climatico global. Caberd, em momento adequado, nesta tese, abrir

espaco para essa linha de reflexao.

A autora continua seu argumento dizendo que em um sistema econdémico mundial
progressivamente interconectado, as analises de regimes também tenderiam a obscurecer - ou
negligenciar - a existéncia, dentro dos regimes, de interagdes mais préximas entre alguns grupos
de atores, segundo a proximidade de seus interesses (econdmicos, por exemplo), afastando-os

de outros.

Obscurecidas ndo estariam apenas essas relacdes interestatais, mas também
organizacBGes privadas, como cartéis industriais e associa¢fes profissionais, e também
organizacgOes privadas e semiautdnomas como o Lloyds of London, que exerce uma autoridade
delegada pelo governo britanico. O Lloyd's of London possui em seus quadros varios nomes da
alta sociedade britanica, subscritores de seguro e corretores, representando o maior mercado de
seguro e resseguro do mundo, sendo trés quartos de suas receitas obtidas a partir de operacoes
transnacionais. Ao converter todos os tipos de riscos estranhos em custos (0s prémios de que
dependem o seu rendimento), o Lloyds desempenha, observa Strange, um importante papel no

bom funcionamento de uma economia mundial de mercado.

Mais uma vez, Strange se mostra, em nossa perspectiva, bastante clarividente com
respeito a dimensdes faltantes nas andlises de regimes a época. Temos observado, conforme

sera apontado oportunamente nesta tese, a relevancia dessa dimens&o sociopolitica que consiste
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na emergéncia de Atores Ndo Governamentais (ANGS) dentro das discussdes sobre governanca

climética.

Ao ndo colocar luz sobre uma realidade internacional que inclui, de forma cada vez
mais patente, a acdo de atores ndo governamentais, a lente estatocéntrica das analises de regimes

incorrem em erros de omissao.

A concluséo da autora € de que se precisamos de melhores ferramentas de analise
(como muitos livros de Relagdes Internacionais concluem), ndo é porque seremos capazes de
“cavar pepitas com elas”. As pepitas seriam as “grandes verdades” sobre a sociedade humana
e o0 esforco humano. Melhores ferramentas serviriam, segundo ela, para lembrarmos

constantemente que essas pepitas existem.

Serd que essa critica ao estatocentrismo das abordagens sobre regimes

internacionais ainda se aplicam?

O viés estatocéntrico € um dos questionamentos que Okereke, Bulkeley e Schroeder
(2009) dirigem também as analises de regimes internacionais, apontando para a necessidade de
se conceituar a governanca do clima para além das abordagens de regimes. Particularmente, os
autores apontam os desafios que o crescente envolvimento do que chamam de Atores N&o
Estatais (ANE) na governancga das mudancgas climéticas para o empreendimento intelectual da
analise de regimes, levando a necessidade da expansdo do campo. Particularmente, 0s autores
avancam lancando mé&o de outras correntes tedricas - para além do prevalente institucionalismo

liberal - para enfrentar esses desafios.
Sobre o trabalho dos autores, destaca Inoue (2016, p. 97):

“o foco estatocéntrico, no que diz respeito ao status proeminente do estado,
sua natureza, definida como unitaria (caixa-preta), além da diferenciacdo e
forte demarcagcdo de duas arenas politicas separadas: a doméstica e a
internacional [...] Nesse sentido, a anélise de regimes internacionais tem se
concentrado menos em variaveis domésticas e mais em fatores sistémicos.
Assim, a maioria dos estudos tem focado o papel dos estados, deixando de

lado o papel de outros atores, com algumas excecdes [...].”

Os questionamentos sintetizados por Okereke, Bulkeley e Schroeder (2009) seréo
centrais na emergéncia de um programa de pesquisas e na proposi¢do de perspectivas analiticas
que se desdobram como tendéncias na constituicdo de um campo interdisciplinar de pesquisas

sobre governanca climatica, em especial na segunda década deste século XXI.
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Figura 13. Namero de publica¢des sobre governanca climatica (1992-2021)
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir da base Scopus

Nota: a busca, realizada em 4 de outubro de 2021, utilizou a equacéo: TITLE-ABS-KEY (
"climat* governance” ) AND (LIMIT-TO (DOCTYPE, "ar") OR LIMIT-TO (DOCTYPE, "ch") OR
LIMIT-TO (DOCTYPE, "bk") OR LIMIT-TO ( DOCTYPE, "cp"))

De fato, o programa de pesquisas sobre governanca climética se coaduna com um
conjunto de evidéncias que podem ser levantadas a partir dos mesmos recursos estratégicos
empregados para o0 caso do estudo sobre regimes internacionais. Assim, uma busca rapida na
base Scopus, usando a equacgéo de busca indicada na nota da Figura 13 acima, recuperou 887

documentos entre artigos, capitulos de livros, livros e papers em conferéncias.

O numero de publicacdes sobre governancga climatica também aponta, conforme
evidencia o Quadro 3 abaixo, para o fato de que esse vigoroso campo emergente conta, no

periodo, com contribuicdes de muitas areas do conhecimento.

Esta literatura emergente é de relevancia para entender que os esfor¢os no sentido
de superar 0 Vviés estatocéntrico se processa na literatura sobre regimes internacionais em geral
e também no tratamento do tema das mudancas climéticas. E interessante observar que uma
parte das contribui¢cbes — em termos de artigos académicos, capitulos de livro, livros e papers
em conferéncias — tem privilegiado uma perspectiva que leva em conta a atuagdo Atores Nao

Estatais (ANES) ou, como preferem alguns autores, Atores Ndo Governamentais (ANGS).
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Quadro 3 - Numero de publicacbes sobre governanga climética
no periodo 1992-2021, segundo &reas do conhecimento

o
o
o
7
2
z
:
:
:
:
:
5
:
:
;
1
1

Fonte: Elaboracdo propria a partir de busca na base Scopus.
Nota: a busca, realizada em 4 de outubro de 2021, utilizou a equacéo: TITLE-ABS-KEY (
"climat* governance") AND (LIMIT-TO (DOCTYPE, "ar") OR LIMIT-TO (DOCTYPE, "ch") OR
LIMIT-TO (DOCTYPE, "bk") OR LIMIT-TO (DOCTYPE, "cp"))

Neste sentido, um refinamento dos resultados da busca indicada acima, filtrando-se
dentre os resultados aqueles que enfocam ou consideraram a presenga ou atuacdo de Atores
Né&o Estatais (ANE) ou Atores Ndo Governamentais (ANG), permite visualizar os resultados
apontados abaixo.

Para o periodo, foram identificados 138 documentos, que se distribuem ao longo
dos anos a partir de 2007. Observa-se o crescimento, desde entdo, do numero de publicacBes
sobre o tema da governanca climética que incorporam de alguma forma 0s termos “atores nao

governamentais” ou “atores ndo estatais”, conforme se verifica na Figura 14.


https://www.scopus.com/results/handle.uri?sort=cp-f&src=s&sot=a&sdt=a&sid=fb1760c271213b7cfdaf70ef3ec9723d&s=TITLE-ABS-KEY%28%22climat*+governance%22%29&sl=35&origin=resultsAnalyzer&cluster=scosubtype%2c%22ar%22%2ct%2c%22ch%22%2ct%2c%22bk%22%2ct%2c%22cp%22%2ct&txGid=0afb75d24117d8a3a7bf8920f5efc970&origin=resultsAnalyzer&zone=subjectArea&count=887&clickedLink=limit%20to&selectedSubjectClusterCategories=SOCI
https://www.scopus.com/results/handle.uri?sort=cp-f&src=s&sot=a&sdt=a&sid=fb1760c271213b7cfdaf70ef3ec9723d&s=TITLE-ABS-KEY%28%22climat*+governance%22%29&sl=35&origin=resultsAnalyzer&cluster=scosubtype%2c%22ar%22%2ct%2c%22ch%22%2ct%2c%22bk%22%2ct%2c%22cp%22%2ct&txGid=0afb75d24117d8a3a7bf8920f5efc970&origin=resultsAnalyzer&zone=subjectArea&count=887&clickedLink=limit%20to&selectedSubjectClusterCategories=ENVI
https://www.scopus.com/results/handle.uri?sort=cp-f&src=s&sot=a&sdt=a&sid=fb1760c271213b7cfdaf70ef3ec9723d&s=TITLE-ABS-KEY%28%22climat*+governance%22%29&sl=35&origin=resultsAnalyzer&cluster=scosubtype%2c%22ar%22%2ct%2c%22ch%22%2ct%2c%22bk%22%2ct%2c%22cp%22%2ct&txGid=0afb75d24117d8a3a7bf8920f5efc970&origin=resultsAnalyzer&zone=subjectArea&count=887&clickedLink=limit%20to&selectedSubjectClusterCategories=EART
https://www.scopus.com/results/handle.uri?sort=cp-f&src=s&sot=a&sdt=a&sid=fb1760c271213b7cfdaf70ef3ec9723d&s=TITLE-ABS-KEY%28%22climat*+governance%22%29&sl=35&origin=resultsAnalyzer&cluster=scosubtype%2c%22ar%22%2ct%2c%22ch%22%2ct%2c%22bk%22%2ct%2c%22cp%22%2ct&txGid=0afb75d24117d8a3a7bf8920f5efc970&origin=resultsAnalyzer&zone=subjectArea&count=887&clickedLink=limit%20to&selectedSubjectClusterCategories=ECON
https://www.scopus.com/results/handle.uri?sort=cp-f&src=s&sot=a&sdt=a&sid=fb1760c271213b7cfdaf70ef3ec9723d&s=TITLE-ABS-KEY%28%22climat*+governance%22%29&sl=35&origin=resultsAnalyzer&cluster=scosubtype%2c%22ar%22%2ct%2c%22ch%22%2ct%2c%22bk%22%2ct%2c%22cp%22%2ct&txGid=0afb75d24117d8a3a7bf8920f5efc970&origin=resultsAnalyzer&zone=subjectArea&count=887&clickedLink=limit%20to&selectedSubjectClusterCategories=ENER
https://www.scopus.com/results/handle.uri?sort=cp-f&src=s&sot=a&sdt=a&sid=fb1760c271213b7cfdaf70ef3ec9723d&s=TITLE-ABS-KEY%28%22climat*+governance%22%29&sl=35&origin=resultsAnalyzer&cluster=scosubtype%2c%22ar%22%2ct%2c%22ch%22%2ct%2c%22bk%22%2ct%2c%22cp%22%2ct&txGid=0afb75d24117d8a3a7bf8920f5efc970&origin=resultsAnalyzer&zone=subjectArea&count=887&clickedLink=limit%20to&selectedSubjectClusterCategories=BUSI
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https://www.scopus.com/results/handle.uri?sort=cp-f&src=s&sot=a&sdt=a&sid=fb1760c271213b7cfdaf70ef3ec9723d&s=TITLE-ABS-KEY%28%22climat*+governance%22%29&sl=35&origin=resultsAnalyzer&cluster=scosubtype%2c%22ar%22%2ct%2c%22ch%22%2ct%2c%22bk%22%2ct%2c%22cp%22%2ct&txGid=0afb75d24117d8a3a7bf8920f5efc970&origin=resultsAnalyzer&zone=subjectArea&count=887&clickedLink=limit%20to&selectedSubjectClusterCategories=MULT
https://www.scopus.com/results/handle.uri?sort=cp-f&src=s&sot=a&sdt=a&sid=fb1760c271213b7cfdaf70ef3ec9723d&s=TITLE-ABS-KEY%28%22climat*+governance%22%29&sl=35&origin=resultsAnalyzer&cluster=scosubtype%2c%22ar%22%2ct%2c%22ch%22%2ct%2c%22bk%22%2ct%2c%22cp%22%2ct&txGid=0afb75d24117d8a3a7bf8920f5efc970&origin=resultsAnalyzer&zone=subjectArea&count=887&clickedLink=limit%20to&selectedSubjectClusterCategories=PSYC
https://www.scopus.com/results/handle.uri?sort=cp-f&src=s&sot=a&sdt=a&sid=fb1760c271213b7cfdaf70ef3ec9723d&s=TITLE-ABS-KEY%28%22climat*+governance%22%29&sl=35&origin=resultsAnalyzer&cluster=scosubtype%2c%22ar%22%2ct%2c%22ch%22%2ct%2c%22bk%22%2ct%2c%22cp%22%2ct&txGid=0afb75d24117d8a3a7bf8920f5efc970&origin=resultsAnalyzer&zone=subjectArea&count=887&clickedLink=limit%20to&selectedSubjectClusterCategories=CHEM
https://www.scopus.com/results/handle.uri?sort=cp-f&src=s&sot=a&sdt=a&sid=fb1760c271213b7cfdaf70ef3ec9723d&s=TITLE-ABS-KEY%28%22climat*+governance%22%29&sl=35&origin=resultsAnalyzer&cluster=scosubtype%2c%22ar%22%2ct%2c%22ch%22%2ct%2c%22bk%22%2ct%2c%22cp%22%2ct&txGid=0afb75d24117d8a3a7bf8920f5efc970&origin=resultsAnalyzer&zone=subjectArea&count=887&clickedLink=limit%20to&selectedSubjectClusterCategories=MATE
https://www.scopus.com/results/handle.uri?sort=cp-f&src=s&sot=a&sdt=a&sid=fb1760c271213b7cfdaf70ef3ec9723d&s=TITLE-ABS-KEY%28%22climat*+governance%22%29&sl=35&origin=resultsAnalyzer&cluster=scosubtype%2c%22ar%22%2ct%2c%22ch%22%2ct%2c%22bk%22%2ct%2c%22cp%22%2ct&txGid=0afb75d24117d8a3a7bf8920f5efc970&origin=resultsAnalyzer&zone=subjectArea&count=887&clickedLink=limit%20to&selectedSubjectClusterCategories=PHAR
https://www.scopus.com/results/handle.uri?sort=cp-f&src=s&sot=a&sdt=a&sid=fb1760c271213b7cfdaf70ef3ec9723d&s=TITLE-ABS-KEY%28%22climat*+governance%22%29&sl=35&origin=resultsAnalyzer&cluster=scosubtype%2c%22ar%22%2ct%2c%22ch%22%2ct%2c%22bk%22%2ct%2c%22cp%22%2ct&txGid=0afb75d24117d8a3a7bf8920f5efc970&origin=resultsAnalyzer&zone=subjectArea&count=887&clickedLink=limit%20to&selectedSubjectClusterCategories=DECI
https://www.scopus.com/results/handle.uri?sort=cp-f&src=s&sot=a&sdt=a&sid=fb1760c271213b7cfdaf70ef3ec9723d&s=TITLE-ABS-KEY%28%22climat*+governance%22%29&sl=35&origin=resultsAnalyzer&cluster=scosubtype%2c%22ar%22%2ct%2c%22ch%22%2ct%2c%22bk%22%2ct%2c%22cp%22%2ct&txGid=0afb75d24117d8a3a7bf8920f5efc970&origin=resultsAnalyzer&zone=subjectArea&count=887&clickedLink=limit%20to&selectedSubjectClusterCategories=PHYS
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Figura 14. Namero de publicagdes sobre governanca climatica que incorporam ou
reconhecem “atores ndo governamentais” ou “atores nao estatais” (n° de publicagdes por ano)
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir da base Scopus

Nota: a busca foi realizada em 04 de outubro de 2021, refinando os resultados da busca
anterior, o que significou a seguinte equacdo: (TITLE-ABS-KEY ( "climat* governance™)) AND (
"non state actors” OR "non government™ actors" ) AND (LIMIT-TO (DOCTYPE, "ar") OR
LIMIT-TO (DOCTYPE, "ch") OR LIMIT-TO (DOCTYPE, "bk"™) OR LIMIT-TO ( DOCTYPE

, "ep™))

O primeiro artigo que da inicio a esse conjunto de publica¢fes recebeu sessenta e
seis citacbes no periodo. Foi um artigo do Professor lan Bailey, da School of Geography, Earth
and Environmental Sciences, professor de Politica Ambiental especializado em politicas
climaticas e energéticas, intitulado “Neoliberalism, climate governance and the scalar politics
of EU emissions trading”, publicado no peridodico Area, prestigiosa publicacdo da Royal
Geographical Society. Talvez ndo possa ser considerado exatamente um artigo seminal ou
“classico” nesta literatura, mas algumas de suas contribuigdes sdo marcantes a respeito de
algumas caracteristicas criticas desse campo que comeca a se abrir ao reconhecimento e a
analise da atuacdo de ANE e/ou ANG. Bailey (2007) interessou-se por examinar mecanismos
econdmicos — em particular o esquema de comercializagdo de emissdes da Unido Europeia —
procurando compreender como 0 que chamou de “neoliberalizacdo da politica climatica
internacional”, com a emergéncia de um quadro regulatério comum aos Estados europeus,
significou intensas disputas sobre soberania sobre as licencas de emissdo, num mundo
competitivo e com relagdes internacionais reguladas de forma irregular, envolvendo atores
supranacionais, atores estatais e também néo estatais. Essa contribuicéo de Bailey é marcante,
segundo se entende aqui na medida em que nela ja se identificam elementos que serdo bastante
carateristicos na literatura sobre governanca climatica, como: além do reconhecimento da

presenca e relevancia de ANE/ANG, a identificacdo de um papel cada vez mais importante de
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mecanismos de mercado na governanca climatica, de uma neoliberalizagdo dessa governanca,
de sua fragmentacdo, de uma regulacéo internacional que é irregular (uneven), e da crescente

influéncia de atores privados.

Esses elementos também sdo considerados caracteristicos por analises de outros
autores que se tornam influentes nesse debate. Os principais autores, por nimero de documentos

publicados, estdo identificados no Figura 15, a seguir.

Figura 15. Autores com maior nimero de publicacdes sobre
“governanga climatica” e “atores ndo governamentais” ou “atores ndo estatais”

Bailey, I.

van Asselt, H.
Zelli, F.
Schroeder, H.
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Newell, P.
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Hickmann, T.

Bulkeley, H.
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de busca na base Scopus.

Nota: a busca foi realizada em 04 de outubro de 2021, refinando os resultados da busca
anterior, o que significou a seguinte equacdo: ( TITLE-ABS-KEY ( “climat* governance”)) AND (
"non state actors” OR "non government* actors”) AND (LIMIT-TO (DOCTYPE, "ar") OR
LIMIT-TO (DOCTYPE, "ch") OR LIMIT-TO (DOCTYPE, "bk"™) OR LIMIT-TO ( DOCTYPE

, Ilell )
Por sua vez, as quinze publica¢cBes mais influentes, tendo como critério 0 numero

de citacOes na base Scopus, no que tange ao reconhecimento de ANE/ANG para a governanca
climatica podem ser conhecidas no Quadro 4, abaixo.
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Quadro 4. Publicagdes mais influentes para o tema da governanca climética
sob o critério dos nimeros de citacfes nas bases Scopus e Google Scholar

HOFFMANN, Matthew J. Climate governance at the
crossroads: Experimenting with a global response after
Kyoto. Oxford University Press, 2011.

BULKELEY, Harriet; NEWELL, Peter. Governing
climate change. Routledge, 2010.

OKEREKE, Chukwumerije; BULKELEY, Harriet;
SCHROEDER, Heike.  Conceptualizing  climate
governance beyond the international regime. Global
environmental politics, v. 9, n. 1, p. 58-78, 2009.

ABBOTT, Kenneth W. The transnational regime complex
for climate change. Environment and Planning C:
Government and Policy, v. 30, n. 4, p. 571-590, 2012.

BULKELEY, Harriet et al. Governing climate change
transnationally: assessing the evidence from a database of
sixty initiatives. Environment and planning C:
Government and Policy, v. 30, n. 4, p. 591-612, 2012.

STEVENSON, Hayley; DRYZEK, John S. Democratizing
global climate governance. Cambridge University Press,
2013.

HALE, Thomas; ROGER, Charles. Orchestration and
transnational climate governance. The review of
international organizations, v. 9, n. 1, p. 59-82, 2014.

482

311

265

241

153

148

127

895

679

S5

499

274

339

263

Climate change; Environmental governance;
Global governance; Governance experiments;
Kyoto protocol; Rule-making

nd

climate change; governance
international cooperation

approach;

Climate change; Governance; Institutional
fragmentation; Multiscalar governance;
Nonstate actors; Orchestration; Polycentric
governance; Regime complex; Soft law;
Transnational governance

Climate change; Governance; Legitimacy;
Private authority; Public; Transnational

nd

Climate policy; Environmental politics;
International  organizations;  Orchestration;
Transnational governance



BAILEY, lan; GOULDSON, Andy; NEWELL, Peter.
Ecological modernisation and the governance of carbon: a
critical analysis. Antipode, v. 43, n. 3, p. 682-703, 2011.

SCHROEDER, Heike; LOVELL, Heather. The role of non-
nation-state actors and side events in the international
climate negotiations. Climate Policy, v. 12, n. 1, p. 23-37,
2012.

PATERSON, Matthew. Legitimation and accumulation in
climate change governance. New Political Economy, v. 15,
n. 3, p. 345-368, 2010.

NASIRITOUSI, Naghmeh; HJERPE, Mattias; LINNER,
Bjorn-Ola. The roles of non-state actors in climate change
governance: understanding agency through governance
profiles. International Environmental Agreements:
Politics, Law and Economics, v. 16, n. 1, p. 109-126,
2016.

BACKSTRAND, Karin; KUYPER, Jonathan W. The
demaocratic legitimacy of orchestration: the UNFCCC, non-
state actors, and transnational climate governance.
Environmental Politics, v. 26, n. 4, p. 764-788, 2017.

BERNAUER, Thomas; GAMPFER, Robert. Effects of
civil society involvement on popular legitimacy of global
environmental governance. Global Environmental
Change, v. 23, n. 2, p. 439-449, 2013.

BIERMANN, Frank; PATTBERG, Philipp; ZELLI,
Fariborz (Ed.). Global climate governance beyond 2012:
architecture, agency and adaptation. Cambridge
University Press, 2014.

BAILEY, lan. Neoliberalism, climate governance and the
scalar politics of EU emissions trading. Area, v. 39, n. 4, p.
431-442, 2007.

99

79

77

67

66

63

60

60

189

140

134

116

115

136

156

117

106

Accountability and outcome deficits; Carbon
markets; Climate governance; Ecological
modernisation; Legitimacy; Political drivers

climate change npolitics; Conference of the
Parties (COP); international negotiations; non-
nation state actors (NNSAs); Side Events;
UNFCCC

Accumulation; Carbon markets; Climate
change; Legitimacy; Private governance

Agency; Climate change; Global environmental
governance; non-state actors; Power sources

Democratic  legitimacy;
orchestration; UNFCCC

non-state  actors;

Civil society; Climate change policy; Global
governance; Legitimacy; Public opinion; Survey
experiment

nd

Climate policy; Emissions trading; European
Union; Neoliberalism; Regimes; Scale

Fonte: elaboracdo prépria a partir de busca nas bases Scopus e Google Scholar (na data de 21 de outubro de 2021).
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Os trabalhos levantados aqui servirdo para 0 mapeamento de conceitos influentes
sobre governanga climética, que sera apresentado mais adiante, nesta tese. Por ora, é
conveniente notar que a leitura preliminar das referéncias permite identificar certa convergéncia
com relagdo a ampliacao do foco para agentes ou atores que ultrapassam a “caixa preta” dos
Estados nacionais, trazendo para a cena da agéncia os ANE ou ANG. Muitos dos trabalhos
passam a falar em “governanca multiatores”, “governanca multiescala” (pensando em escalas
ndo redutiveis as esferas internacionais e nacionais, mas também em niveis locais e setorias), e
em uma multiplicidade de centros de deciséo - “governanga policéntrica”. Voltaremos a eses

temas oportunamente nesta tese.

O que deve ficar claro, nesse percurso, ¢ que o “ultimo dragdo” de Strange, ou seja,
0 Viés estatocéntrico, persiste em andlises de regime. Observam, inobstante, desdobramentos

que ddo origem a literatura sobre governanca climatica.

O Acordo de Paris, conforme sera visto no proximo capitulo, ao propor que 0s
paises assumissem metas voluntarias para a reducdo das emissdes de carbono (uma abordagem
bottom-up) ndo consegue analisar e avaliar o contexto dos paises, como também se metas
propostas sdo ousadas, criveis ou que realmente representam a necessidade que 0s paises
possuem de alterar suas matrizes energéticas ou seus processos industriais. Além disso,
questiona-se se as comitivas que representam os paises nas Conferéncia das Partes (COP)
realmente se atentam as necessidades dos paises.

No caso do Brasil, organizacGes centradas no poder, como a bancada ruralista e
outras entidades que organizam os interesses do agronegocio, por exemplo, exercem pressao
sobre a autoridade estatal para que leis e regimes lhes sejam favoraveis, ndo correspondendo
obrigatoriamente a necessidade do Brasil na reducéo das emissdes de gases de efeito estufa no
setor agropecuario, principalmente na &rea de mudanca de uso do solo, como o desmatamento.
Tampouco corresponde a uma visdo mais ampla sobre um modelo de desenvolvimento mais
sustentavel, que atenda as necessidades socioeconémicas e a busca por maior equidade no pais
(Pompeia, 2021).

Assim, inimeros autores no presente, como Okereke et al (2009), Bulkeley et al
(2011) e Inoue (2016) e outros, assim como Strange (1982, 1996), no passado, questionam o
estatocentrismo prevalente nas abordagens de regime, propéem a ampliacdo das lentes dos

analistas interessados nos assuntos que demandam coordenacéo internacional.
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Inoue (2016) coloca a questdo da ampliacdo da dimensdo analitica nessa passagem

do marco dos regimes internacionais para a nogéo de governanga desta forma:

“argumenta[-s€] que a nocdo de governanca é mais ampla e por isso
compreende mais dimensdes do fenébmeno. N&o existe, no entanto, uma
definicdo consensual de governanca global, tampouco de governanca
climética. Propbe-se aprofundar a discussdo conceitual sobre governanca
climatica, enquanto uma problematica multidimensional, que interliga
economia-politica, seguranca, meio ambiente e energia e que engloba

multiplas escalas, niveis e atores.” (INOUE, 2016, p. 91)

E, mais adiante, a autora indica que seu propdsito consiste em:

“construir um marco analitico provisorio, porque sempre em construcao, para
estudar o processo de governanca, entendido como construcao de instituicoes

e politicas para responder as mudancgas do clima global.” (INOUE, 2016, p.
93).

A autora, que se alinha a perspectiva de Rosenau (1992), segundo a qual a
governanca é um processo mais amplo do que aqueles focalizados sob as lentes das abordagens
de regime internacional, aponta, ao lado disso, que ndo hé oposicao entre os conceitos.

3.3. Consideracoes finais ao capitulo

Por ora, para voltar a autora britanica que pode ser considerada “mae-fundadora”
da Economia Politica Internacional, chama-se a atencdo para 0s seguintes pontos, a serem
levados em conta quando se trata de avancar em marcos analiticos que busquem interpretar os
desafios da articulacdo de esforgos ndo apenas no ambito internacional, mas em multiplas

escalas e entre multiplos atores.

A identificagéo do risco de que os analistas acabem focando regimes existentes (0
chiaro) e ignorem &reas criticas (0 scuro). Ficariam obscurecidos temas relevantes como 0s
direitos humanos — e talvez hoje pudéssemos acrescentar as tematicas ambientais, como o
trafico internacional de residuos, inclusive os perigosos, as mudancgas climaticas, a perda da
biodiversidade e outros commons. Entretanto, como nos permite dizer a analise bibliométrica
sobre regimes ambientais, se essas eram areas que estavam no scuro em 1982, quando nossa
autora estd publicando seu Hic Dragones, elas foram trazidas para o chiaro ao longo das
décadas subsequentes pela literatura de regimes internacionais. Apesar disso, a questdo da
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efetividade dos regimes, ou seja, da sua eficacia em orquestrar a¢gdes concertadas entre 0s
Estados nacionais, ou seja, entre as Partes, ainda permanece como um grande questionamento

e um enorme desafio.

A esse respeito, é interessante visitar a contracritica de Gale (1998), para quem,
além de importar compreender o que leva regimes a alcangar bons resultados, ou a cooperar em
certas areas, seria ainda mais relevante investigar as razdes pelas quais os resultados ndo séo
alcangados, em tantos outros casos. Novamente, podemos nos sentir convocados por essa
provocacdo de Gale, uma vez que no que tange as negocia¢des climaticas, se considerarmos o
marco da Rio 92 como proposta da Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudancas
Climaéticas, estamos no limiar de completar trés décadas de articulagcBes, em sucessivas
Conferéncia das Partes (COPs), ao longo das quais as emissdes globais de gases de efeito estufa
apenas cresceram e constatamos, a cada ano, novos recordes de aumentos de temperaturas e de

sucessdes de eventos climaticos extremos.

Gale (1998) prope duas observagdes. A primeira é que desde o segundo pds-guerra
até o final da década de 1990, houve uma multiplicacéo de tratados e acordos internacionais em
diferentes areas, como direitos humanos, direito ambiental, direito das mulheres, educacao, a
ndo proliferacdo nuclear, controle demogréfico entre outras. Como tivemos oportunidade de
constatar também em nosso estudo bibliométrico, sdo inimeras as areas tematicas em que se
tém empregado o conceito de regimes internacionais. Também identificamos que essa é uma

tendéncia que tem sido reforcada e acelerada.

A outra observacdo feita por Gale (1998, p.268), que também nos interessa no
ambito dessa tese, € que a implantagdo do conceito de regime internacional “ndo nos obriga a
assumir, como faz Strange, que a agenda internacional seja meramente definida pelos gestores

estatais”. Desde o periodo do pds-guerra houve o crescimento do nimero de atores da sociedade

civil global gue passaram a contestar a estrutura normativa em diversas areas em gue 0s regimes

internacionais estavam inseridos. A participacdo destes atores ndo esta limitada em aceitar a

aceitar a agenda estabelecida pelos gestores do Estado, mas também trabalham para que

questBes importantes sejam debatidas e incluidas dentro da agenda internacional. OrganizacGes

de direitos humanos, como a Anistia Internacional, influenciam os gestores do Estado, mesmo
contra suas vontades, a desenvolver “contetido normativo e os mecanismos de conformidade

do regime internacional de direitos humanos, atualmente fraco e nao aplicado” (GALE, 1998,

p. 269).
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Essa contracritica de Gale, que poderia ser chamada de um refinamento da
percepcdo de Strange, esta bastante alinhada, mais uma vez, com a perspectiva de Cox (1987)
de que a unidade de analise da cena internacional ndao deveria se restringir a figura do Estado,
e sim ao complexo Estado-Sociedade. Parece-nos que esta € uma perspectiva que pode fazer
sentido quando se observa a problematica das mudancas do clima, j& que estamos diante de um
fendmeno associado a expansdo global do capitalismo. Uma observacdo que talvez seja
necessaria nesse ponto é que o conceito de hegemonia na visdo de Cox tem a ver com relagdes
sociais e também com relacGes interestatais. Segundo ele, a hegemonia dos EUA no segundo
pés-guerra se fundamentou numa coalizdo de forgas sociais (que Gramsci chamaria de “bloco
historico™), que se voltaram a transnacionalizagdo das grandes corporacdes estadunidenses ¢ a

regulacao da forca de trabalho.

Numa visdo neogramsciana, tendo Cox (1987) como ponto de partida, uma ordem
internacional poderia ser caracterizada como hegeménica quando uma determinada
configuracdo de relagdes de classe pudesse projetar sua influéncia na cena internacional e assim
apoiar um papel de lideranca para seu Estado. De forma dialética, uma ordem nao-hegemaonica,
chamada pelo autor de “imperialismos rivais”, haveria de existir quando as coalizdes de classe
permanecem em uma lideranca no nivel doméstico, ndo tendo forca suficiente para projetar sua

influéncia para além das fronteiras de seu Estado nacional hospedeiro.

Levando em conta o que percurso realizado até o momento, salienta-se a
necessidade de que um enfoque analitico capaz de oferecer possibilidades interpretativas que

evitem as armadilhas apontadas por Strange, que reconheca e integre:

a) a presenca e atuacdo de Atores Ndo Governamentais (além de Atores

Governamentais) na governanga do clima
b) a dimenséo da coalizéo de forgas sociais a (procurar) influenciar os rumos das
negociacdes climaticas

c) a dimensdo doméstica de posicionamentos de setores que buscam influenciar as
agendas tanto da governanca ambiental/climéatica nacional quanto nas negociagoes

e compromissos internacionais
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4. Do Protocolo Kyoto ao Acordo de Paris: Uma anélise das mudancas no regime climético
global e a partir do estudo da evolucéo de perfis de emissdes de gases de efeito estufa??

O capitulo recorre a nogéo de regime climatico, aportado pela literatura de Relagdes
Internacionais e por abordagens interdisciplinares sobre mudancas climaticas, para a
compreensdo da normatizacdo global do problema das mudancas climéaticas. Empregam-se,
também, dados quantitativos e informacbes qualitativas sobre emissGes de gases de efeito
estufa, afeitas aos dominios das Ciéncias do Clima e da Economia das Mudancas Climaticas, a
fim de apresentar e discutir mudancas recentes nos perfis de emissao de paises selecionados
envolvidos na governancga global do clima. Em consonancia com essas mudancas, 0 regime
climéatico também tem se transformado. Dentre essas mudancas, destaca-se a emergéncia da
abordagem “de baixo para cima”, representada pelo Acordo de Paris, que coroou a 212
Conferéncia das Partes da Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudancas Climaticas
no final de 2015, como alternativa a abordagem “de cima para baixo” que caracterizou as
negociacOes sob a égide do Protocolo de Kyoto. A discussdo foi feita a partir da analise das
mudancas dos perfis de emissdes de gases de efeito estufa pelos paises que integravam a
arquitetura original do Protocolo de Kyoto e de outros agrupamentos que tomam forma ao longo
das sucessivas rodadas de negociacdo, com destaque para o BASIC, grupo formado por Brasil,
Africa do Sul, India e China. Demonstra-se que as reconfiguracdes de interesses d&o origem a
novas coalizfes e liderangas nas negociacfes sobre o tema, a0 mesmo tempo em que devem
proporcionar o refor¢o de velhos conflitos e o surgimento de novas tensdes. Assim, a discussao
proposta neste capitulo oferece elementos para a compreensdo dos rumos das negociagdes
climéticas internacionais, que tém levado a uma reconfiguracdo da arquitetura do regime
climatico, com mudancas substantivas em termos de lideranca, de coalizdo de paises e de

atribuicéo de responsabilidades.

As mudancgas climaticas compdem uma parte das questdes que colocam a
humanidade diante das chamadas fronteiras planetarias (planetary boundaries), termo proposto
por Rockstrom et al (2009) para compreender a problemética ambiental contemporanea numa

perspectiva sistémica, no sentido das interagdes entre os sistemas naturais e antropicos®*.

23 Este capitulo corresponde a versdo publicada do artigo de mesmo nome, disponivel em:
https://revistas.ufpr.br/made/article/view/51298

24 Os autores definiram nove fronteiras planetarias ou limites planetarios como sendo "o espago operacional seguro
para a humanidade em relagdo ao sistema terrestre”: 1) Mudancas climaticas; 2) Taxa de perda da integridade da
biosfera (que causa extin¢do de espécies); 3) Ciclos biogeoquimicos do fésforo e do nitrogénio; 4) Esgotamento
do oz6nio atmosférico, 5) Acidificacdo dos oceanos; 6) Utilizacdo da agua doce; 7) Mudanca no uso da terra; 8)
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As mudancgas climéaticas apresentam, como as demais fronteiras planetarias,
caracteristicas que tipificam a probleméatica ambiental contemporanea: sdo problemas
sistémicos e complexos, com causalidades que ndo podem ser admitidas como unidirecionais,
apresentando ciclos de retroalimentacdo; suas fontes mdltiplas e difusas tornam dificil a
atribuicdo de responsabilidade (o que é fundamental a aplicacdo do principio do poluidor-
pagador, que orienta grande parte das politicas ambientais); suas consequéncias s&o
cumulativas e se desdobram para além das fronteiras nacionais. Além disso, ha um sensivel
interregno temporal entre a instalacdo das causas e as observac@es dos efeitos, 0 que coloca a
dimensdo intertemporal como central na apreensdo dos nexos causa-efeito — 0s quais s&o
estabelecidos com base em um conhecimento cientifico de fendmenos que estdo nas fronteiras
entre os sistemas antropicos e naturais, sujeitos a incertezas nem sempre redutiveis a riscos
probabilisticos. Por fim, seus desdobramentos podem incorrer em irreversibilidade de danos
tanto para os sistemas socioecondmicos quanto para os sistemas terrestres (CORAZZA e
BONACELLI, 2014).

Como “outras imperfeicdes de mercado”, conforme a elas se reporta Stern (2009),
pode-se falar em “bens publicos globais”, na formulagio sugerida por Kaul, Grunberg e Stern

(1999) e em “global commons”, na referéncia de Feny et al (1990) e de Ostrom et al (1999).

A necessidade da acdo transfronteirica possibilita, no ambito da literatura da
Ciéncia Politica e da Economia Politica Internacional, a articulagéo da agdo coletiva para além
dos territorios dos Estados nacionais, tomando a forma de regimes internacionais. Estes sdo
“Institui¢des sociais que governam as agoes daqueles interessados em atividades especificadas
(ou em um conjunto de atividades estabelecidas)” (YOUNG, 1982, p. 277). Constituem as
estruturas dos sistemas de governanga internacional que, em nossos dias, sdao concebidos e
implementados para articular os esforgos para a resolucdo de problemas globais (YOUNG,
2011, p. 19853). Sdo constituidos como sistema de regras ou normas, especificadas por meio

de um tratado internacional estabelecido entre representantes dos Estados nacionais, com a

Carga atmosférica de aerossdis; e 9) Polui¢do quimica (como nuclear, poluentes organicos e metais pesados).
Quatro delas foram ultrapassadas: as mudancas climaticas; a taxa da perda de integridade da biosfera; as mudancgas
no uso da terra e a interferéncia do ciclo do nitrogénio. Segundo os autores, a interdependéncia entre essas
fronteiras faz com que elas devam ser tomadas de forma sistémica. Romper um dos sistemas naturais significa
colocar em risco os demais. (ROCKSTROM et al, 2009, p.472). Em 2015, Steffen et al (2015) apresentaram um
aperfeicoamento do conceito, desenvolvendo uma abordagem em dois niveis, na qual sdo identificadas duas
fronteiras “core”, em que buscam dar conta de heterogeneidades em niveis regionais, atualizando a quantificagao
da maioria das fronteiras identificadas e apresentando uma quantificacdo em nivel regional para uma das duas
fronteiras que ndo haviam sido quantificadas no trabalho de 2009.
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finalidade de regular as ac¢des dos atores envolvidos (HAGGARD e SIMMONS, 1987; VIOLA,
2002).

A solucdo para o problema da distribuicdo de custos e beneficios, dentro dos
regimes internacionais climaticos, tem passado, no processo organizado pelas Nac¢Ges Unidas,
pela incorporagdo de principios como o Principio de Responsabilidade Comum, porém
Diferenciada (PRDC) e o Principio das Responsabilidades Histdricas (PRH). S&o principios
que estdo em jogo dentro da reconfiguracao de forcas na transi¢ao para o novo regime climatico
poés-Kyoto (VIOLA, 2002; GUPTA, 2012; BERNAUER, 2013; OKEREKE e COVENTRY,
2016).

O processo das Nagbes Unidas, fundado na natureza global das mudancas
climaticas e calcado na compreensao de que sua solucdo demanda, necessariamente, medidas
gue devem ser tomadas conjuntamente pelos paises, tomou uma forma institucional com a
Convencao-Quadro das Nacbes Unidas para as Mudancgas Climaticas (UNFCCC, na sigla em
inglés para United Nations Framework Convention for Climate Change), proposta em 1992,
por ocasido da Segunda Conferéncia das NacGes Unidas sobre Desenvolvimento e Meio
Ambiente, conhecida como Rio 92 (VIOLA 2002; OKEREKE e COVENRY, 2016).

Organizadas no ambito da UNFCCC com o objetivo geral de combater as mudancas
climéticas, as negociacfes se desdobram por meio de rodadas internacionais sucessivas, nas
quais os Estados nacionais, chamados de “Partes”, deveriam se comprometer com agdes
voltadas as finalidades de mitigacao e de adaptacdo, além de negociar os meios tecnoldgicos e
financeiros para seu alcance. Assim, delegados dos Estados nacionais reunem-se
periodicamente nas Conferéncias das Partes (COPs), que ocorrem desde 1995 — a COP de
Berlim. As questfes que animam os debates tém relacdo com responder a questdes tais como:
definicdo de metas globais, o que fazer, como fazer, quem deve fazer, quando e com o recurso
a quais meios (BUENO RUBIAL, 2016).

As negociagdes se intensificaram em especial a partir de 2007%°, quando da

consolidagcdo do conhecimento cientifico sobre causas, efeitos e recomendagdes sobre o

%5 O Relatério AR4, que antecedeu o AR5, foi publicado em 2007 e foi um dos principais documentos que
confirmaram que as a¢des antropicas afetam os aumentos das emissdes de GEE e as suas concentracdes na
atmosfera, como também influencia nas mudancas climaticas do planeta. Além disso, o Relatério afirma que se os
aumentos da temperatura global ultrapassarem de 1,5°C a 2,5°C, o risco de extin¢do de espécies vegetais e animais
aumentara aproximadamente de 20% a 30%. (IPCC, 2007, p.26, disponivel em: https://www.ipcc.ch/pdf/reports-
nonUN-translations/portuguese/ar4-wg2-spm.pdf).
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problema das mudancgas climaticas, momento em que o IPCC (na sigla em inglés
Intergovernmental Panel on Climate Change,) foi laureado com o Prémio Nobel da Paz.

Este capitulo é dedicado a apresentar e discutir aspectos criticos das negociacoes
climaticas, apresentando tanto o debate pré-Kyoto, como as discussdes pos-Kyoto, tendo em
foco um rearranjo especifico entre as Partes. Em particular, o foco é a perda do papel de muitos
dos paises que compunham originalmente o Anexo | do Protocolo de Kyoto e a emergéncia de
um conjunto de paises que se articulam, para fins de negociacdo na ocasido da COP 15, em
Copenhague, em 2009, como BASIC: Brasil, Africa do Sul, india e China.

Neste sentido, com base em ponderac¢des de autores bem-posicionados na analise
das negociacdes sobre as mudancas climaticas, é oferecida — neste capitulo — uma contribuicao
para o entendimento dos rumos das negociacGes mais recentes sobre as mudancas climaticas
(GUPTA, 2012; VIOLA, 2009; BUENO RUBIAL, 2016; AMORIM, SANTOS e ESTEVES,
2016; BODANSKY, 2016; BOUCHER et al, 2016; CARRARO, 2016; DIMITROV, 2016;
OKEREKE e COVENTRY, 2016; VIOLA e BASSO, 2016; HEAL e KUNREUTHER, 2017;
AFIONIS, 2017).

Esta contribuicdo consiste em colocar em perspectiva as emissdes e posi¢des dos
grupos de paises relevantes para as negociagdes climaticas em dois momentos, ou seja, no
periodo de vigéncia do Protocolo de Kyoto e no periodo p6s-Kyoto, que tem como um marco
o0 Acordo de Paris, em 2015. A caracterizacdo dos perfis de emisséo é realizada com recurso a
dados sobre as emissdes dos paises e agrupamentos de paises em questdo, coletados a partir da
fonte CAIT — a Climate Analysis Indicators Tool, disponibilizada pelo World Resources

Institute, que constitui a principal e mais reputada base de dados sobre o assunto.

Nesta contribuic¢do, ganha destaque o contraponto entre o panorama de forcgas que
vigeu no contexto que originou a arquitetura do Protocolo de Kyoto (com as emissdes correntes
e acumuladas associadas aos paises do chamado Anexo 1) e o panorama recente, no qual se
observa emergir novas metas de reducdo das emissdes por outro conjunto de paises — com
destaque para o BASIC, com o apelo a nova forma de atribuicdo de responsabilidades para o
alcance dessas metas (AFIONIS, 2017).

Neste novo panorama, emerge o Acordo de Paris, que € interpretado por alguns
autores como uma abordagem bottom up para as negociagdes climaticas (BUENO RUBIAL,
2016; CARRARO, 2016; OKEREKE e COVENTRY, 2016; AFIONIS, 2017). Nessa

abordagem, as Partes apresentam — por si proprias — suas metas de redugdo de GEEs, num novo
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arranjo em que, além dos paises originalmente agrupados no Anexo |, também os emergentes
— como é o caso do Brasil —, devem assumir novas responsabilidades, consolidadas na forma
das INDCs (Intended Nationally Determined Contributions), apresentadas por ocasido da

Conferéncia das Partes — COP 21, em Paris no final de 2015.

O capitulo esta organizado em quatro se¢des, além desta introducdo. Na segunda
secdo é apresentado o regime climatico de Kyoto, discutido a luz dos agrupamentos de paises
— e de suas respectivas emissdes histdricas — num contexto de negociacdes do qual emerge a
configuracdo do chamado Anexo I. Na terceira se¢do, sao apresentadas, cotejadas e discutidas,

as emissOes de GEEs referentes a novas configuracdes de paises emergentes (BRICS e BASIC).

Cotejar esses dados, tanto do ponto de vista das métricas das emissdes acumuladas,
como das emissdes correntes para esses blocos, oferece — segundo aqui se propde — elementos
para a composicdo de um panorama dos conflitos envolvidos nas negociac@es internacionais
sobre as mudangas climaticas que se desdobram com o final do prazo de vigéncia do Protocolo
de Kyoto. Neste ponto, sdo problematizados dificuldades, conflitos e consequéncias para a
mudanca do regime climatico. A guarta secao aporta uma discussao sobre conflitos e tensdes,
antigos e novos, que se apresentam a partir da nova configuracdo que emerge a partir da
reconfiguracdo do regime climético. Finalmente, a quinta secdo corresponde as consideragdes
finais, na qual se recupera sinteticamente a discussdo do capitulo e se apresentam suas

principais conclusdes.

4.1. O regime climatico de 1990 a 2009: principios e arquitetura do Protocolo de Kyoto

diante de historico de emissoes

A busca pela solucdo do problema das mudancas climaticas na forma de
negociacOes internacionais € compreendida pela construcdo de acordos que devem ser
assinados —um compromisso preliminar pelos delegados e/ou chefes de Estado por ocasido das
Conferéncias das Partes. Se forem legalmente vinculantes, sua ratificacdo pelas casas
legislativas, em nivel nacional, significa sua transformagdo em Politicas Nacionais e leis
correspondentes (GUPTA, 2012; BODANSKY, 2016).

Como acontece com os problemas ambientais globais contemporaneos, as
mudancas climaticas decorrem de impactos em escala planetaria de atividades que se espalham

para além de fronteiras nacionais (ROCKSTROM et al 2009). A escala planetaria ou
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transfronteirica das fontes e dos impactos, associada ao carater intergeracional do problema,
colocam-no na esfera de solucdes que implicam decis6es de ordem interestatal (VIOLA, 2002).

Kaul, Grunberg e Stern (1999), na organizacdo de um trabalho pioneiro para o
Programa das Nac6es Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), afirmaram que os problemas
envolvidos nas mudancas climéticas estdo associados a degradacdo de um bem publico global:
a atmosfera. Dentro da abordagem da Economia do Bem-Estar, entende-se que os mercados séo
eficientes em prover bens privados. O mercado, todavia, se funda num “conjunto de bens que
ele préprio ndo pode prover: direitos de propriedade, previsibilidade, seguranca, nomenclatura
e assim por diante” (KAUL, GRUNBERG e STERN, 1999, pp. Xix-xx). Esses bens s&o
providos pela acdo coletiva normatizada pelo Estado, por meio de mecanismos ndo mercantis

ou por meio de alguma forma mercantil modificada.

Os bens publicos apresentam, tipicamente, duas caracteristicas: a ndo-rivalidade e
a ndo-exclusividade. A ndo-rivalidade significa que seu consumo néo reduz sua disponibilidade
—em quantidade e qualidade — para o consumo de terceiros. A ndo-exclusividade tem a ver com
controle de acesso e significa que nenhum agente pode ser excluido do usufruto ou dos
beneficios desse bem, seja porque isto seria extremamente custoso ou, no limite, tecnicamente
impossivel. Nessa linha, as mudangas climéticas seriam chamadas de global public bads
(KAUL, GRUNBERG e STERN, 1999).

Contribui¢Ges no ambito da Ciéncia Politica, na Economia Politica Internacional e
também de estudos interdisciplinares enfatizam que, de forma singular, o carater rival pode
caracterizar 0 acesso a esses bens; ou seja, seu uso por um conjunto de agentes pode afetar sua
disponibilidade, seja em quantidade, seja em qualidade, para outros. Nesta medida, ndo se falara
mais em “bens publicos globais”, mas em “global commons”. Feny et al (1990) apontam, neste
sentido, a deplegdo da camada de oz6nio e a acumulag¢do de GEE na atmosfera de “tragédia dos
comuns globais”. Ostrom et al (1999, p. 281) identificam na biodiversidade, nas mudangas
climaticas e em outros servicos ecossistémicos, elementos pertinentes aos global commons. Sua
protecdo demandaria, de acordo com o0s autores, a atuacdo de instituicbes multinivel:
instituicOes atuantes nas escalas local, regional e global. No ambito destas ultimas, um papel

relevante cabe aos acordos globais.

A construcdo desses acordos significa a elaboracéo de principios, normas, regras e
procedimentos para a tomada de decisfes em torno das quais convergem as expectativas dos
agentes negociadores. Em torno desta construcdo se articula o conceito de Regime

Internacional, sobre o qual, longe de existir um consenso, reserva-se um debate na area da
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Economia Politica das Relagdes Internacionais. Neste debate, sdo confrontadas perspectivas
distintas e ndo raro conflituosas — ndo apenas sobre o conceito de regime, como também a
compreensdo sobre os fendmenos que podem origina-los. Tais perspectivas passando tanto por
tensdes politicas, geopoliticas, ideoldgicas, quanto por fatores vinculados as tradigdes de

pensamento sobre as quais as abordagens se constroem (HAGGARD e SIMMONS, 1987).

N&o cabe, no &mbito deste capitulo, discutir as diferentes abordagens sobre regime
internacional. Faz-se, todavia, necessario mencionar a existéncia de algumas abordagens gerais

sobre o conceito. Krasner (2012; [1982]) propde trés abordagens para o significado dos regimes:

“[A primeira delas, representada, por exemplo, por Young, 1982; 2011, vé] os
regimes como uma caracteristica disseminada por todo o sistema
internacional. Nenhum padrdo de comportamento pode sustentar-se por
qualquer periodo de tempo sem gerar um regime compativel. Os regimes e 0s
comportamentos sao inexoravelmente imbricados. [A segunda, representada
por] Susan Strange (1982) [considera] que regime é um conceito enganoso
que obscurece as relagdes basicas entre economia e poder. Strange [...] elabora
uma critica estrutural convencional que rejeita qualquer papel significativo
para principios, normas, regras e procedimentos para a tomada de decisdes.
[Finalmente, a terceira abordagem, que inclui Keohane (1982)] pode ser
classificada de “estruturalista modificada”, [aceitando] os pressupostos
basicos das abordagens estrutural-realistas, as quais pressupdem um sistema
internacional funcionalmente simétrico de Estados maximizadores de poder
agindo num ambiente anarquico” (KRASNER, 2012, p. 93-93).

Sem prejuizo para a proposta de Krasner, e considerando que a perspectiva de
Strange (1982) na realidade € uma critica ao conceito de regimes internacionais, Viola (2002)
prefere identificar “duas concepcdes gerais sobre os regimes internacionais: uma formal
(sentido estrito) e outra substantivo (sentido amplo) [...]” e se ater a0 que ha de comum nas

distintas visoes:

“de acordo com ambas as concepgdes, tais regimes sdo um sistema de regras,
explicitadas num tratado internacional pactuado entre governos, que regulam
as agdes dos diversos atores sobre o assunto” (VIOLA, 2002, p. 27-28).%

% Apreciag@es circunstanciadas sobre a literatura e sobre o debate a respeito de regimes internacionais podem ser
encontradas em Haggard e Simmons (1987) e Krasner (2012).
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O regime climatico seria, assim, uma forma especifica de regime internacional,
voltada ao tema das mudancas climaticas, buscando sua normatizacdo, regulamentacdo e
controle em escala transnacional. Especificamente, seus objetivos mais gerais incluiriam o

controle e a reducao das emissdes dos GEEs em escala global.

Bueno Rubial (2016) analisa os principios e normas que caracterizaram o regime
climético em dois periodos: entre 1990 e 2009, o Regime do Protocolo de Kyoto; e a partir de
2009, a emergéncia de um regime climético pds-Kyoto, que tem no Acordo de Paris um marco

nas negociacdes climaticas recentes.?’

Nesta secdo, sdo empregados dados sobre os perfis de emissfes dos agrupamentos
dos paises segundo a arquitetura do Protocolo de Kyoto, a fim de apresentar e discutir os
principios sob a égide dos quais vigeu o regime deste Protocolo. A analise é amparada em parte
em contribuicdes de autores que se debrucaram sobre o tema (VIOLA, 2002, 2009, 2010;
VIOLA e BASSO, 2016; BUENO RUBIAL, 2016).

A configuracéo inicial do Protocolo de Kyoto, expressa pela reunido dos principais
paises responsaveis historicamente pelas emissdes acumuladas de gas carbonico, responde,
portanto, exatamente a ideia de uma atribuicdo justa de responsabilidades pela mitigacdo dessas

emissoes.

Conforme é possivel observar pela Tabela 1, abaixo, esses paises do Anexo |
puderam, em grande parte por meio dos modos de desenvolvimento intensivos na queima de
combustiveis fosseis, angariar para si nada menos que 82,45% dos fluxos mundiais de riqueza
expressos pelo PIB — em comparacdo com os 17,55% que cabem a todos os paises do resto do
mundo, em 1990, ano-base com relacdo ao qual o Protocolo de Kyoto previa originalmente a

necessidade de reducdes das emissdes globais.

270 Protocolo de Kyoto e o Acordo de Paris pertencem as categorias de instrumentos que foram desenvolvidos
dentro do sistema das Nages Unidas em matéria de direito internacional a fim de permitir que os Estados
estabelecam entre si direitos e obrigagdes. Um protocolo (protocol) é um documento assinado ao final de uma
Convengdo, estabelecendo as intencfes acordadas entre os delegados das Partes; um acordo (agreement) € o
instrumento que tem sido utilizado como documento para selar as decisfes tomadas ao final de Conferéncias, como
é 0 caso das Conferéncias das Partes dentro da UNFCCC. Ambos os termos sdo utilizados de forma mais ou menos
livre e equivalente em negociagdes internacionais e de maneira menos formal do que a nocdo de tratado (treaty),
cuja ndo observancia deve ter consequéncias previstas no proprio tratado, como sansdes comerciais e multas, por
exemplo. Todos sdo termos que se referem a documentos que coroam decisGes tomadas em negociacdes
internacionais. As definicdes dos termos chave empregados nas colecfes de tratados das NacBes Unidas séo
encontradas em: https://treaties.un.org/Pages/overview.aspx?path=overview/definition/pagel_en.xml.



119

Tabela 1. Emissdes de CO, correntes e acumuladas, populagéo e Produto Interno Bruto, por
grupo de paises, reunidos segundo a arquitetura inicial do Protocolo de Kyoto (1990).

Acumuladas Correntes (1990) @~  Populagdo™  PIB™

(1850 - 1990) ® *

Anexo | @ 80,94% 65,35% 21,93% 82,45%

Resto do 19,06% 34,65% 78,07% 17,55%
Mundo
Fontes: Elaboracdo prépria a partir da base de dados da * CAIT, ** United Nations -
Department of Economic and Social Affairs e *** World Bank
NOTAS: @ Emissdes de CO,, excluindo AFOLU.

@ Paises do Anexo I, segundo a configuracdo original do Protocolo de Kyoto.

® Resto do Mundo: todos os paises do mundo, excluindo-se os integrantes do
Anexo | do Protocolo de Kyoto.

Por sua vez, a contribuicdo dos paises do Anexo | para as emissfes acumuladas de
CO- na atmosfera no periodo de 1850 a 1990 foi de 80,94%, contra 19,06% de todos os demais
paises. Além disso, a parcela da populacdo mundial que se beneficiou dessa riqueza a custa das
referidas emissbes € de 21,93% da populacdo mundial, sem contar com outras distor¢oes
distributivas desta “pegada carbOnica” que poderiam ser ainda maiores se eventualmente se
levasse em conta as desigualdades na distribuicdo dos beneficios do desenvolvimento dentro

desses proprios paises ditos desenvolvidos.

O crescimento econdmico intensivo em combustiveis fésseis € o principal motor
das emissdes acumuladas. Os paises componentes do Anexo |, como grande parte dos paises da
Unido Europeia, os Estados Unidos, o Canada, a Federacdo Russa e o Japdo, ainda sdo os
responsaveis pela maior parte dessas emissdes, 0 que sugere um dever moral desses paises nas

acOes de mitigagdo dessas emissoes.

Dessa forma, embora o problema das mudancas climéticas seja de natureza global,
a contribuicdo dos grupos de paises ndo é igual. Assim, um dos principios que fundamenta o

Protocolo de Kyoto é o da Responsabilidade Comum, porém Diferenciada.
Bueno Rubial (2016, p. 80) explica que:

“o regime climatico, seus propdsitos e principios, em particular o Principio de
Responsabilidade Comum, porém Diferenciada (PRCD) constitui um modo
de interpretar o caminho para cumprir 0 proposito no qual os paises
desenvolvidos deveriam ter a lideranca tanto em matéria de reducdo de
emissdes como de provisdo de meios para que 0s paises em desenvolvimento

pudessem gerar suas proprias a¢des climaticas”.
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Sampaio, Wold e Nardy (2003, p. 14-15) notam que o PRCD tem sua origem ja nos
principios de diversas negociacGes ambientais internacionais, por ocasido da Rio 92:

“Este principio tem sua formulagdo associada aos esfor¢os dos paises em
desenvolvimento para estabelecer critérios de compartilhamento da
responsabilidade internacional pela solugdo de problemas ambientais globais
gue levem em consideracdo a realidade socioecondmica dos diferentes
Estados. Historicamente, sua origem remonta as negociagdes travadas durante
a Conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1992, as
quais resultaram em sua inscricdo nos quatro documentos fundamentais
originados do encontro: a Declaragdo do Rio, a Agenda 21, a Convencgéo-
Quadro sobre Mudangas Climaticas e a Convencdo sobre Diversidade

Biologica”.

Esse principio é coerente com 0 que se observa em termos da contribuicdo dos
diferentes paises para as mudancas climéticas, conforme é possivel comprovar por meio de

diversas métricas.

Assim, é relevante que se note — ainda na Tabela 1 — que em 1990 os patamares das
emissdes correntes dos paises do Anexo | ainda se mostravam muito superiores aos dos paises
do resto do mundo. Deste modo, observa-se quéo significativa foi a escolha do ano de 1990
como ano-base com relagdo ao qual as reducdes das emissdes futuras deveriam ser computadas.
E, também, quédo significativa era a configuracdo do conjunto de paises que compunham o

Anexo | do Protocolo de Kyoto, ou seja, sua arquitetura.

Gracas a esforcos realizados por diversas instituicdes ao redor do globo, com o
desenvolvimento de métodos para inventariar emissdes correntes e contabilizar emissoes
acumuladas, € possivel conhecer as emissdes especificas de COz (excluindo-se AFOLU) — para
um periodo bem mais extenso. A Figura 16 apresenta as emiss6es acumuladas totais dos paises
do Anexo 1, excluindo-se AFOLU, individualmente, com o destaque para o papel dos Estados

Unidos e dos 28 paises da Unido Europeia para o problema.

A fim de se aquilatar as emissdes historicas de CO, é possivel recorrer a dados
disponiveis na base de dados do World Resources Institute, a j& mencionada CAIT, para o
periodo que vai de 1850 a 1990. EmissGes acumuladas historicamente neste periodo,
mensuradas para o0 gas carbonico, ndo sendo incluidas as emissdes associadas a agricultura, ao
setor florestal e a outros usos da terra (AFOLU), é uma métrica para a contabilizacdo das

emissdes associadas as mudancas climéticas que faz um sentido particular dentro do regime
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climético do Protocolo de Kyoto. Trata-se de uma abordagem para as negociacGes que leva em
conta o problema da queima de combustiveis fésseis, em especial nos paises de industrializacdo

pioneira e avancada.

Figura 16. EmissGes Acumuladas Totais de CO, (MtCOze), excluindo
AFOLU (1850 - 1990)
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Fonte: Elaboracéo propria a partir da base de dados da CAIT Climate Data Explorer. 2016.
Washington, DC: World Resources Institute. Disponivel em: http://cait.wri.org/historical

As emissdes acumuladas séo consideradas uma proxy da responsabilidade de cada
pais em relacdo as mudancas climaticas, uma vez que descrevem o total de emissdes historicas
de cada um deles. Assim, trata-se de uma métrica utilizada justamente para compreender a

extensdo da responsabilidade historica de cada pais pelo problema das mudangas climaticas?.

Sdo as emissOes acumuladas, década apos década, desde os principios da Revolugéo
Industrial na Inglaterra, mas que atingem um patamar sem precedentes a partir do segundo pos-

guerra—que conferem as mudancas climaticas seu carater de problema ambiental intertemporal.

No regime climatico do Protocolo de Kyoto, a responsabilidade por essas emissoes
acumuladas historicamente cabe ao conjunto de poluidores, ou seja, 0s paises que integram o
Anexo 1. A responsabilidade pela mitigacdo das emissfes correntes, todavia, precisaria ser

“distribuida” entre 0s paises que estdo em sua origem, pelo menos de acordo com o0 PRCD. O

28 Deve-se notar que essa medida pode variar segundo a data de inicio escolhida e segundo a inclusio dos diversos
tipos de gases e setores. Por exemplo, uma eventual exclusdo das emissBes associadas ao uso da terra, da
agricultura e da atividade florestal pode minorar substantivamente as emissdes de paises como o Brasil e a
Indonésia.
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Protocolo de Kyoto utilizou, primeiramente, as emissdes correntes para se basear nas reducdes.
Depois, alguns paises como Brasil e China reivindicaram o célculo com base na emissdo

historica quando as suas emissdes correntes comegaram a aumentar.
Observa-se que:

“Essa leitura foi enriquecida pelo Principio das Responsabilidades Histdricas,
originalmente enunciado pelo Brasil no contexto das negociagdes do
Protocolo de Kyoto, logo seguido pela China e pela India” (Bueno Rubial,
2016, p. 80).

Em outras palavras:

“Ele [o Principio das Responsabilidades Historicas] estd baseado na historia
de cada pais, relacionando o desenvolvimento econémico com 0 uso de
combustivel fossil no passado, seja para promover a Revolugdo Industrial, seja
para mover motores a explosdo, usados em transporte, ou para a geragao de
energia elétrica” (RIBEIRO, 2002, p. 78).

Figura 17. Emissdes Acumuladas de CO2 excluindo AFOLU (% global) (1850-1990)
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Fonte: Elaborag&o prépria a partir da base de dados da CAIT Climate Data
Explorer. 2016. Washington, DC: World Resources Institute. Disponivel em:
http://cait.wri.org/historical
A Figura 17, acima, mostra as emissoes totais acumuladas entre 1850 e 1990. Nota-

se, entdo, que os principais emissores correspondem — neste periodo — aos Estados Unidos e a
Unido Europeia, cujas contribuicdes chegam a 62,8% do total das emissdes globais de gas

carbonico (COy).

Como é possivel perceber, 0 uso dessa métrica que contabiliza as emissdes de CO>
(excluindo AFOLU) reforca a ideia de que, do ponto de vista das relacfes internacionais, 0s

paises que contribuiram de forma mais importante para as emissdes globais tenham
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responsabilidade diferenciada para promover as mudancas no sentido da desejada busca pela
baixa intensidade de carbono. Mais ainda, isso se aplica seja do ponto de vista do
desenvolvimento de tecnologias ou das inovacGes que propiciem a emergéncia ou a exploragédo
de trajetdrias tecnoldgicas (ou de novos paradigmas, como advogam alguns, de baixa emissdo
de GEE), seja na forma do financiamento de iniciativas que proporcionem essas alternativas,
ao lado — ainda — da promocéo de estilos de vida coerentes com esse fim. Esses indicadores
justificam e reforcam, portanto, dois principios de responsabilidade do regime de Kyoto: o

PRCD e o Principio das Responsabilidades Historicas.

E verdade, entretanto, que essa métrica ndo proporciona um quadro mais completo
— e mais complexo — do problema. Os GEEs néo se resumem ao CO: e suas fontes, eles vao
além da queima dos combustiveis fosseis. Observar outros indicadores e outras métricas ajuda
a entender que o fendmeno das mudancas climaticas é influenciado pelas emissfes de gases de

efeito estufa — que véo além do gés carbdnico.
Figura 18. Emissdes Acumuladas de GEE (%) incluindo AFOLU (1990 - 2012)
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Fonte: Elaborag&o prépria a partir da base de dados da CAIT Climate Data
Explorer. 2016. Washington, DC: World Resources Institute. Disponivel em:
http://cait.wri.org

Um exercicio possivel, por exemplo, é observar as emissdes acumuladas incluindo
0 uso da terra e a atividade florestal para os principais dez paises emissores para 0 periodo de
1990 a 2012 (correspondente ao ultimo periodo para o qual a CAIT disponibiliza os valores),
como proposto na Figura 18, acima. Observa-se que quase metade das emissdes acumuladas
entre 1990 e 2012 (48,56%) teve origem em apenas quatro paises/regides: os EUA, a China, a

Unido Europeia e a Federacdo Russa.

Ou seja, ja no periodo de vigéncia do regime climatico do Protocolo de Kyoto, uma
anélise mais completa das contribui¢cdes dos diferentes paises para o problema deixa evidente
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que compromissos de reducdo de emissdes centrados nos principais emissores historicos (ou
seja, 0s paises do Anexo 1), deixariam de fora uma quantidade demasiadamente grande das
emissdes. Viola (2010) ressalta que no regime de Kyoto apenas 20% das emissdes globais de

GEEs estariam cobertas.

Duas condigdes, entdo, colocam-se enquanto avangam as negociagdes no regime de
Kyoto: de um lado a evidéncia de que outros paises (fora do Anexo 1) comecaram a ter
contribuicdes muito substanciais para as emissdes globais. De outro, o fato de que enfrentar o
problema das mudancas climaticas requer grandes esforcos — e investimentos — em mitigacéo e
em adaptacdo nas economias dos paises em geral, e, sob esse regime climatico, em especial

naquelas dos principais responsaveis pelas emisses dos GEEs (VIOLA, 2010).

Essas condicGes explicam, pelo menos em parte, a razdo das dificuldades que
emergiram no panorama das negociacdes internacionais no percurso de uma historia de quase
trés décadas desde a criacdo do IPCC, em 1988. Algumas dessas dificuldades sdo encontradas
em momentos criticos das negocia¢des, como a situacao particular da Russia; a ndo ratificacdo
do Protocolo de Kyoto pelos Estados Unidos; a saida do Canada das negociacdes em 2011; e
os conflitos envolvidos na necessidade de se estabelecer metas obrigatorias de reducdo de gases
de efeito estufa pelos chamados paises emergentes a partir do momento em que suas emissées
passam a ser mais relevantes do que a de muitos dos paises que pertenciam ao chamado Anexo

I do Protocolo de Kyoto.?®

Com relacdo a situacdo da Russia, Bueno Rubial (2016) fala que, em troca de sua
ratificacdo do Protocolo de Kyoto, a UE teve que negociar o reconhecimento deste pais como
uma economia de mercado, 0 que era necessario para destravar seu ingresso na Organizacdo

Mundial do Comércio.

No que diz respeito as dificuldades colocadas pelos Estados Unidos, a autora aponta
que este pais se ressentiu da auséncia de outros paises relevantes, como a China e a india, nos
compromissos quantitativos de reducdo de emissdes sob a égide do Protocolo de Kyoto. Viola
(2002) nota que, embora tenha sido assinado por Bill Clinton em 1997, ndo foi imediatamente
apresentado para ratificacdo pelo Senado norte-americano, a fim de dar tempo para tratativas
internacionais, numa tentativa de ganhar adesao de paises emergentes, tendo sido revogada em

2001 por George W. Bush. Sua elei¢cdo no ano anterior coroou uma plataforma que atribuia um

2 0 Anexo | retne os paises industrializados membros da Convengdo do Clima da ONU que tinham metas
obrigatorias de reducdo das emissbes de GEE, aos niveis de 1990.
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papel importante dos combustiveis fésseis para o crescimento do pais e que, do ponto de vista
das negociages climaticas, reforcava a decisdo politica da néo ratificacdo do Protocolo pelos
Estados Unidos e que deixava claro que ndo aceitaria que toda a responsabilidade ficasse com
o0s paises desenvolvidos (BUENO RUBIAL, 2016; VIOLA, 2002).

Os mecanismos de mercado, que caracterizaram o Protocolo de Kyoto, como o
mercado de carbono, ndo foram incentivos suficientes para a participa¢éo do pais. 1sso, embora
tenha sido um negociador norte-americano, Tim Wirth (senador ambientalista do Colorado,
entdo subsecretario de Estado para Assuntos Globais da Casa Branca), quem propds —em 1996,

na COP 2 de Genebra — a ideia de cotas negociéveis de emissdo de carbono (VIOLA, 2002).

Os EUA alegaram que a arquitetura do Protocolo de Kyoto, com o PRCD e a
designacdo de um conjunto restrito de paises com responsabilidades obrigatorias no Anexo |,
constituiria um regime ineficiente e pouco robusto em comparacdo com seus equivalentes no
Protocolo de Montreal, que entrou em vigor em 1989. Este Gltimo, voltado ao banimento das
substancias que comprometem a camada de o0z6nio, embora também reconhecesse uma
diferenciacédo entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, contemplava a¢@es concretas
para todas as partes, com um cronograma restritivo e ndo somente para um conjunto de Estados
(BUENO RUBIAL, 2016, p. 80-81).

Em 2009, Barack Obama encaminhou o Protocolo para ser ratificado pelo Senado
americano. Para os EUA h4, ainda, mais um entrave: o acordo ideal, assim como Kyoto, é
“legalmente vinculante”, ou seja, tem peso de lei e deve passar pelo legislativo dos paises. Esta
foi uma das razdes, conforme afirma Ferreira (2011), pelas quais o Protocolo de Kyoto néo teria

sido aprovado no Senado do pais.

No que tange ao posicionamento do Canadéa, de acordo com Schmeller (2011), em
dezembro de 2011, o Canada se retirou do Protocolo de Kyoto, apds o término da Conferéncia
das Partes em Durban, sob a alegacdo de que se permanecesse no Protocolo o pais estaria
ameacado a pagar multas no valor de 14 bilhdes de dolares por ndo ter cumprido as metas de
reducdo de GEEs. Ademais, 0 pais depende da extracdo de minerais, dentre eles o petrdleo, em
especial de uma fonte ndo convencional (as areias betuminosas), cujas atividades de extracéo e
refino emitem altas concentragdes de dioxido de carbono e outras substancias poluentes. Outra
razao apontada pelo autor sobre a posi¢cdo dos EUA, foi o fato de que os maiores emissores de

GEEs, China e Estados Unidos, ndo aderiram ao Protocolo.
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Essas dificuldades podem ser mais bem compreendidas quando se considera a
historicidade do fendmeno que estd na origem das mudancas climaticas, qual seja 0 avango da
sociedade industrial alimentada energética e materialmente por insumos fosseis. O fato de que
a maior parte dos estoques de GEEs foi acumulada a partir de fluxos que tiveram origem nos
paises que se industrializaram primeiro est na origem, como ja observado anteriormente, da
arquitetura do Protocolo de Kyoto, que colocou esses paises no referido Anexo I, congregando

aqueles que deveriam ter acdes obrigatorias para a mitigacdo das mudancas climaticas.

Entretanto, o fendmeno historico é dinamico e, na medida em que outros paises
avancam em seus processos de industrializagdo, modernizam sua agricultura e promovem 0
avanco da exploracdo de seus territorios — incluindo a troca de florestas por pastagens ou por
agricultura —, suas emissdes correntes se tornam mais importantes. Ao longo de alguns anos,
suas emissdes acumuladas também avancam. A mudanca nos perfis de emissdo de paises que
estavam fora do Anexo 1 na arquitetura do regime climatico de Kyoto se coaduna com novas
articulacdes entre as Partes, colocando em questdo, como serd visto na proxima secdo, sua

eficécia, sua robustez e até mesmo seus principios.

4.2. Novos perfis de emissdes e a emergéncia de um novo regime climético

As razdes para a ineficacia e para a falta de robustez do regime climatico de Kyoto
tém relacdo com o ndo engajamento de grandes emissores e com a ndo ratificacdo do Protocolo
por essas partes, conforme mencionado na secdo anterior. Neste sentido, os resultados
observados neste trabalho corroboram a analise de outros autores (GUPTA, 2012;
BERNAUER, 2013; AFIONIS, 2017).

Considerando que mudangas em principios e normas significam mudancas nos
préprios regimes internacionais, como propde Krasner (2012), cabe examinar o caso das
mudangas que se desdobram a partir de articulacbes de forcas que se coadunam com as
mudangas nos perfis das emissdes de agrupamentos de paises. 1sso, para além do horizonte
criado pelo Protocolo de Kyoto, o qual deveria expirar em 2012, mas que ganhou uma dilatacéo

de prazo até 2015. E neste sentido que esta se¢do é articulada.

Os conflitos que surgem entre as Partes tém a ver com o ganho de importancia das
emissdes correntes (totais ou absolutas) e acumuladas recentes de alguns paises que ficaram
fora do Anexo 1. Alguns aspectos das mudancas recentes nos perfis de emissdo de gases de

efeito estufa podem ser observados pela contribuicdo dos principais paises para as emisses
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totais, incluindo AFOLU, na Figura 19, que mostra os dez maiores emissores, apresentados
como nove paises e mais uma regido, a Unido Europeia, composta por 28 paises°, num total,

portanto, de 37 paises.

Figura 19. Emissdes anuais de GEE, incluindo AFOLU* (2012)
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Fonte: Elaboragéo prépria a partir da base de dados da CAIT — Climate Data
Explorer. 2016. Washington, DC: World Resources Institute. Disponivel em:
http://cait.wri.org/historical

NOTA: os nimeros em destaque correspondem aos valores acumulados.

Os dados referem-se as emissdes anuais totais, conhecidas também como emissdes
absolutas. As emissdes absolutas correspondem as emissdes correntes de cada um desses paises,
ou seja, a quantidade de GEEs emitida pelo pais (medida em MtCO2e) naquele ano. E, portanto,
um conceito de fluxo. O conceito de emissdes absolutas (ou anuais totais ou ainda correntes) é
relevante porque seu cOmputo ajuda — através do tempo — a explicar as concentracdes

atmosféricas de GEEs. Essas concentragdes, também reportadas em MtCOze, constituem o

% “Unido Europeia 28” corresponde a atual configuracdo de paises que integram a UE em sua configuragéo
econdmica e politica. Integram o grupo: Alemanha, Austria, Bélgica, Bulgaria, Chipre, Croacia, Dinamarca,
Eslovéquia, Eslovénia, Espanha, Estdnia, Finlandia, Franca, Grécia, Hungria, Irlanda, It&lia, Letbnia, Lituania,
Luxemburgo, Malta, Paises Baixos, Poldnia, Portugal, Reino Unido, Republica Tcheca, Roménia e Suécia (para
outras informacdes, cf. site oficial da Unido Europeia: https://europa.eu/european-union/about-eu/countries_pt).

31 Agricultura, Floresta e Outros Usos da Terra (AFOLU) representam o conjunto de “setores” que responde por
cerca de um quarto das emissdes antrépicas liquidas de GEE, sendo que as principais causas na origem dessas
emissdes sdo: i) o desmatamento; ii) as emissfes agricolas de manejo do solo e de nutrientes; e iii) a pecuéria
(IPCC, 2014).
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estoque desses gases na atmosfera, cujo aumento ao longo do tempo € o responsavel pelo
fendmeno das mudancas climéticas induzidas por a¢6es antropicas (IPCC, 2007).

Deste modo, se os grandes emissores de GEEs ao longo da historia desempenharam
um papel fundamental até agora para as mudancas climaticas, novos poluidores passam a

contribuir, substantivamente, para a determinagéo do clima do planeta no futuro.

E possivel constatar, analisando o gréfico, que trinta e sete paises eram, em 2012,
0s responsaveis por 69,7% das emissdes globais de GEEs. Esses paises, neste mesmo ano,
respondiam por 78,6% do PIB global e abrigavam pouco mais de 61,8% da populacdo mundial.
Jaem 2012, a China aparecia como o principal emissor global de gases de efeito estufa. A india
foi, naquele ano, o quarto emissor global — atras da Unido Europeia (28 paises). A lista segue,
na seguinte ordem: Federacdo Russa, Indonésia e Brasil (que ficou, portanto, como o sétimo

maior emissor).

Com o ganho de importancia dessas emissdes, 0 PRH que também reforcava o
PRCD sob o regime de Kyoto, perde sua for¢a. Ribeiro destaca que:

“Paises industrializados depois da Segunda Guerra Mundial [...] possuem uma
responsabilidade menor que os paises da Primeira Revolucdo Industrial, ja que
emitiram muito menos gases-estufa do que os demais industrializados. N&o
por acaso, [...] ndo estdo entre os paises do Anexo 1. A eles, porém, certamente
caberd alguma restricdo de emissdo nos proximos anos. 1sso decorre tanto do
avanco da industrializacdo em seus territorios, que em geral alojam etapas da
produgdo internacionalizada mais poluentes ou intensivas em consumo
energético, quanto da pressdo dos Estados Unidos, o principal opositor da
exclusdo do controle de emissGes de gases-estufa por esse conjunto de paises.
Alias, baseando-se nessa distingdo justificam sua recusa em ratificar o
Protocolo de Kyoto” (RIBEIRO, 2002, p. 78).

Para que se evite um nivel dramatico de mudancas climaticas, seria necessario, de
acordo com o AR5, que o nivel de aquecimento global ndo ultrapassasse 2°C. Neste sentido, é
evidente que todos os paises identificados responsaveis pela maior parte das emissoes

precisariam urgentemente reduzi-las.

As dificuldades ja mencionadas — a oposi¢do dos Estados Unidos, a retirada do
Canada e outras posicoes reticentes de paises integrantes do Anexo | — constituem resisténcias
a esses principios, que regeram as negociagdes internacionais sobre as mudancas climaticas no

periodo de vigéncia do Protocolo de Kyoto.
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Analisando as mudangas em curso ao longo das negociagdes climaticas recentes,
Viola (2002) salienta que essas dificuldades devem ser compreendidas, também, como uma
disputa pela lideranca no regime climatico. O papel da lideranca é elucidado pelo autor, que
destaca sua necessidade no @mbito do regime de mudanca climatica no sentido de impulsionar

0 processo de negociacdes e de sustentar o regime (VIOLA, 2002, p. 30).

Ora, se a existéncia e a estabilidade de um regime internacional sdo resultados da
manifestacdo de um Estado ou de uma coalizdo de forcas hegemdnicas que conferem ao regime
suas caracteristicas de robustez e de eficacia, como prop6e Krasner (2012), o engajamento de
diferentes paises no regime internacional envolve — necessariamente — algum grau de disputa
pela lideranga. No caso do regime climatico do Protocolo de Kyoto, observam-se varias
coalizdes de interesse ao longo dos processos de negociacdo, ensejando clivagens e

alinhamentos, inclusive a disputa pela lideranca nos rumos das negociacgdes (VIOLA, 2002).

Isso aconteceu com a Unido Europeia, de acordo com Bueno Rubial (2016, p. 81),
enquanto vigeu o Protocolo de Kyoto. A EU exerceu um papel de lideranca em sucessivas
Convenc0es das Partes. Essa estabilidade do regime climatico do Protocolo de Kyoto comegou
a se fragilizar, ainda de acordo com a autora, quando os Estados Unidos se mostraram
interessados, sob a presidéncia de Obama, a participar ativamente das mudancas das regras e a
uma reinterpretacdo dos principios (PRCD e PRH) desse regime.

Em 2009, quando da COP 15, de Copenhague, um novo conjunto de for¢as comeca
a se aglutinar, conforme observa Viola (2010). Diante da discussdo sobre ampliacdo das
responsabilidades dos paises emergentes, 0 BASIC tomou forma: Brasil, Africa do Sul, india e
China, paises que apresentaram taxas de crescimento recentes importantes (assim como a
Federacdo Russa que, juntamente com os anteriores compde o BRICS - sigla sugerida por Jim

O”Neill, economista do banco Goldman Sachs em 2001).

Desta forma, a onda de crescimento econdmico, que atingiu uma parte dos paises
que integravam o que foi chamado na tabela anterior de “Resto do Mundo”, levou também a
uma mudanca da configuracdo dos paises em termos de suas contribuicdes para as emissoes

globais, como se evidencia na Tabela 2.
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Tabela 2. Emissdes de CO», correntes e acumuladas, populacéo e Produto Interno Bruto, por
grupo de paises, numa configuracio “pds-Kyoto”

Indicadores

Grupos de paises em Emissées Emisses Populagio™ PIB™
configuracoes “possKyoto™ = N RN o Correntes (2012) ©*
(1850 - 2012) ®*
Anexo | @ 68,59% 44,82% 18,09% 63,25%
“ RestodoMundo1®  31,41% 55,18% 81,91% 36,75%
% Anexo | (excluindoa  61,08% 39,73% 16,07% 60,34%
csn Federacédo Russa)
= BRICS 14,70% 41,28% 42,52% 20,58%
8 BASIC @ 7,19% 36,19% 40,50% 17,66%
Resto do Mundo 11 ®  24,21% 18,99% 41,41% 19,08%

Fontes: Elaborac&o propria a partir da base de dados da * CAIT, ** United Nations - Department of
Economic and Social Affairs e *** World Bank

NOTAS: @ Emissdes de CO,, excluindo AFOLU.

@ Paises do Anexo |, segundo a configuracdo original do Protocolo de Kyoto.

© Resto do Mundo I: todos os paises do mundo, excluindo-se os do Protocolo de Kyoto.

) BASIC — Brasil, india, China e Africa do Sul

® Resto do Mundo Il = Total de Paises — [(ANEXO | — Federacdo Russa) + BRICS]

Observando as emissfes do BRICS, nota-se que, no ano de 2012 — o0 mais recente
para o qual as informagOes estdo disponiveis —, esse conjunto respondeu por 41,28% das

emissdes correntes, embora por somente 14,7% das acumuladas.

As contribuigdes diferenciadas dos blocos de paises para as emissdes correntes e
acumuladas evidenciam a crescente participacdo dos também chamados paises emergentes para
os fluxos correntes de emissdes de GEE em geral, e de CO2 em particular. Essa mudancga no
perfil das emissdes constitui um forte argumento nas negociacdes internacionais para que esses

paises assumam metas obrigatorias de redugdo dessas emissdes.

Essa reorganizacdo de paises em blocos também significou a aproximacéo, ou,
como sugere Viola (2010), uma nova coalizao de forcas que produziu o Acordo de Copenhague

que, conforme aponta o autor:

“[...] declara que é necessario evitar o aumento de 2°C da temperatura média
da Terra e deixa o anexo final em branco para que os paises definissem até o
fim de janeiro de 2010 quais as metas de mitigagdo a que se comprometeriam”

(VIOLA, 2010, p. 19).

Viola (2010) salienta que, engquanto o regime de Kyoto cobria somente 20% das
emissdes globais de GEEs, no Acordo de Copenhague essa cobertura chegava a 80%,

fundamentalmente em razo de um maior nimero de paises apoiadores, incluindo EUA, UE,
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Japao, Canada, Australia, Coreia do Sul, China, india, Brasil, Africa do Sul e Indonésia. Embora
ndo tendo sido legalmente vinculante, veio a se tornar a base para o novo acordo global,

estabelecido cinco anos mais tarde, em Paris.

Este foi o momento, 2009, e Copenhague, o lugar, que marcaram o inicio da
mudanga na arquitetura do que veio a ser um novo acordo climéatico p6s-Kyoto e no regime

climético. No novo regime, inclusive, é estabelecida uma nova relagdo de lideranca:

“De 1992 a 2009 a lideranga europeia plasmou sua abordagem “de cima para
baixo” com compromissos de mitigacdo estabelecidos pelo regime [climético]
para os Estados concretizados no Protocolo de Kyoto para 0s paises
desenvolvidos. O compromisso internacionalmente assumido permitiu a
Unido Europeia distribuir o peso de sua autoproclamada lideranga
internacional entre seus Estados — ‘Partes’- por meio de um sistema solidario
de reducdo de emissdes, com um papel relevante para 0 mercado e movido
por alguns atores que tiveram papel prioritario como a Alemanha e a Gré-
Bretanha” (BUENO RUBIAL, 2016, p. 81).

A desestabilizacao do regime de Kyoto em 2009 se deu pela determinacéo dos EUA
em desempenhar um papel em sua discussdo, questionando a interpretacdo europeia do regime
e apontando para o estabelecimento de metas determinadas voluntariamente pelas Partes — as
NDCs. Essa nova abordagem para a acdo climatica foi consolidada no Acordo de Paris
(AFIONIS, 2017).

Para chegar ao documento do novo acordo, as Partes tiveram cerca de dois anos
para decidir e apresentar suas NDCs, de modo que, ao longo do ano de 2015, a maioria das
partes ja havia submetido suas NDCs, que foram discutidas na 212 Conferéncia das Partes
(COP-21) da UNFCCC, ocorrida em Paris entre 30 de novembro e 12 de dezembro de 2015.%

O documento final que sela as negociagdes da COP21 foi chamado de Acordo de

Paris (Paris Agreement), cujas determinagdes incluem:

e “Deter o aumento da temperatura global média do planeta abaixo de 2°C acima dos

niveis pré-industriais e empenhar esforcos para limitar o aumento da temperatura a

32 Até 0 momento (15 de agosto de 2022), 194 Partes apresentaram ao Secretariado da UNFCCC. O Acordo de
Paris estabeleceu, em seu § 13°, que as partes deveriam apresentar suas contribui¢des (INDCs) “well in advance
of COP 22, in Marrakesh” (UNFCCC, 2016).
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1,5°C acima dos niveis pré-industriais, reconhecendo que isso reduziria
significativamente os riscos e impactos da mudanca climatica;

e “Aumentar a habilidade para adaptagcdo aos impactos adversos das mudancas climaticas
e estimular a resiliéncia climatica e o desenvolvimento com baixas emissfes de GEEs,
de uma maneira que ndo ameace a producao de alimentos;

e “Tornar os fluxos monetarios consistentes com um caminho direcionado a redugao das
emissoes de GEEs e ao desenvolvimento resiliente do ponto de vista climatico”
(NACOES UNIDAS, 2015).

Bueno Rubial (2016) considera a abordagem um sucesso oriundo da alianga entre
os Estados Unidos e o grupo BASIC, que se manteve desde Copenhague, em 2009, até Paris,
em 2015.

O “sucesso” do novo regime, entretanto, estd longe de ser um consenso entre
analistas bem-posicionados. Viola e Basso (2016), por exemplo, consideram que a coaliz&o dos

paises do BRIC se mostrou conservadora:

“The four countries have been conservative climate players. Their INDCs, for
instance, should be a lot more ambitious in order to put the world on track of
keeping close to 1.5°C increase in global average temperature by 2100. They
all should present more ambitious standings: China and India due to the
current weight of their emissions in total global emissions; Russia due to its
historical contribution to the increase of GHG concentration in the
atmosphere; and Brazil due to its potential of further decreasing emissions
and its alleged climate leadership. Their commitment to decarbonization
should transcend the multilateral climate regime: further involvement with
other multilateral fora, such as the International Renewable Energy Agency
(IRENA) —whose creation was opposed by the four countries; yet later, China,
India and Russia became members — and with decarbonization measures
promoted by G20. These would be important signs of change in perspective
regarding the issue” (VIOLA e BASSO, 2016, p. 18).

De uma posicao privilegiada, como delegado de um governo de pais desenvolvido
na Conferéncia de Paris, Dimitrov (2016) observa cenas de negociacao da diplomacia climética
“behind closed doors”. Dessas sessOes, permitidas apenas a poucos negociadores
governamentais — cerca de quatro por pais, sem a participacao da sociedade civil —, emergiram
consensos sobre questdes candentes do contencioso, incluindo o objetivo global de longo-prazo,

o0 nivel de ambicao politica do acordo, o carater legalmente vinculante das a¢des de politica em



133

nivel nacional, o financiamento e a evolucdo do regime ao longo do tempo. Também,
evidentemente, os exatos termos empregados na redacdo do acordo. Chama a atengdo uma das

observacdes do autor sobre o acordo:

“The PA [Paris Agreement] is weaker on the long-term global goal, adaptation
policy, compensation for loss and damage, and technology transfer. Crucially,
the PA locks specificity on the international division of labor for reducing
emissions. The sharing of responsibility has been a central challenge in global
negotiations” (DIMITROV, 2016, p. 8).

Apesar dessas fraquezas, o autor ainda considera que o Acordo de Paris pode ser
considerado um sucesso politico — “a diplomatic breakthrough” —, porque levou ao sucesso na
formacdo de um novo regime climético internacional. Este resultado explica-se, ainda na visdo
do autor, por trés fatores chave. O primeiro diz respeito ao acordo bilateral entre Estados Unidos
e China, que teria provocado um salto no processo das Nac¢des Unidas, evocando a nocgdo de
“club approach”.®®* O segundo fator seria a evidéncia da exceléncia das habilidades
diplomaéticas do pais anfitrido, a Franca, que teria demonstrado “timing, pacing, sequencing
and coordination of sessions, as well as the strategic rethoric [...] that [made French credited]
for enabling success (DIMITROV, 2016, p. 9). E, finalmente, o terceiro fator chave teria sido
uma mudanca cognitiva geral entre as delega¢cdes negociadoras, que poderia ser apreciada pela
boa aceitacdo e incorporacdo dos discursos do crescimento verde e das solugdes win-win: o
argumento de que as politicas climaticas podem trazer beneficios econdmicos teria sido
estrategicamente persuasiva, afetando as preferéncias de politica e alterando os calculos sobre
custo-beneficio, de modo a engajar as Partes em discursos favoraveis a transformar suas

intengdes declaradas em Paris em planos nacionais (idem).

A caracteristica de bottom up é apontada pelo vice-presidente do Working Group

I11 do IPCC como parte de um movimento em que:

“International negotiations on climate change control are moving away from

a global cooperative agreement (at least from the ambition to achieve it) to

33 A abordagem de clube, Club Approach, constitui uma contribuigdo recente baseada na Teoria dos Jogos para as
negociacdes que envolvem muitos players com base na apresentacdo de intengbes de mitigacdo de GEE. Num
trabalho representativo, Heal e Kunreuther (2017) sugerem centrar as negocia¢@es climéaticas em pequenos grupos
(clubs). Nessas negociagdes, 0s agentes podem ter seus comportamentos explicados a partir da expectativa de
serem seguidos por outros negociadores. Um dos casos discutidos pelos autores é o do “US-China Joint
Announcement on Climate Change”, de 2014.
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adopt a bottom-up framework composed of unilateral pledges of domestic
measures and policies” (CARRARO, 2016, p. 175).

A abordagem das NDCs, apresentadas voluntariamente pelas Partes, esta no cerne
do argumento segundo o qual o novo regime climatico — que nasce a partir da COP 15 — pode
ser caracterizado como bottom up, enquanto o regime anterior, que vigeu entre 1992 e 2009, foi
do tipo top down (BUENO RUBIAL, 2016; CARRARO, 2016; AFIONIS, 2017; HEAL e
KUNREUTHER, 2017).

As contribuicdes nacionais (NDCs) de cada pais devem envolver a mitigacdo das
mudancas climaticas, a promoc¢édo de medidas de adaptacéo e, ainda, a geracdo de oportunidades
econémicas. Os analistas concordam que ainda ndo ha como dizer em que medida poderéa haver,
contudo, a conciliagdo entre competicdo e cooperacao entre 0s paises na busca por um futuro
possivel sob as mudancas climaticas (BODANSKY, 2016; CARRARO, 2016; DIMITROV,
2016; HEAL e KUNREUTHER, 2017).

4.3. Velhos e novos conflitos no regime climatico pos-Kyoto

Sugere-se, aqui, a utilidade de trés outras métricas para caracterizar as mudancas de
regime climatico e apontar alguns possiveis conflitos que tenderiam a se cristalizar,

demandando eventualmente esforcos de negociacao e solugoes.

Duas dessas métricas sdo propostas para avaliar e compreender as emissdes dos
diferentes paises/regiGes em termos de sua intensidade de emissdes: uma delas com relacdo a
intensidade de emissBes do Produto Interno Bruto (PIB) (ton CO2e/milhdes de US$ de PIB) e
outra as emissdes provenientes do consumo de energia fossil. A terceira, relevante do ponto de
vista historico, tem a ver com a contribuig&o de cada pais para o acimulo (ou estoque) de GEEs

na atmosfera. Vamos a elas.

Do ponto de vista do nivel de emissdes de GEEs por PIB, trata-se de uma métrica
comum para a intensidade de emissdes. E Gtil, particularmente, quando sdo examinadas as

possibilidades de descarboniza¢do de uma economia nacional ou de um sistema energético.

A Figura 20 apresenta a intensidade de emissdes totais de GEEs e as emissoes
energéticas de GEEs do PIB para os dez principais paises emissores. As médias mundiais para

as emissdes totais pelo PIB e médias mundiais de emissdes provenientes do consumo de
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energias fosseis sdo, respectivamente, de 508,8 e de 375,2 toneladas de GEE (tCO.¢) por milhdo

de US$ de PIB. Conforme se observa, as intensidades variam entre os paises.

Observa-se, ainda, que Indonésia, Russia, China, Brasil e Canada séo os paises que
estdo acima da média mundial em termos de emissdes totais de GEE por PIB. Entretanto,
quando se trata das emissBGes provenientes do consumo de combustiveis fosseis, os dados
mostram que RUssia, China e Canadé estdo acima da média mundial, enquanto os 34 demais

paises estdo abaixo da média mundial.

Figura 20. Intensidade de emissdes totais / PIB e de emissfes provenientes do consumo de
combustiveis fosseis para os 10 maiores emissores (2012)
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir da base de dados da CAIT Climate Data Explorer. 2015.
Washington, DC: World Resources Institute. Disponivel em: http://cait.wri.org

O que explica essas diferengas tem a ver com fatores gerais — no caso, a quantidade
de emissBes do pais e o tamanho da economia medida pelo seu PIB —, mas, 0 mais relevante
depende de fatores especificos, como o0 mix de fontes energéticas na matriz primaria do pais e
a intensidade do uso de fontes fosseis para a geracdo de eletricidade e de calor, para a

manufatura (industria) e para o transporte.

Isso explica, logicamente, porque muitos paises direcionam suas politicas, seus
planos e iniciativas associadas, para a reducdo de emissdes — focalizando aquelas relacionadas
a oferta interna e ao consumo de energia -, enquanto outros devem esforcgar-se para reduzir as
emissdes associadas a outros aspectos de sua economia. Nos casos da Indonésia e do Brasil,
por exemplo, cujas intensidades de emissGes tém estado fortemente associadas ao
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desmatamento e as mudangas no uso da terra, esses devem ser, evidentemente, focos

privilegiados, embora ndo necessariamente exclusivos, de suas politicas.

Conforme pode-se observar na Figura 21, abaixo, as emissfes totais de gases de
efeito estufa dos paises emergentes tornaram-se relevantes a ponto de ser muito dificil nas
negociacdes internacionais manter os chamados BRICS (Brasil, Russia, india, China e Africa

do Sul) com metas puramente voluntérias num novo regime pés-Kyoto.

Figura 21. Emissoes totais de GEEs (MtCO2e) excluindo AFOLU (2012)
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FONTE: Elaboragdo propria a partir da base de dados da CAIT Climate Data Explorer. 2016.
Washington, DC: World Resources Institute. Disponivel em: http://cait.wri.org/historical

Esses paises, que passaram por um periodo de crescimento acelerado — anterior a

crise de 2008 —, viveram uma mudanca radical no perfil de suas emissdes de GEE.

Enfim, ao se considerar as mudancas trazidas pelo avanco da industrializacdo sobre
a composicdo recente das contribuicdes dos paises em desenvolvimento (ou emergentes) para
as emissdes correntes de GEE, concorda-se aqui que 0s arranjos entre 0s paises em termos de
atribuicdo de responsabilidades sobre as emissdes acumuladas vdo se tornando
progressivamente defasados. Portanto, as métricas apontadas permitem reforcar a ideia de que

o0 regime climatico de Kyoto se tornou ineficaz, além de ndo poder ser considerado robusto.

Ainda que se considere a importancia dos estoques historicos para uma distribuicao
justa de responsabilidades entre os paises, o vertiginoso aumento dos fluxos recentes desses
gases a partir do avango da industrializagdo no mundo emergente recoloca a questdo da
obrigatoriedade para 0s ajustes necessarios nos paises em desenvolvimento. Encontra-se ai,
portanto, uma forte evidéncia para as mudangas de regime climatico para as negociacoes,

conforme ja observado anteriormente.

Entretanto, outras consideracdes sdo pertinentes quando se consideram outras

métricas. Na Figura 22 observamos as emissdes totais de GEE per capita.
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Esse indicador per capita permite aquilatar de outra forma as contribui¢des por pais.
Observe-se que, com essa métrica, a ordem dos dez maiores emissores se altera
consideravelmente. Entre os dez principais emissores absolutos, apenas dois tém emissdes per
capita abaixo da média mundial, o México e a india. Canada, Estados Unidos e a Federac&o
Russa emitem mais que o dobro da média global, que ¢é de 6,76 tCO-e per capita. Além disso,
as emissdes per capita da India, representam apenas um terco da média global.

Figura 22. Emissdes totais per capita de GEE, incluindo AFOLU (tCOze per capita),

em 2012.
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Fonte: Elaborag&o propria a partir da base de dados da CAIT — Climate Data Explorer. 2016.
Washington, DC: World Resources Institute. Disponivel em: http://cait.wri.org/historical
NOTA: “Mundo” corresponde as emissdes médias mundiais.

Essas métricas — emissdes correntes (absolutas totais e per capita) — sdo relevantes
tanto para a compreensédo dos perfis das emissfes dos paises/regides (cruciais nas negociacdes
internacionais), quanto para deslindar elementos relevantes para identificar regides prioritarias
para a implementacdo de politicas que visem a reducdo das emissdes. Enfim, sdo métricas que
apontam para paises/regides que poderiam ou deveriam ser pioneiros na descarbonizacéo de

suas economias.

Além disso, deve ficar claro que um argumento que continua pertinente é o de que
as emissfes histéricas — ou seja, as acumuladas que respondem pela maior parte da
concentracdo desses gases na atmosfera — sdo resultado dos processos de desenvolvimento
industrial original, concentrados, por sua vez, nos paises do Anexo I no regime de Kyoto. Essas
contribui¢des historicas continuam a explicar as concentracfes atmosféricas de GEE e, por esta
razdo, o PRCD ainda faz sentido. As mudancas nas emissdes correntes, ou seja, nos fluxos de
CO2¢ que vdo sendo acumulados a partir do periodo mais recente, embora importantes e
merecedoras da mais alta atencdo, ndo mudam essa realidade a ponto de revogar a

responsabilidade daquela pequena parcela da humanidade que tanto se beneficiou até entao.

Todavia, essa realidade que salta aos olhos do observador ndo esgota as
possibilidades analiticas que se abrem ao se examinar os indicadores apresentados na Tabela 2,
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do inicio da segunda secdo deste capitulo. Observem-se, por exemplo, os dados relativos, ainda,
as emissdes correntes, a populacao e ao PIB.

Quanto as emissdes correntes, embora as contribuicées dos BRICS tenham sido
expressivas, se recolocarmos a Federagdo Russa no grupo dos poluidores mais antigos,
beneficiarios histéricos da queima dos combustiveis fosseis, temos que as emissdes correntes
dos paises do Anexo | (44,82%) ainda superam — de forma significativa —a dos paises, digamos,
BASIC (36,19%). Essa queima tem favorecido uma parcela relativamente pequena da
populacdo mundial (os nimeros correntes indicam pouco mais de 18%), contra os 40,5% da
populagdo mundial correspondente aos BASIC (novamente, sem levar em conta os problemas
distributivos internos aos paises). O PIB de 2012, como se pode notar, ainda ficou concentrado
fortemente nos paises do Anexo 1, que detiveram 63,25% do montante global, enquanto os
BASIC detiveram apenas 17,66% do total.

A maior importancia relativa das emissdes correntes para os paises do BRICS e do
BASIC precisa ser avaliada levando em conta as tendéncias mais recentes da diviséo
internacional do trabalho, com o estabelecimento de plantas industriais nesses paises, que
recebem investimentos de multinacionais provenientes dos paises centrais, com 0
desenvolvimento — de forma muito desigual entre esses paises — de etapas de manufatura dentro
das chamadas cadeias produtivas globais. Como se sabe, as estratégias locacionais dessas
empresas envolvem a busca por fatores como a médo de obra qualificada ou, por vezes,
simplesmente mais barata, a disponibilidade de recursos energéticos e fontes de matéria-prima,
além do acesso a mercados locais. Também sdo atraidas por aspectos regulatérios e de policy,
como incentivos fiscais, baixa regulamentacdo ambiental e do trabalho, oferecimento de

infraestrutura e outros beneficios pelos governos locais, dentre outros (FEENSTRA, 1998).

Algo anélogo poderia ser dito com relacdo aos determinantes locacionais de
empreendimentos intensivos em emisses de GEE. A este respeito, tem sido produzida uma
literatura dedicada ao que se convencionou chamar “vazamento de carbono” — carbon leakage.

De acordo com Eichner e Pethig (2011, p. 767):

“Qualquer politica nacional para reduzir emissdes arrisca a aumentar os custos
domeésticos da energia e entdo propicia a expansao das firmas em paises que
ndo se engajam em tais politicas. Por esta razdo, os esforcos dos primeiros
paises serdo compensados em alguma medida pelo crescimento das emissdes

Nnos paises lenientes”.
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Isso implica a necessidade de politicas domesticas em todos os paises para a
reducdo das emissfes. Num contexto em que apenas alguns paises adotem politicas para esse
fim, aqueles que ndo o fizerem poderdo se tornar “paraisos” para investimentos em setores
intensivos nessas emissdes. Em tal contexto, pelo menos parte das emissGes produzidas nos
territdrios que recebem esses investimentos ndo estdo associadas a bens que serdo consumidos

nesse proprio territério, mas sim nos paises importadores dessa producao.

Outra implicacdo deste problema esta relacionada com o que Boucher et al (2016)
identificam como papéis de ““stakeholders non parties”, com atengdo especial ao setor privado.
Young (2011) coloca a questdo dos arranjos que envolvem a governanca privada e sistemas
hibridos envolvendo atores publicos e privados como um dos temas criticos para a efetividade

dos regimes ambientais internacionais.

4.4. Sintese e consideracdes finais ao capitulo

A discussdo e a analise propostas por este capitulo oferecem elementos para a
compreensdo dos rumos das negociacdes climaticas internacionais que tém levado a uma
reconfiguracdo da arquitetura do regime climéatico, com mudancas substantivas em termos de

lideranca, de coalizdo de paises e de atribuicdo de responsabilidades.

A arquitetura do Protocolo de Kyoto colocava os paises de industrializacdo
primitiva e aqueles que se industrializaram fortemente, no periodo anterior ao ano de 1990, no
chamado Anexo | — com responsabilidades obrigatorias para o enfrentamento das mudancas
climaticas, tanto do ponto de vista do aporte de solucBes tecnoldgicas, de recursos e do
pioneirismo nas politicas pablicas, sobretudo as climaticas e as energéticas. O regime climatico
de Kyoto abragou os principios de boa governanga ambiental e social, como o principio do
poluidor-pagador, o da precaucdo, o0 PRCD e o principio das responsabilidades historicas. Na
“auséncia” norte-americana devida a nao-ratificacdo do Protocolo nos periodos dos governos
Bush, a liderancga foi exercida pela Unido Europeia. Esta e outras auséncias tendem a explicar,
como foi visto, a ineficacia, a falta de robustez e a instabilidade do regime climatico de Kyoto.

Na nova arquitetura, que emerge a partir da COP 15, de Copenhague, novas
coalizdes de interesses ganharam espagco e protagonismo. Sobretudo, representadas pela
vontade de participacdo do governo de Barack Obama — e que parece se ofuscar sob 0 governo
Trump — e pelo BASIC.
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Observou-se, neste capitulo, que essa reconfiguracdo encontra justificativa em
mudancas nos perfis de emissbes de paises e de grupos de paises. Por outro lado, 0s novos
interesses em coalizdo parecem colocar em questdo alguns dos principios fundamentais da

Convencédo da ONU sobre Mudancas Climaticas.

Por fim, discute-se que essa reconfiguracdo ndo deve ser considerada ela propria
livre de conflitos. A distin¢do entre fluxos e estoques continua sendo fundamental, uma vez que
o limite de aquecimento de no maximo 2°C ate o final do século XXI, que foi adotado como
meta global — sobre a qual devem se dar os acordos internacionais para a limitacdo global das
emissdes —, implica que exista um maximo de concentracdo de emissdes na atmosfera, um
estoque maximo. Esse maximo de concentracdo implica, por sua vez, limites as emissdes, ou
seja, fluxos méaximos. Sendo esses fluxos uma categoria global, deve haver uma partilha entre
0s paises, ou seja: uma limitacao dos fluxos de emissdes de cada pais a fim de compor os fluxos
totais e, dai suas contribuicGes especificas para o estoque maximo.

O conflito deve ficar mais claro quando se considera a questdo distributiva com
relacdo ao clima: um acesso equitativo ao Or¢camento Global de Carbono (Global Carbon
Budget) — um global common - significaria limitar as emissfes per capita a cerca de 1 a 3
toneladas por habitante ao ano no horizonte de 2050 para que o planeta aquecesse “apenas 2°C”
até o final do século. Assim como PIB per capita é um valor médio, que nada tem a ver com
distribuicdo, o orcamento global de carbono deve ser distribuido entre as nagcdes. Este também
é um aspecto fundamental para se compreender as dificuldades das negociacdes internacionais

sobre mudancas climaticas que estdo em curso e as que estao por vir.

Observa-se que despontam avaliagdes que consideram a natureza voluntaria das
NDCs, as quais podem ser apreciadas nos trabalhos de Bueno Rubial, 2016; Carraro, 2016;
Afionis, 2017; Heal e Kunreuther, 2017; como elemento que confere um carater bottom up ao
novo regime. E possivel, ainda, notar que a percepcdo de Bodansky (2016) de que ndo é
perfeitamente possivel avaliar o Acordo de Paris como legalmente vinculante, o que contribui
para que se questione uma hierarquia top down. Ademais, € preciso advertir que um carater
bottom up ndo constitui uma caracteristica que contribua para a efetividade do novo regime.

Esta ainda é uma guestdo em aberto.

Para dire¢des de futuras investigacoes, duas questdes se colocam, a partir do estudo
que aqui se apresentou. De um lado, a necessidade de investigar a adequacao e a efetividade
das NDCs para que as metas estabelecidas no Acordo de Paris sejam cumpridas. De outro, a
necessidade de se incluir, dentro do arcabouco analitico dos regimes climéticos, a questdo do
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setor privado tanto no que diz respeito a se levar em conta 0 computo de suas emissdes de GEE
no ambito do desenho desses regimes, quanto na incluséo de suas contribuicGes para efeito de

uma discussao ampliada do Principio das Responsabilidades.
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PARTE Il

O desmantelamento estratégico da governanca climatico-ambiental dos setores
AFOLU e o reposicionamento do Brasil na governanca climatica internacional

A parte Il da tese contempla, de um lado, a apresentacdo de um panorama sobre a
institucionalizacdo da governanca climatico-ambiental aplicavel aos setores AFOLU e, de
outro, uma analise, sob o quadro do Enfoque de Desmantelamento de Politicas, das estratégias
colocadas em préatica no periodo de 2019 a 2021 para o desmantelamento dessa governanca.
Em ambos os casos, sdo discutidas as relagdes ou implicagdes desses quadros domésticos com
referéncia ao regime climatico internacional a partir das conformacdes das Contribuicbes
Nacionalmente Determinadas (NDCs), com foco as metas que dizem respeito aos setores
AFOLU.

Neste sentido, esta parte é apresentada na forma de dois capitulos.

Capitulo 5 — Institucionalizacdo de uma governanca climatico-ambiental com
implicagOes para Agricultura, Florestas e Usos da Terra (AFOLU) — 1981-2017

Capitulo 6 — O desmantelamento estratégico da governanca climatico-ambiental dos
setores de AFOLU (2019-2021)
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5. Institucionalizacdo de uma governanca climéatico-ambiental com implica¢des para
Agricultura, Florestas e Usos da Terra (AFOLU) - 1981-2017

Este capitulo é dedicado a apresentacdo de uma interpretacdo sobre a
institucionalizacdo da governanca ambiental no Brasil, a partir do inicio da década de 1980 e
da governanca climatica a partir da década seguinte, tendo destacadas as suas implicacdes para
0s setores da Agricultura, Florestas e Usos da Terra (AFOLU), para o periodo de 1981 a 2017.

Como os setores AFOLU compdem a principal fonte das emissGes de GEE do
Brasil, uma secdo do capitulo é orientada para sua apresentacdo, com o entendimento dessa
forma agregada de compreensédo dos setores e com um aporte de evidéncias para compreender

sua contribuicdo para o perfil de emissdes do pais.

Quanto ao caréter interpretativo desta revisdo, procura-se evidenciar, a respeito da

institucionalizacdo dessa governanca:

a. Seu carater sistémico, compreendido em dois sentidos: o sentido politico-administrativo, ou
seja, na diregdo de uma perspectiva integrada, federativa, com responsabilidades
concorrentes entre os diversos entes federados e as escalas administrativas; e no sentido
tematico, ou seja, contemplando de maneira progressivamente sistémica e mais integrada
uma gama crescente de temas de interesse para a preservacgao e uso sustentavel dos recursos
naturais e meio ambiente.

b. Sua natureza progressivamente democratico-participativa, no sentido da institucionalizacdo
de instrumentos participativos na discussdo e na deliberacdo dos temas atinentes a meio
ambiente e clima, inclusive em dialogo com movimentos sociais e com organiza¢des da
sociedade civil.

c. Seu alinhamento progressivo aos principios e as pautas das negociacfes internacionais de
interesse para a tematica ambiental e, no sentido de maior interesse nessa tese, sua
aproximagdo com a normatizacdo da governanga global do clima, em consonancia com o
regime climatico internacional. E

d. Sua dimenséo “baseada na Ciéncia” ou apoiada em evidéncias cientificas, ou seja, o fato de
gue os ordenamentos politico-juridico-administrativos se tornam informados por evidéncias
e conhecimentos produzidos pela comunidade cientifica nacional e internacional nos
assuntos ambientais, e pela tendéncia a incorporar quadros técnicos com qualificacdo

especializada nos diversos organismos e agéncias ambientais e afins.
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Nesse processo de institucionalizagdo, observam-se também varios problemas,
bastante estudados pela literatura especializada, como por exemplo: i) problemas
orcamentarios; ii) deficiéncias na composicdo dos quadros de pessoal nos organismos e
agéncias ambientais e afins, tanto em termos quantitativos e qualitativos; iii) conflitos de
atribuicGes técnicas e competéncias jurisdicionais entre &rgdos distintos e escalas
administrativas; iv) ineficiéncias e ineficacia na aplicacdo da lei; v) casos de corrupgédo e

prevaricacdo; e vi) anistias a infragoes.

Para os objetivos desta tese, a observacdo desse panorama sobre a evolucdo da
institucionalizacdo das governancas ambiental e climatica se justifica para colocar em evidéncia
que esse processo de institucionalizacao ja revela algumas ambiguidades e conflitos que, de
certa forma, permitem entrever as causas que explicam, pelo menos em parte, 0
desmantelamento que esse sistema de governancga, com implicagdes sobre os setores AFOLU,
vai sofrer de forma acelerada entre 2019 e 2021. Também sdo essas ambiguidades e conflitos
que evidenciam que esse processo recente de desmantelamento ndo constitui sendo uma
aceleracdo de processos politicos conservadores e afinados com uma visdo predatéria sobre
crescimento econdmico, que sdo muito anteriores ao governo deste ultimo periodo, embora

francamente oportunizado por sua postura negacionista, anti-cientifica e anti-ambientalista.

Além dessa perspectiva panoramica sobre a institucionalizacdo da governanca
climéatico-ambiental no Brasil, este capitulo traz o caso da institucionalizacdo do Plano de Ac¢éo
para Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAmM), cujos resultados
sdo considerados de grande eficacia no controle do desmatamento, principal origem das
emissdes de GEE no pais, e apresenta as metas assumidas pelo Brasil em suas Contribuicdes
Nacionalmente Determinadas (NDC), como contribuicao brasileira para o Acordo de Paris, em
2015.

5.1. AFOLU: o que é e qual a sua relevancia para o perfil de emissées do Brasil?

Enquanto no panorama global as principais emissdes de gases de efeito estufa estdo
relacionadas a queima de combustiveis fosseis, € preciso observar que no caso do Brasil, a
maior quantidade de emissdes de gases de efeito estufa sdo provenientes dos chamados setores

AFOLU — Agricultura, Florestas e Outros Usos da Terra.
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A categoria AFOLU é produto de uma série de alteracfes nas metodologias
empregadas pelo Painel Intergovernamental de Mudangas Climaticas (o IPCC) para fazer o
levantamento, ou seja, 0 inventario, das emissdes de gases de efeito estufa para todos os paises,
considerando as mais variadas atividades que estdo na origem dessas emissdes. A primeira vez
que o termo foi usado, no ambito dos trabalhos do IPCC foi em 2007, no corpo do Quarto
Relatorio de Avaliacdo do IPCC — 0 AR4. A categoria AFOLU vai sendo elaborada ao longo
dos trabalhos do IPCC, tendo como ponto de partida os estudos sobre as contribuicdes das
Mudancas de Uso da Terre e Floresta (LUCF) em 1996, conforme é possivel notar pela Figura
23, abaixo.3*

Figura 23 .Evolucéo das diretrizes do IPCC sobre Agricultura e LUCF/LULUCF*
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Fonte: UNFCC (2020)
*LUCF: Mudanca no uso da terra e florestas
* LULUCF: Mudanca no uso da terra, Uso da terra e florestas

3 https://unfccc.int/files/adaptation/application/pdf/3_tubiello_sbsta-ipcc_special_event_6june.pdf
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Dada a necessidade de se estabelecer uma metodologia para computar as emissoes
provenientes dos setores associados & mudanca do uso do solo (ou da terra), inicialmente, em
1996, o IPCC prop0s a agregacao dos setores associados a Mudanca do Uso da Terra e Floresta
(LUCF). Essa agregacdo permitia contabilizar as emissdes provenientes de alteragdes nos
estoques de biomassa lenhosa (pelas atividades florestais, silvicultura, desflorestamento e
gueimadas), pela converséo de florestas em pastagem, pelo abandono de terras manejadas, pelas
emissdes e remocgoes de COz pelo solo, dentre outros processos. Em 2003, os trabalhos do IPCC
no que tange a essa metodologia passa a incluir outras categorias, sob 0 acronimo de LULUCF
(expressdo que, em portugués equivale a Uso da Terra, Mudanca do Uso da Terra e Florestas),
que inclui, conforme ilustra a figura 24, terra florestal, terra de cultivo, pradaria, zonas Umidas,
assentamentos e outras terras. Finalmente, a metodologia avanca para incluir as emissoes
provenientes da agropecudria, anteriormente contabilizadas separadamente. 1sso se da entre
2006 e 2007, quando essa metodologia ja passa a ser empregada nas analises de emissfes do
AR4. E a essa metodologia que esta associado o termo AFOLU, que contabiliza as emissdes
dos setores da “Agricultura (e pecuéria), Florestas e Outros Usos da Terra”. Os setores e
processos cujas emissdes sdo contabilizadas sob esse acrénimo, conforme pode ser observado
pela Figura 24, acima, incluem terra florestal, terra de cultivo, pradaria, zonas umidas,
assentamentos e outras terras, produtos de madeira colhida (uma vez que esta madeira contém
um quantum de carbono aprisionado), além dos processos associados a agricultura e a pecuaria,
em especial: fermentacdo entérica e de esterco, limagem, cultivo de arroz, emissdes de N20O de
solos manejados, emissdes da queima de biomassa, aplicacdo de ureia, emissao indireta de N20

proveniente de esterco, além de outros processos.

E relevante salientar que, de acordo com 0 AR4/IPCC (2007), a adocéo da categoria
AFOLU se da por trés razdes principais: a) assegurar que todas as opg¢des de mitigagdo baseadas
na terra possam ser consideradas em conjunto; b) minimizar o risco de dupla contagem ou
tratamento inconsistente dos dados sobre emissdo (que pode ocorrer, por exemplo, por
suposicdes diferentes a respeito da terra disponivel nas diferentes atividades que afetam o uso
da terra); e c) permitir a consideracdo de feedbacks sistémicos entre as opgdes de mitigacdo
relacionadas a superficie da terra. AFOLU, portanto, é um acrénico que reflete uma evolugdo
das metodologias empregadas pelo IPCC para contabilizar as emissdes de GEE, com
implicacbes sobre as negociacdes climaticas. E relevante notar que por ocasido do AR4, em
2007, a China ultrapassou os EUA em termos de emiss6es de GEE, passando a ser o primeiro
maior emissor global desses gases. A forma de contabilizar as emissfes havia sido, justamente
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naquele ano, modificada. Os setores AFOLU constituem fontes importantes de emissées para
0 caso de paises emergentes, como é o caso, especialmente, do Brasil, conforme é possivel

acompanhar na subsecéo a seguir.

Emissdes de Gases de Efeito Estufa no Brasil

Os graficos a seguir foram retirados do Sistema de Estimativa de Emissdes de Gases

de Efeito Estufa (SEEG), uma iniciativa do Observatério do Clima

“que compreende a producdo de estimativas anuais das emissdes de
gases de efeito estufa (GEE) no Brasil, documentos analiticos sobre a
evolucdo das emissdes e um portal na internet para disponibiliza¢éo de

forma simples e clara dos métodos e dados do sistema.” (SEEG, 2022).

A Figura 24 apresenta as emissdes setorial totais de CO2e no pais desde 1990 até

2020 em gigatoneladas.

Figura 24.Emissdes totais setoriais de CO2e no Brasil (1990-2020) em Gt (gigatoneladas)
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Nota-se, portanto, pela figura acima, que o setor de Mudanca de uso da terra e
floresta, representou a maior parte das emissdes de CO2e no periodo. De acordo com Potenza
et al (2021), as emissdes de 2020 o nivel das emissdes brutas de CO2e em 2020 é o maior desde
2006, sendo que o principal fator que explica esta elevacdo € o aumento do desmatamento,

principalmente nos biomas da Amazonia e do Cerrado.

Ja a Figura 25 apresenta as emissdes setorial totais de CO-e no pais desde 1970 até
2020 em toneladas, excluindo o setor Mudanca de uso da terra e floresta (que comecou ser
mensurado a partir de 1990). Nota-se que mesmo excluindo o setor MUT, todos 0s outros

setores tiveram aumento das emissoes.

Figura 25.Emiss0es totais setoriais de CO2e no Brasil (1970-2018) excluindo MUT em

toneladas
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Fonte: SEEG (2022).

De acordo com Potenza et al (2023, p.31), o setor MUT foi responsavel por “1,18
bilhdo de toneladas de CO2.e em 2021”. Neste sentido, a Figura 26 apresenta as emissdes e
remocdes de COze por este setor entre os anos de 1990-2021. A maior parte das emissdes brutas
de CO2e estd em alteragcBes de uso da terra, principalmente pelo desmatamento do bioma
Amazonia. Ja a menor parte de emissdes de CO2e concentra-se nas emissdes por queima de

residuos florestais, representando 7,8% das emissdes do setor. A maior parte das remogdes de
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CO2¢e (58%) ocorrem em &reas de vegetacdo nativa, que estdo inseridas em &reas de protecéo
ambiental, seja por unidades de conservagdo ou terras indigenas.

Figura 26.Emissdes e remocdes de CO2e por mudanca de uso da terra
em Mt (1990-2021)
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Jaafigura 27 apresenta os valores percentuais das emissdes de gases de efeito estufa
de cada bioma brasileiro em 2021. Observa-se, de modo muito significativo, que 77% das
emissdes de GEE no pais, naquele ano, foram oriundas da Amazbnia, 0 que corrobora a
percepcao de gque sdo necessarios planos com metas muito ambiciosas, monitoramento eficaz e
medidas de enforcement, incluindo fiscalizacdo e punicdes rigorosas especialmente para esse
bioma, mas também para os demais, que também apresentam taxas preocupantes de

desmatamento, em especial o bioma Cerrado.
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Figura 27. EmissOes de gases de efeito estufa segundo o bioma no Brasil em 2021
(valores percentuais)
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Fonte: POTENZA et al (2023, p. 33).

5.2. Institucionalizacdo da governanca climatico-ambiental no Brasil: destaque para

marcos institucionais atinentes aos setores AFOLU

O objetivo desta secdo é apresentar um panorama sobre a evolugdo da

institucionalizacéo das governancas ambiental e climatica, identificando:

e A constituicdo de um sistema de articulava, em nivel nacional, para o tratamento dos temas
de defesa do meio ambiente: 0 SISNAMA (subsecéo 5.2.1)

e A constituicdo de marcos juridicos-institucionais relevantes para a governanca climatica
durante o periodo de 1990 a 2017 (também na subsecdo 5.2.1)

e A constituicdo e principais estruturas institucionais o PPCDAm, estabelecido em 2004
(subsecédo 5.2.2).

5.2.1. O SISNAMA e marcos juridico-institucionais da governanca climatica

O SISNAMA, Sistema Nacional do Meio Ambiente, foi um marco na
institucionaliza¢ao das governangas climaticas e ambiental do pais, pois “articulou a protecédo

do meio ambiente sob a ideia der um Unico sistema nacional”. Antes do SISNAMA néo havia
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uma coordenacdo em nivel nacional, sendo que os municipios e estados tinham a autonomia em

lavrar suas leis e regulamentacdes ambientais préprias (INSTITUTO BRIDJE, 2021).

E um sistema em constante evolugdo, que busca aprimorar continuamente suas
estratégias e instrumentos de gestdo ambiental. Nesse sentido, a participacao da sociedade civil
e de outros setores da sociedade foi fundamental para fortalecer e qualificar a gestdo ambiental

no Brasil, garantindo um desenvolvimento sustentavel e a prote¢cdo do meio ambiente

Foi criado pela Lei n° 6.938/1981, que estabeleceu a Politica Nacional do Meio
Ambiente no Brasil. O objetivo do SISNAMA € promover a “preservagdo, melhoria e
recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condi¢des ao
desenvolvimento socioecondémico, aos interesses da seguranca nacional e a protecdo da
dignidade da vida humana” (BRASIL, 1981). Vale ressaltar que o inciso 1V do artigo 4° (Dos
Obijetivos Da Politica Nacional Do Meio Ambiente) diz que: “A Politica Nacional do Meio
Ambiente visara: ao desenvolvimento de pesquisas e de tecnologias nacionais orientadas para
0 uso racional de recursos ambientais”, denotando que a Politica de Meio Ambiente Brasileira,

seria Science-based.

Fazem parte do SISNAMA® entidades e 6rgios da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Territérios e dos Municipios, bem como as fundacGes instituidas pelo Poder
Publico, responsaveis pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental que sao eles (BRASIL,
1981):

| - 6rgdo superior: o Conselho de Governo, com a funcao de assessorar o Presidente
da Republica na formulacdo da politica nacional e nas diretrizes governamentais para 0 meio

ambiente e 0s recursos ambientais;

Il - 6rgéo consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), com a finalidade de assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo,
diretrizes de politicas governamentais para 0 meio ambiente e 0s recursos naturais e deliberar,
no ambito de sua competéncia, sobre normas e padrdes compativeis com 0 meio ambiente

ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida;

Il - 6rgdo central: a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica,
com a finalidade de planejar, coordenar, supervisionar e controlar, como érgdo federal, a

politica nacional e as diretrizes governamentais fixadas para o meio ambiente;

% Nao foi possivel a criacdo de um organograma do SISNAMA nos limites desta tese, visto que as fontes
pesquisadas ndo estavam em consenso sobre a sua forma.
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IV - 6rgdos executores: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis - IBAMA e o Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade
- Instituto Chico Mendes, com a finalidade de executar e fazer executar a politica e as diretrizes

governamentais fixadas para o0 meio ambiente, de acordo com as respectivas competéncias;

V - Orgaos Seccionais: os 6rgaos ou entidades estaduais responsaveis pela execugio
de programas, projetos e pelo controle e fiscalizagcdo de atividades capazes de provocar a

degradacéo ambiental;

VI - Orgdos Locais: 0s 6rgdos ou entidades municipais, responséaveis pelo controle

e fiscalizacdo dessas atividades, nas suas respectivas jurisdicdes.

Conforme Castro (2018) salienta, a Politica Nacional do Meio Ambiente que
comtemplava o SISNAMA foi recepcionada integralmente pela Constituicdo Federal de 1988
(CASTRO, 2018, p.40)

Além dos 6rgdos e entidades mencionados, 0 SISNAMA também é composto por
outras instituicdes e instancias, como os Conselhos Estaduais e Municipais do meio ambiente,
que tém como func¢do auxiliar na gestdo ambiental em suas respectivas areas de atuacdo, e 0
Ministério do Meio Ambiente, que tem como missdo formular e coordenar a politica nacional

do meio ambiente.

O Quadro 5 apresenta 0os marcos relevantes da governancga climéatica do Brasil
aplicaveis aos setores AFOLU entre os anos de 1990 e 2017. Cabe destacar que a inser¢do do
debate ambiental na esfera politica enquanto unidade, envolvendo os poderes federais, estaduais

e municipais, teve inicio com a Constituicdo de 1988.

Assim, o Quadro 5 evidencia uma estrutura construida ao longo de varios governos
no pais, com caracteristicas consideradas eficientes e sinérgicas, em especial, entre os anos de
2004 e 2010, no sentido de levar a resultados de reducdo de emissdes particularmente nos

setores AFOLU, embora com lacunas, problemas e ambiguidades.
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Quadro 5. Vinte e sete anos de governancga climética no Brasil (1990 — 2017): marcos institucionais relevantes

Acéo de institucionalizagéo

No Itamaraty, no ambito da Secretaria-Geral de
Politica Exterior, foi criado o DEMA -
Departamento do Meio Ambiente, contando com a
‘Divisdao do Mar, da Antartida e do Espaco’ ¢ a
‘Divisdo do Meio Ambiente’.

Criagdo da Comissdo Interministerial para a
Preparagdo da Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CIMA)

Criacéo da Comisséo Interministerial de Mudanca
Global do Clima, por decreto presidencial de 7 de
julho de 1999

Instituido, por meio de decreto, o Forum Brasileiro
de Mudancas Climaticas (FBMC), com o objetivo
de conscientizar e mobilizar a sociedade para a
discussdo e tomada de posigdo sobre os problemas
decorrentes da mudanca do clima por gases de
efeito estufa.

Como instancia formal da administracéo publica, a
primeira unidade criada com competéncias
explicitas sobre mudanga do clima foi a
Coordenacdo-Geral de Mudancas Globais do
Clima, Meteorologia, Climatologia e Hidrologia,

Observacoes

Departamento — DEMA - criado no ambito do Itamaraty, Ministério das Relaces Exteriores, pelo art.
15, Decreto no 99.578, de 10.10.1990, no contexto das atividades preparatdrias para a realizacéo, no
Rio de Janeiro, da Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento — a Rio 92, o Brasil
chama para si o protagonismo, com a lideranca na preparagédo do evento, durante o qual se estabeleceu,
entre outras determinagdes, a Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima.

Ja a Comissao Interministerial para a Preparacdo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CIMA) foi criada pelo Decreto n° 99.221, de 25 de abril de 1990, com
atribuicdes de assessoramento a Presidéncia da Republica nas decisdes relativas ao tratamento
internacional de questdes ambientais, inclusive no que se refere a alteracoes climaticas, protecdo da
camada de ozdnio e conservacdo da diversidade biolégica do planeta, em particular no ambito dos
trabalhos preparatérios para a Conferéncia das Nac@es Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento

Embora esse decreto definisse como finalidade da Comisséo articular as ac6es de governo decorrentes
da Convencao-Quadro das NagBes Unidas sobre Mudanca do Clima e dos seus instrumentos
subsidiérios de que o Brasil seja parte, na pratica ela funcionou apenas como instancia de deliberacéo
técnica sobre critérios de elegibilidade e aprovacao de projetos no &mbito do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL), previsto no Protocolo de Kyoto da Convengéo-Quadro das Nacdes
Unidas sobre Mudanga do Clima. A comissao, apesar de presidida por um Ministro de Estado, teve
seus trabalhos conduzidos essencialmente por servidores de perfil técnico, e jamais funcionou
efetivamente como instancia de discussao e de formulagdo de politicas publicas nessa area.

Embora tivesse sido criado a parte de qualquer instancia administrativa do governo federal, o Forum
elevou o tema ao nivel do Presidente da Republica, definindo-o como seu presidente e responsavel pela
sua convocacdo. Seu idealizador e primeiro Secretario Executivo, o ex-Deputado Federal Fabio
Feldmann, teve espirito visionario ao enxergar, ja naquela época, em que 0 assunto era incipiente na
sociedade brasileira, a necessidade de internalizar o tema entre diversos setores governamentais e ndo-
governamentais.

Essa Coordenagdo tampouco teve protagonismo politico, tendo um papel predominantemente
associado a funcédo de secretaria-executiva da Comissao Interministerial de Mudanca Global do Clima
e de preparagdo de subsidios técnicos para a formacéao das posicoes internacionais do Brasil nas
negociacdes da Convencgdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC, de sua



em 2003, no ambito do Ministério da Ciéncia e
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sigla em inglés). O tema, contudo, adquiria uma crescente importancia internacional que nao se
traduzia, ainda, nas instancias politicas decisorias da administracdo publica.

A partir dai 0 tema mudanca do clima adquire importancia politica e técnica na estrutura do governo, o
que abriu caminho para uma série de iniciativas que viriam a se concretizar nos anos seguintes

Responsavel pela proposta do Plano Nacional de Mudanca do Clima. Concebido sob a coordenacdo da
Casa Civil, conta com a participacdo de 16 ministérios. E um colegiado com competéncias
relacionadas a elaboracdo, implementacdo, monitoramento, avaliacdo, revisdo periodica, indicacdo de
fontes de financiamento e disseminacéo do Plano Nacional sobre Mudanga do Clima.

Obijetivo central consistiu em incentivar o desenvolvimento e o aprimoramento de a¢des de mitigacéo
no Brasil, colaborando com o esforco mundial de reducdo das emissdes de gases de efeito estufa, bem
como criar condicdes internas para as a¢des de adaptacdo do Pais aos impactos da mudanca do clima.

Definiu regras sobre sua natureza, vinculagdo, finalidade, fonte e aplicacdo de recursos. O Fundo é
vinculado ao Ministério do Meio Ambiente, com a finalidade de assegurar recursos para apoio a
projetos ou estudos e financiamento de empreendimentos que visem a mitigacdo da mudanca do clima
e a adaptacdo a mudanga do clima e aos seus efeitos. Na sua cria¢do, estava prevista a destinacdo de até
6% dos recursos da participacdo especial na exploracdo de petr6leo. Contudo, a Lei n°® 12.734, de 30 de
novembro de 2012, revogou essa disposicdo e direcionou recursos dessa participacdo especial ao
Fundo Social, com programas e projetos nas areas de combate a pobreza e de desenvolvimento, entre
elas a de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climéaticas, de modo que, com essa nova Lei, continue
contemplado o problema do clima, o FNMC ndo goza da prioridade que tinha no &mbito da Lei
anterior.

A Lei da PNMC incorporava em seu art. 12 as metas de reducéo de emissdes de GEE anunciadas na
COP-15. Estabeleceu defini¢des; principios; objetivos; diretrizes; instrumentos; 6rgaos colegiados para
elaboracdo de normas e estudos envolvendo governo, sociedade civil, setores produtivos, academia e
outros parceiros (instrumentos institucionais); bases para os planos setoriais de mitigagédo e adaptacao
as mudancas climaticas e alguns meios para a propiciar a transi¢do para um modelo econémico menos
intensivo em carbono. A politica sobre mudanca do clima passava a integrar oficialmente o rol de
politicas publicas, com orgamento, instrumentos de gestdo e monitoramento.



Ministério das RelacGes Exteriores, que desde
sempre tem cumprido o papel de coordenar a
formacéo das posices brasileiras nas negociacdes
em torno do regime internacional sobre mudanca do
clima, deu um novo status a questdo ambiental, ao
criar a Secretaria de Meio Ambiente, Energia e
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Criagdo da Secretaria de Mudanca do Clima e
Florestas (SMCF) — no MMA, incluindo o
Departamento de Florestas e de Combate ao
Desmatamento (DFCD), novo nome do DPCD
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Os instrumentos institucionais previstos na Lei da PNMC séo anteriores mesmo a sua
institucionalizacdo; sdo responsaveis pela promocao do engajamento politico de atores governamentais
(AG) e ndo governamentais (ANG) relevantes para a governanca do clima no Brasil, no sentido de
participar da definicdo de regras, planos e estudos sobre mudanca do clima. S&o eles: i) Comité
Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM); ii) Comisséo Interministerial de Mudanga Global do
Clima (CIMGC); iii) Forum Brasileiro de Mudanga do Clima (FBMC); iv) Rede Brasileira de
Pesquisas sobre Mudancas Climaticas Globais (Rede Clima); e v) Comissdo de Coordenagdo das
Atividades de Meteorologia, Climatologia e Hidrologia (CMCH).

Essa Secretaria do MRE incluia, subordinada ao Departamento de Meio Ambiente e Temas Especiais,
a Divisdo de Clima, Oz6nio e Seguranga Quimica

Essa nova vinculagéo do DPCD, anteriormente vinculado & Secretaria Executiva do MMA, significou
o0 reconhecimento do papel que a reducéo do desmatamento possuia, em particular naquela época, para
a reducdo das emissdes brasileiras de GEE.

A mudanca no uso da terra (essencialmente por conta do desmatamento) constituia, entdo, a maior
fonte de emissBes de GEE no Brasil e 0 DPCD era o érgdo do Ministério encarregado de coordenar a
implementag@o da mais bem sucedida politica brasileira de combate ao desmatamento, o Plano de
Acéo para Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazoénia Legal (PPCDAmM). Entre outras
atribuices, cabia ao DPCD coordenar as comissdes executivas dos planos de acdo para prevencédo e
controle do desmatamento e dos incéndios florestais nos biomas brasileiros, em particular do PPCDAmM
e do Plano de Acéo para Prevencédo e Controle do Desmatamento e das Queimadas no Cerrado
(PPCerrado). No caso do PPCDAm, sua implementacéo levou a expressiva reducao do desmatamento
na Amazonia brasileira (queda de 83% entre 2004 e 2012), reconhecido mundialmente como umas das
principais acdes até hoje implementadas para proteger as florestas tropicais e combater os efeitos da
mudanca do clima. O sucesso do PPCDAm e das instancias de governanca que a ele se seguiram
deveu-se a uma abordagem integrada de temas diferentes, capaz de fixar a pauta ambiental na agenda
de ministérios, governos federal, estaduais e municipais e coordenar agdes entre eles.

Fontes: Elaboracdo propria a partir de BRASIL — CMA/SENADO FEDERAL (2019) (3); HOCHSTETLER (2021); SILVA, SPECIE e VITALE (2010).
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E interessante observar que esse longo processo de institucionalizagdo que toma
forma, conforme é possivel acompanhar pelo quadro acima, a partir de 1990, permitiu a
organizacdo de uma estrutura de governanca climatica doméstica no pais que pode ser
visualizada na Figura 28 abaixo, que mostra a articulacdo da Politica Nacional sobre Mudanca

do Clima (PNMC) com seus componentes.

Figura 28. A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima no Brasil e seus componentes

Polftica Nacional sobre Mudanga do Clima
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Plano Nacional sobre
Mudanga do Clima

Sistemna Naclonal
de Unidades de
Plano de Agao para a Prevencao e o Controle do Conservagao
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Plano Decenal de Energia - PDE Vegetagdo Nativa
Plano Setorial de Mitigagao e de Adaptagio as Mudangas (PLANAVEG)
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Fonte: Speranza et al (2017, p.8).
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Dentro dessa estrutura de governanca, gostariamos de destacar, por sua natureza
baseada em conhecimentos técnico-cientificos, com monitoramento via satélite gerando
evidéncias para o combate ao desmatamento, articulando a participacdo de atores
governamentais e ndo-governamentais e com resultados considerados de grande eficéacia, o

PPCDAmM, que é objeto da préxima subsecao.
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5.2.2. PPCDAm: instituicao, eficacia e estrutura de governanca do Plano

O Plano de Acéo para Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal
(PPCDAmM) foi lancado pelo governo brasileiro em 2004 com o objetivo de reduzir o
desmatamento ilegal na regido da Amazonia Legal. A Amazénia Legal abrange nove estados
brasileiros: Acre, Amapa, Amazonas, Para, Rondbnia, Roraima, Mato Grosso, Tocantins e
Maranh&o (IBGE, 2021). Podemos visualizar estes estados na figura 29, abaixo.

Figura 29. Estados brasileiros que abrangem a Amazonia Legal
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O PPCDAmM ¢é um plano de acéo interministerial que envolve diversas areas do
governo federal, incluindo o Ministério do Meio Ambiente, o Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento, o Ministério da Justica, o Ministério da Defesa. O objetivo do
PPCDAmM é:

“promover a redugcdo das taxas de desmatamento na Amazdnia
brasileira, por meio de um conjunto de a¢des integradas de ordenamento
territorial e fundiario, monitoramento e controle, fomento a atividades

produtivas sustentaveis e infraestrutura, envolvendo parcerias entre
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orgdos federais, governos estaduais, prefeituras, entidades da sociedade
civil e o setor privado” (CASA CIVIL, 2009, p.21)

Cabe salientar que a tatica da operacionalizacdo do PPCDAmM tem uma

correspondéncia com as caracteristicas da governanca que tém caracterizado a evolucéo da

governanca ambiental e climéatica no pais: sua natureza informada pela Ciéncia, guiada por

evidéncias, articulando a participacdo de atores governamentais e nao-governamentais. Essa

estrutura da governanca do PPCDAmM esté representada na figura 30, abaixo.

Esfera

Figura 30. Governanga do PPCDAm (2012-2015)
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Essa estrutura é organizada por meio da articulacdo de trés esferas: Transparéncia,

Executiva e Consultiva.

A esfera executiva tem a ver com a operacionalizacdo do PPCDAmM, pautada por

uma articulagdo multinivel entre os Estados e as instancias do governo federal. Ha, neste

sentido, no periodo de vigéncia do Plano, um dialogo sistematico entre a Comissdo Executiva

do Plano e suas correspondentes no nivel dos Estados, ou seja, as Comissdes Executivas dos

Planos Estaduais de Prevencéo e Controle do Desmatamento da Amazoénia Legal. O papel de

articulacdo cabe a Secretaria Executiva do Plano, estabelecida dentro da estrutura do Ministério

do Meio Ambiente. Também na esfera executiva observa-se uma inovagao organizacional do
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PPCDAmM, que corresponde aos Subgrupos organizados por Eixo Tematico (SGTl de 1 a 3 na
figura acima), que promovem um espaco permanente de acompanhamento e resolucdo de

problemas para o alcance das metas de desmatamento.

Por sua vez, as esferas de transparéncia e consultiva tinham, ao longo do periodo
de vigéncia do plano, como objetivo “fortalecer esse canal de comunicagdo com os atores
sociais e com os Estados, que, na verdade, acabam sendo os atores-chave na implementagéo

das acdes, mesmo estas sendo parte da estratégia federal.” (MMA, 2009, p. 3).

Dentro dessa estrutura, de acordo com o Ministério do Meio Ambiente (2017), o
PPCDAm foi coordenado pela Casa Civil até 2013, a partir de quando passou a ser coordenado
pelo Ministério do Meio Ambiente.

As acbes do PPCDAm sdo articuladas em trés eixos: (i) ordenamento fundiario e
territorial, (ii) monitoramento e controle ambiental, (iii) fomento as atividades produtivas
sustentaveis e (iv)instrumentos normativos e econémicos (MMA, 2017). Cada eixo foi
contemplado, em principio, por uma das fase do PPCDAm: (2004-2008; 2009-2011; 2012-

2015; 2016-2020), embora cada fase pudesse atuar em mais de um eixo.

As fiscalizagdes do PPCDAmM contam com o Sistema DETER (Deteccdo do
Desmatamento em Tempo Real) e do PRODES (Programa de Célculo do Desflorestamento da
Amazénia), ambos do INPE, como também da fiscalizacdo comandada pelo IBAMA. Também
participam deste componente de controle e monitoramento, 0 DETEX (Sistema de Deteccdo da
Exploracdo Seletiva de Madeira), DEGRAD (Sistema de Mapeamento da Degradacdo Florestal
na Amazonia Brasileira) e TerraClass (MMA, 2009; MELO e ARTAXO, 2017).

Essa estrutura e operacionalizagdo do Plano se mostraram muito eficazes no
controle do desmatamento e é interessante, para 0s objetivos desta tese, pontuar que essa
eficdcia tem a ver tanto com a implementacdo bem-sucedida do PPCDAmM quanto das

circunstancias ou do contexto sociopolitico dessa implementagéo.

O histograma representado na figura 31 evidencia as areas desmatadas anualmente
na Amazonia Legal entre 1996 e 2020 em Km? por ano. Nesta figura também é possivel
identificar as fases do PPCDAmM, que correspondem ao agrupamento de alguns anos: a fase |
vai de 2004 a 2008, a fase 11 de 2009 a 2011, a fase 11l de 2012 a 2015 e a fase IV corresponde
a interrupcdo do Plano, a partir de 2016. A média do desmatamento do periodo de 1996 a 2005,
tomado como referéncia para a atuacdo do Plano, foi de 19.625 Km2 desmatados anualmente.

E representada pela linha cinza tracejada. A linha tracejada rosa indicando -80% target, ou seja,
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“meta de redugdo de 80%”, significa que o PPCDAm tinha como objetivo a redugdo do
desmatamento da Amazonia Legal em 80% em relacdo aquela média de referéncia até o
horizonte do ano de 2020. Esta meta esta declarada no Decreto n° 9.578 de 22 de Novembro de
2018, que consolida “atos normativos editados pelo Poder Executivo sobre o Fundo Nacional
sobre Mudanca do Clima e sobre a Politica Nacional sobre a Mudanga do Clima, estabelecida
em 2009” (BRASIL, 2018).

Figura 31. Areas desmatadas anualmente na Amazonia Legal entre 1996 e 2020 (em
Km?/ano) *
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Fonte: SILVA JUNIOR et al. (2021, p.144).

Ja a linha tracejada em roxo, representa uma estimativa da reducdo do
desmatamento da Amazonia Legal em 2020 que seria de apenas 44% ao invés dos 80%
estabelecidos pela lei. Isso deve-se ao fato de que a taxa de desmatamento em 2020 foi 182%
superior a meta estabelecida de 3.925km?. De acordo com Silva Jinior et al (2021), a ampliacéo
do desmatamento intensificou 0 aumento das queimadas, promovendo uma grande emissao de
fumaca, que pode ser fator de agravamento de problemas respiratérios da populacéo,

principalmente das comunidades mais vulneraveis, como povos indigenas, comunidades
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tradicionais e comunidades rurais. Silva Junior et al (2021, p.144) deixam claro que “o Brasil

falhou claramente em sua ousada intencédo de reduzir as taxas de desmatamento.”

Pode-se observar através da figura 30, que em 2012 o pais conseguiu reduzir em
84% (4.571km?) as suas taxas de desmatamento em relagcdo ao ano de 2004 (ano de criacdo do
PPCDAmM e do pico da taxa de desmatamento da Amazonia Legal). Para Silva Janior et al
(2021), esta reducdo ocorreu em decorréncia de varias iniciativas governamentais como o
PPCDAM e também por causa de pressdes internacionais, como a moratoria da soja e da carne

bovina.

De acordo com Solon e Moulin (2021), entre os anos de 1999 a 2001, a area
conhecida como Arco do Desmatamento, que representa 0 sudeste do Maranh&o, norte do
Tocantins, sul do Para, norte do Mato, sul do Amazonas, sudeste do Acre e Rondonia, teve um
aumento de 57,31% da area desmatada, sendo que de 2001 a 2005 houve um aumento de 200%

da soja plantada na Amazonia Legal.

Para Gibbs et al (2015), a moratoria da soja no Brasil, instaurada em 2006, foi o
primeiro acordo voluntario de desmatamento zero implementado nos paises localizados nos
tropicos, que incentivou atitudes de governancas para outras cadeias de suprimentos de
commaodities, como por exemplo a do 6leo de palma e a da carne bovina. Este acordo ocorreu
ap6s a pressao de organizacBes ndao governamentais internacionais (Greenpeace, Earth
Innovation Institute) e varejistas, ao constatar o aumento do desmatamento da Amazonia Legal

oriundo do cultivo da soja, principalmente para racdo animal.

Gibbs et al (2015) afirmam que o aumento e a fiscalizacdo nacional do Cadastro
Ambiental Rural de propriedades privadas, exigido pelo Cddigo Florestal Brasileiro
(implementado em 2012), auxiliou no fortalecimento da governanga ambiental do pais. Além
disso, a fiscalizacdo € realizada pelo IBAMA, através de visitas de campo, com o intuito de
aplicar multas quando necessario e embargar atividades econémicas que forem realizadas em
areas desmatadas e usando dados de satélites. Os autores elencam cinco fatores para 0 sucesso

da moratdria da soja:

“ (i) um namero limitado de compradores de soja que exercem controle
consideravel sobre a compra e o financiamento da soja; (ii) requisitos
simples de conformidade; (iii) sistemas simplificados e transparentes de

monitoramento e fiscalizacdo; (iv) esforcos simultaneos do governo
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brasileiro para reduzir o desmatamento; e (v) participagdo ativa de
ONGs e agéncias governamentais” (GIBBS et al, 2015, p.378).

Ja para o caso do gado, Solon e Moulin (2021), afirmam que a inser¢do do gado na
Amazonia Legal foi intensificada nos anos 90, como forma de substituir a pecuaria nas regides
sul e sudeste do pais por outras atividades agricolas "mais rentaveis"”, que eram incentivadas

pelo governo federal. Os autores dizem que:

“ndo houve resposta significativa do mercado nacional nem do
internacional pelo controle do desmatamento associado a producao da
carne na regido, apesar de semelhante pressdo exercida por
organizagfes ndo-governamentais” (SOLON e MOULIN, 2021, p.16).

Sendo assim, ndo houve "pactos setoriais”, mas sim, medidas e a¢des estatais de

fiscalizagdes entre os anos de 2009 e 2019 que podem adotar o nome de “moratorias da carne”:

“as operagdes Boi Pirata, Disparada e Carne Fria coordenadas pelo
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (Ilbama) — que preparam o cenario para 0os Termos de
Ajustamento de Conduta (TACs) celebrados entre 0 Ministério Publico
Federal (MPF) e frigorificos em operagdo na Amazonia Legal”
(SOLON e MOULIN, 2021, p.16).

Ja na terceira fase do PPCDAm, as areas de desmatamento da Amazénia Legal
comecam a se elevar, embora este aumento fosse muito menor do que os niveis antes da

implementacdo do Plano.

De acordo com Terra de Direitos (2022, p.4):

“gradativas mudancas no cendrio institucional de estruturacdo dos
sistemas de governanca de combate aos desmatamentos na Amazonia,

contribuiram para o regresso de altos indices de desflorestamento.
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Embora entre 2013 e 2018 as taxas tenham oscilado, registrou-se
tendéncia de aumento gradativo e preocupante dos desmatamentos na

regiao”.

Em 2013, seis dos nove estados que integram a AmazoOnia Legal registraram
aumento nas taxas de desmatamento, sendo que a taxa de desmatamento de 2015 foi 19,25%
maior do que a taxa de desmatamento do ano anterior. (TERRA DE DIREITOS, 2022). Além
disso, no mesmo ano, a coordenacdo do PPCDAmM passou da Casa Civil para o Ministério do
Meio Ambiente, atraveés do Decreto n® 7.957/2013. Com isso, 0 Plano deixa de ser coordenadora
pelo Ministério chave em regulagdes do pais, de relevancia, fator que seria de suma importancia

para a efetividade do Plano.

No mesmo decreto foi criado o Gabinete Permanente de Gestdo Integrada para a
Protecdo do Meio Ambiente (GGI-MA), composto pelo composto pelo Gabinete de Seguranga
Institucional da Presidéncia da Republica, Ministério do Meio Ambiente, Ministério da Defesa
e Ministério da Justica, com o objetivo de “de integrar e articular as agdes preventivas e
repressivas dos 6rgdos e entidades federais em relacdo aos crimes e infragcbes ambientais na
Amazonia Legal, e promover a integracdo dessas acdes com as acOes dos Estados e
Municipios.”(BRASIL, 2013, p.89). Normalizando, desta maneira, 0 uso das forgcas armadas
em operacBes ambientais, através da Forca Nacional de Seguranca, para operacfes de
fiscalizagbes, contando com o apoio também, dos servicos de inteligéncia. (TERRA DE
DIRETOS, 2020).

Segundo Terra de Direitos (2020, p.31), de todos os problemas que contribuiram

para o desmatamento da Amazonia Legal, dois eram historicos:

“a implementagédo de grandes obras de infraestrutura desprovidas de
salvaguardas socioambientais causadoras de alteracGes nas dindmicas
regionais (inclusive os portos graneleiros instalados nos municipios
paraenses de Santarém e Itaituba) e ii) a persistente especulacdo

fundiaria”.

Outro fator do aumento do desmatamento da terceira fase do PPCDAm foi a pressdo
ocasionada pelo agronegécio que pressionava (e ainda pressiona) as tomadas de decisdes do

Executivo e Legislativo do pais. De acordo com Da Cunha (2021), desde 2014, organizacoes
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representativas do agronegocio pressionam o Congresso a aprovar o Projeto de Lei n°227, de
227, que altera o sexto paragrafo do artigo 231 da Constituicdo, que diz que:

“Sao nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos que
tenham por objeto a ocupagdo, o dominio e a posse das terras a que se
refere este artigo, ou a exploragéo das riquezas naturais do solo, dos rios
e dos lagos nelas existentes, ressalvado relevante interesse publico da
Unido, segundo o que dispuser lei complementar, ndo gerando a
nulidade e a extin¢do direito a indenizacdo ou a agdes contra a Unido,
salvo, na forma da lei, quanto as benfeitorias derivadas da ocupacdo de
boa fé.” (POMPEIA, 2021, p.22)

O Projeto de Lei complementar n°227 garantiria uma indenizagdo aos
agropecuaristas que alegavam estarem em terras pertencentes a eles e que o processo de
demarcacao poderia contar com o apoio de representantes dos governos municipais e estaduais,

como forma de garantir o direto dessas terras a eles.

Este € um dos exemplos em que se pbde visualizar a tensdo entre as forgcas do
agronegocio e as populacfes vulneraveis a suas expansdes: comunidades ribeirinhas,

comunidades indigenas e de povos tradicionais.

Essa breve apresentacdo sobre o Plano de Acdo para Prevencdo e Controle do
Desmatamento na Amazénia Legal, o PPCDAm, deve contribuir para a compreensao de que o
sucesso de sua implementacdo pode estar associado as caracteristicas de sua propria
constituicdo que, como temos referido, tem uma natureza desde logo interministerial, cruzando
os interesses das varias esferas do Executivo Federal, mas também criando compromissos por
meio da participacdo de atores ndo-governamentais dentro de sua propria estrutura, pautando
sua acdo por fundamentos e evidéncias cientificas e contando com aparato técnico e
institucional para o monitoramento e fiscalizacdo do desmatamento, com eficaz controle das
atividades a origem do problema. Deve também contribuir que o contexto sociopolitico no qual
o Plano é implementado foram essenciais para entender sua eficacia. E para a perda progressiva

de sua eficacia.
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5.3. Sobre o alinhamento a governancga global: entre Kyoto e Paris

Conforme mencionado anteriormente, a institucionalizagdo da governanca
climatico-ambiental no Brasil no que diz respeito a constitui¢do de regramentos aplicaveis aos
setores AFOLU também teve, embora ndo sem conflitos, um alinhamento com a governanca
global do clima. Em alguns momentos, esse alinhamento assumiu a forma de um ativismo, com
uma participacéo francamente proativa, com sugestdes em termos da formulagédo das proprias
regras (rule-making) — e mesmo os principios — da governanca global do clima. Noutros
momentos, esse alinhamento poderia ser descrito como de natureza mais passiva, mas com a

aceitacao dos regramentos acordados no &mbito das negociacGes climaticas (rule-taking).

Embora essas duas formas de alinhamento ndo sejam necessariamente mutuamente
exclusivas, como uma andlise aprofundada sobre as formas de participacdo do Brasil na
governanca global do clima ndo constitui o cerne da contribuicdo desta tese, o objetivo desta
subsecdo consiste em ilustrar o carater geral do posicionamento do Brasil com relacdo a
governanca global do clima como sendo um carater de alinhamento desde o inicio da
institucionalizacdo, conforme deve ficar claro pelo acompanhamento dos marcos institucionais

identificados na subsecéo 5.2.

Neste sentido, esta secdo traz ilustraces pontuais sobre o alinhamento ativo no
periodo do regime do Protocolo de Quioto e, a seguir, 0 posicionamento progressivamente
menos comprometido, numa postura de fraca aceitagdo das regras (weak rule taking) nas suas

contribuicdes para o regime do Acordo de Paris.

5.3.1. Um alinhamento proativo sob o regime do Protocolo de Kyoto

Uma das contribui¢des brasileiras mais conhecidas ao Protocolo de Kyoto (PK) é
referida como “Brazilian proposal”, ou simplesmente “proposta brasileira” na forma da
recomendacdo, baseada tanto em evidéncias cientificas como em um entendimento politico
sobre a necessidade de que as negociaces climéticas zelassem por um carater justo na
distribuicdo das responsabilidades pelas quantidades de gases de efeito estufa produzidos por
paises de industrializacdo avancada e paises em desenvolvimento e ndo desenvolvidos. A

proposta encontra-se bem apresentada por La Rovere, Macedo e Baumert (2002).



166

5.3.2. O alinhamento fraco a governanca global sob o regime do Acordo de Paris

No dia 17 de abril de 2015, o Ministério das Rela¢bes Exteriores publicou um
documento intitulado: “Participagdo da Sociedade Civil no processo de preparacdo da
contribuicdo nacionalmente determinada do Brasil ao novo acordo sob a Convencéo-Quadro
das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima’3®, que resume os debates realizados nas consultas
publicas, sejam elas as do Consulta Clima como também os formuléarios eletrbnicos
disponibilizados no site do Itamaraty, no periodo entre 26 de maio e 22 de julho de 2014 (apds
este periodo houve a publicacdo de um relatorio preliminar e depois uma segunda fase de
consulta publica que ficou aberta até o dia 28 de novembro de 2014. (SOUZA e CORAZZA,
2018).

De acordo com Souza e Corazza (2018, p.3):

“Esse documento relata, sem, entretanto, disponibilizar os materiais
correspondentes, que foram feitas consultas adicionais a atores da
sociedade civil como a academia, o setor privado, organiza¢6es nédo-
governamentais — novamente, sem abrir as informagbes sobre as
identidades dos envolvidos — e de quadros técnicos de Ministérios para
que a proposta apresentada pelo Brasil a COP 21 fosse robusta, num
sentido de ser ambiciosa e justa, protegendo os interesses nacionais,
interesses  sociais e econbmicos, geracdo de emprego e

desenvolvimento tecnoldgico.”

Os formularios eletrdnicos disponibilizados para apoio ao Processo Consulta Clima

sugeriram a “questdo aberta n° 2”, com o seguinte enunciado:

% Este documento encontrava-se no link
www.mma.gov.br/images/arquivos/clima/convencao/indc/Relatorio MRE.pdf, porém néo se encontra mais
disponivel. Através do site Wayback Machine, foi possivel acessar novamente o documento, que pode ser
acessado através deste link: https://bit.ly/3BS0div
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No que se refere a adaptacdo aos impactos da mudanca do clima no
Brasil, quais sdo as principais areas de preocupacdo na sua visao ou de

sua instituicao?

As respostas foram consolidadas pela equipe encarregada no Itamaraty, tendo sido

divulgadas as seguintes respostas:

e Agropecudria, em particular a agricultura familiar e Amazonia e
Areas litordneas e Areas urbanas e Biodiversidade e Cerrado e
Desastres ambientais e eventos extremos e Gestdo e seguranca hidrica
e Infraestrutura e Oceanos e PopulacGes vulneraveis e Saude e
Seguranca alimentar e nutricional e Seguranca energética (impacto da

mudanca do clima na hidroeletricidade) e Semiarido

Observa-se que a maioria dessas respostas sdo de interesse para a tematica dos
setores do AFOLU, evidenciando a preocupacéo da sociedade civil organizada na preservagédo
de vérios dos biomas brasileiros, além de uma percepcdo mais ampla dos problemas da
adaptacdo as mudancas climaticas no pais, como os temas da saude, da seguranca alimentar e

energética e outros.

Este documento do Ministério das Relacfes Exteriores (MRE) também revela, a
propoésito do processo de formulagcdo das NDCs brasileiras ao novo acordo em negociagdo

internacional sobre o tema das mudangas climaticas, que:

“Ium] grupo de 17 académicos brasileiros enderecou carta aberta ao
Ministro de Estado das Relagdes Exteriores, a propdsito do processo de
elaboracdo da contribuicdo ao novo acordo sob a Convengdo, em que
negam haver "evidéncias fisicas da influéncia humana no clima global".
A carta, contudo, ndo parece refletir a posi¢ao do conjunto da academia

e da sociedade civil brasileiras.”
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Parece-nos bastante significativo que este documento faca essa observagéo de que
a carta “contudo, ndo parece refletir a posi¢ao do conjunto da academia e da sociedade civil
brasileira”. Naquele momento, em 2014, o governo brasileiro, como parte nessa
institucionalidade de uma governanca guiada pela Ciéncia — seguindo, portanto, uma linha
guiada por evidéncias ou science-based — abragava o enunciado cientifico consensual
reconhecido e ratificado pelo IPCC de que a acdo antropica estd na origem das mudancas
climaticas.

Quadro 6 .Sintese das medidas complementares apresentadas pelo Brasil
no ambito da iINDC, por setor

1. Aumentar a participacdo de bioenergia sustentavel na matriz energética
brasileira para aproximadamente 18% até 2030, expandindo o consumo de
biocombustiveis, aumentando a oferta de etanol, inclusive por meio do aumento da
parcela de biocombustiveis avangados (segunda geracao), e aumentando a parcela de
biodiesel na mistura do diesel.

2. Alcancar uma participacdo estimada de 45% de energias renovaveis na
composicdo da matriz energética em 2030, incluindo:

. Expandir o uso de fontes renovaveis, além da energia hidrica, na matriz total
de energia para uma participacdo de 28% a 33% até 2030;

. Expandir o uso doméstico de fontes de energia ndo féssil, aumentando a
parcela de energias renovaveis (além da energia hidrica) no fornecimento de energia
elétrica para ao menos 23% até 2030, inclusive pelo aumento da participagdo de
edlica, biomassa e solar;

° Alcancar 10% de ganhos de eficiéncia no setor elétrico até 2030.

1. Fortalecer o cumprimento do Codigo Florestal, em &mbito federal, estadual e
municipal;

2. Fortalecer politicas e medidas com vistas a alcancar, na Amazodnia brasileira,

o desmatamento ilegal zero até 2030 e a compensacdo das emissdes de gases de efeito
de estufa provenientes da supressao legal da vegetacéo até 2030;

3. Restaurar e reflorestar 12 milhdes de hectares de florestas até 2030, para
multiplos usos;
4. Ampliar a escala de sistemas de manejo sustentavel de florestas nativas, por

meio de sistemas de georeferenciamento e rastreabilidade aplicaveis ao manejo de
florestas nativas, com vistas a desestimular préaticas ilegais e insustentaveis.
Fortalecer o Plano de Agricultura de Baixa Emisséo de Carbono (Plano ABC) como a
principal estratégia para o desenvolvimento sustentavel na agricultura, inclusive por
meio da restauracdo adicional de 15 milhdes de hectares de pastagens degradadas até
2030 e pelo incremento de 5 milhdes de hectares de sistemas de integracao lavoura-
pecuéria-florestas (iLPF) até 2030.

No setor industrial, promover novos padrdes de tecnologias limpas e ampliar medidas
de eficiéncia energética e de infraestrutura de baixo carbono.

Promover medidas de eficiéncia, melhorias na infraestrutura de transportes e no
transporte publico em areas urbanas.

Fonte: SOUZA (2017, p.113)

Jano dia 28 de setembro de 2015, o Brasil publicou a sua “Pretendida Contribuicéo
Nacionalmente Determinada Para Consecucao Do Objetivo Da Convencéo-Quadro Das Nagdes
Unidas Sobre Mudan¢a Do Clima”. A data ndo foi escolhida por acaso, pois 0s paises
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signatérios da UNFCC tinham até o dia 1° de outubro para submeterem suas iNDCs, para

apresentacdo no contexto da COP 21, que ocorreu no mesmo ano, em Paris. (O ECO, 2017)

A INDC brasileira apresentou como principais metas:

e Reducdo das emissdes de gases de efeito estufa de 37% abaixo dos niveis de 2005, em 2025;

¢ Reducdo das emissdes de gases de efeito estufa de 43% abaixo dos niveis de 2005, em 2030.

Além disso, apresentou varias medidas complementares por setor para alcancar as

metas promovidas, conforme séo descritas no Quadro 6, acima.

Destacam-se as medidas complementares relacionadas ao enfrentamento das

mudancas climéticas no ambito dos setores do AFOLU:

Fortalecer o cumprimento do Cddigo Florestal, em ambito federal, estadual e
municipal;
Fortalecer politicas e medidas com vistas a alcancar, na Amaz0nia brasileira, o

desmatamento ilegal zero até 2030 e a compensacdo das emissdes de gases de efeito

de estufa provenientes da supressao legal da vegetacédo até 2030;

Restaurar e reflorestar 12 milhdes de hectares de florestas até 2030, para multiplos

usos;

Ampliar a escala de sistemas de manejo sustentavel de florestas nativas, por meio de
sistemas de georeferenciamento e rastreabilidade aplicaveis ao manejo de florestas

nativas, com vistas a desestimular praticas ilegais e insustentaveis.

Fortalecer o Plano de Agricultura de Baixa Emissdo de Carbono (Plano ABC) como
a principal estratégia para o desenvolvimento sustentavel na agricultura, inclusive por
meio da restauracdo adicional de 15 milhdes de hectares de pastagens degradadas até
2030 e pelo incremento de 5 milhGes de hectares de sistemas de integragéo lavoura-
pecudria-florestas (iLPF) até 2030.

Deve-se observar que o Processo Consulta Clima foi, como ja& mencionado, um

processo participativo que mobilizou — certamente com limitacdes — atores ndo governamentais

da sociedade civil organizada como uma das estratégias para a formulacdo das metas brasileiras

a serem apresentadas ao Secretariado das CQNUMQ de forma a contribuir para o novo acordo

climatico, que viria a substituir o Protocolo de Kyoto. Entretanto, aponta-se identifica-se aqui,

a partir do que foi apresentado ao longo deste capitulo, umas das principais incongruéncias

entre o “processo” (o Consulta Clima, no caso) e a “proposta” (a iNDC). Explica-se: entre 0S
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dois documentos examinados nesta secdo, ou seja, 0 documento “Participacdo da Sociedade
Civil no processo de preparagéo da contribui¢do nacionalmente determinada do Brasil ao novo
acordo sob a Convencgdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima” (0 documento
sintese sobre o Processo Consulta Clima) e o documento oficial que apresenta as iNDCs
brasileiras, observa-se o seguinte. Enquanto no primeiro documento ha mengdes aos diferentes
biomas brasileiros, enfatizando que é necessaria uma acdo incisiva para a preservagao, 0
documento da iINDC que o pais submeteu ao Acordo de Paris, fala-se somente do bioma
Amazonia, sendo que outros biomas, como por exemplo, o Cerrado, ocupa a segunda posi¢édo
entre os biomas mais emissores de GEE no Brasil (POTENZA et al,2021). Além disso, ndo
esclarece concretamente como o Brasil planeja alcancar tais metas de diminuicdo das emissoes
de GEE.

No dia 16 de setembro de 2016 o Brasil ratificou o Acordo de Paris, ap6s o texto
passar pelo Congresso Nacional e ser sancionado pelo presidente Michel Temer. Ao ser
ratificado, o texto perde ser carater intencional passando ser legalmente vinculante dentro do
territério nacional, por isso o documento passou a ser nomeado como Contribuicdes

Nacionalmente Determinadas (NDC).

O Acordo de Paris entrou em vigor no dia 4 de novembro de 2016, quando 55
paises, que “somavam 55% das emissdes globais de gases de efeito estufa, como determinava
a ONU, aprovaram o documento em ambito nacional.” (CLIMA INFO,2020).

O texto da NDC néo sofreu nenhuma mudanca ao se comparar com o texto da iNDC
do pais. Porém, desde a divulgacdo da iNDC, o governo recebeu duras criticas quanto as metas

apresentadas.

O relatorio Civil Society Equity Review®’, elaborado por organizagBes civis do
mundo todo, uma iniciativa da Eco Equity e do Stockholm Environment Institute, que forneceu
suporte analitico, avaliou, em 2015, que a iINDC brasileira representa pouco mais de dois tercos
da sua real responsabilidade (sua participacdo relativa) nas emissbes de GEE mundiais.
Conforme o relatorio enfatiza, mesmo se as iINDCs dos paises excedessem, em conjunto, as
suas parcelas de responsabilidades relativas no total das emissGes globais de GEE, seria
necessario que o mundo fizesse um esfor¢o muito maior para que se alcangasse um caminho de

emissdes consistente com um aumento médio de temperatura global de no méximo 2°C com

S7https://static1.squarespace.com/static/620ef5326bbf2d7627553dbf/t/622827f61f2e1746062ebec6/16467988566
16/CSO.Equity.Review--2015--Fair.Shares.A.Civil.Society.Equity.Review.of INDCs.pdf
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relacdo aos niveis pré-industriais. Neste relatorio ndo houve a participacdo de organizagdes

civis brasileiras.

A Climate Action Tracker também publicou em novembro de 2015 um documento
analisando a iNDC brasileira®®. Para a organizacdo, as metas apresentadas pelo pais iriam
resultar em um aumento de 36% das emissdes de GEE acima dos niveis de 2005 até 2025,
significando que as metas do pais sdo pouco ambiciosas para 0 que seria sua contribuicao justa
para o acordo climatico. Neste sentido o Climate Action Tracker classificou a iINDC como
"insuficiente”, ou seja, ndo é consistente como contribuicdo para limitar o aumento médio de
temperatura global a 2°C com relagdo aos niveis pré-industriais, a menos que 0s outros paises

realizem metas muito maiores.

De acordo ainda com esse documento, para que o Brasil recebesse a classificacdo
de "suficiente"”, seria necessario que o pais reduzisse suas emissdes de forma a nao ultrapassar
um aumento 6% (ao invés de 36%) de emissGes de GEE acima dos niveis de 2005 ate 2025,
excluindo-se os setores do AFOLU. Para o caso dos setores AFOLU, é relevante observar que
a iINDC brasileira afirma que o pais reduziu as emissdes de GEE em 2012 em 41% com relacdo
aos niveis de 2005. A analise do Climate Action Tracker observa que a meta colocada pela
iINDC brasileira de reduzir essas emissdes em 37% com relacdo ao nivel de emissbes de 2005
até 2025, significa permitir que o pais aumente suas emissdes de GE em 4% entre 2012 e 2025.

Em agosto de 2018, o Observatorio do Clima lancou o relatério “Emissdes de GEE
no Brasil e suas implicacdes para politicas publicas e a contribuicdo brasileira para o Acordo

de Paris”®°, sintetizando os 4 relatorios setoriais publicados pelo SEEG até 2016.

O relatério trouxe para o conhecimento daquele que viria a ser logo mais o préximo
presidente do Brasil uma analise técnica e o panorama de como o pais estava longe de cumprir

suas metas no Acordo de Paris.

De acordo com o relatorio:

“O governo federal ainda ndo produziu um plano de implementacao da

NDC brasileira, muito menos o plano de longo prazo para 0 ano de

38 https://climateactiontracker.org/media/documents/2018/4/CAT_2015-11-26_CountryAssessment_Brazil.pdf
39 Este documento encontrava-se no link http://seeg.eco.br/wp-content/uploads/2018/08/Relatorios-SEEG-2018-
Sintese-FINAL-v1.pdf, porém ndo se encontra mais disponivel. Por meio do site Wayback Machine, foi possivel
acessar novamente o documento, que pode ser acessado por este link: https://bit.ly/3BS0div
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2050, outra tarefa dada aos paises pelo Acordo de Paris. O Codigo
Florestal, instrumento considerado essencial para o0 cumprimento da
NDC no setor de mudancas de uso da terra, teve o prazo do Cadastro
Ambiental Rural prorrogado pela quarta vez em 2018, o que impede
tanto a recuperacdo do passivo ambiental quanto a punicdo a
proprietarios irregulares” (AZEVEDO e ANGELO, 2018, p.9-10)

O relatdrio enfatiza que o proximo presidente do Brasil deveria apresentar propostas
concretas para a implementacdo de agdes para que houvesse resultados significativos para o

Brasil e a sua NDC, que ja era vista como pouco ambiciosa.
As dez recomendac@es propostas para o proximo presidente da Republica foram:

1. Definicdo de uma nova governanca climatica brasileira, em a@mbito federal, orientada
pela ciéncia, refletido os compromissos do pais no Acordo de Paris;

2. Suspensdo de propostas e de negociacdes com setores do Parlamento que pudessem

levar a retrocessos ou flexibiliza¢bes na legislacdo ambiental;

3. Revisdo da NDC brasileira para torna-la compativel com as metas do Acordo de Paris,
para que a temperatura global até o final do século ndo tenha um aumento de mais de
1,5°C;

4. Rediscussdo do papel do petréleo para a economia brasileira nos proximos 20 anos e
dos subsidios para essa fonte de energia (lei do Repetro), com a producéo de estratégias
de longo prazo para a ndo dependéncia dos combustiveis fosseis no pais;

5. Ampliacdo do Programa de Agricultura de Baixa Emisséo de Carbono (Programa
ABC);

6. Aceleracdo do processo de implementacdo de mecanismo(s) de precificagdo de carbono
no Brasil, a partir de didlogos com a sociedade civil;

7. Integracdo dos principios e diretrizes da Politica Nacional sobre Mudancga do Clima em

todas as politicas federais;

8. Aprimoramento da gestdo e planejamento da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima

com efetiva participacdo da sociedade;
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9. Estabelecimento de uma lei de responsabilidade climatica, que oferecesse total
transparéncia as projecGes de emissdes associadas a cada grande politica e grandes
planos de desenvolvimento, e que estabelecesse pactos internos para cumprir as metas

assumidas pelo Brasil

10. Fortalecimento da agenda de adaptacdo as mudancas climaticas no Brasil, com
direcionamento de recursos para fortalecimento dos institutos de pesquisa em mudanca
do clima, possibilitando o downscaling dos modelos globais em escala municipal.
(AZEVEDO e ANGELDO, 2018, p.49-51).

Conforme ja mencionado, o relatorio enfatizava que o proximo presidente do Brasil,
que vencesse o pleito de 2018, deveria apresentar propostas concretas para a implementacéo de

acOes para que houvesse resultados significativos para o Brasil e a suas pouco ambiciosas NDC.

As analises da iINDC (que se tornou a NDC) do pais revelam pontos em comuns: a
falta da ambicéo das metas brasileiras e a falta de clareza em como as metas seriam implantadas.
No préximo capitulo sera possivel observar como a segunda atualizagdo da NDC do pais sofreu
severas criticas, tornando-se ainda menos ambiciosas e ainda permitindo, por meio da chamada

“pedalada climatica (ou ambiental), que 0 pais aumentasse ainda mais suas emissoes de GEE.

5.4. Considerac0es finais ao capitulo

Este capitulo relne evidéncias para o0 entendimento do processo de
institucionalizacdo da governanca ambiental no Brasil apontando, como grandes tracos desse
processo, embora ndo livre de conflitos, um progressivo carater sisttémico, de natureza
democratico-participativa, apoiado em evidéncias cientificas, amparado no recurso a
contribuicdes técnico-cientificas provenientes de instituicdes cientificas publicas e com um
acompanhamento de organizacdes da sociedade civil, de forma e alinhada a governanca

ambiental global.

Destacam-se, a partir da década de 1990, marcos da construcdo de uma governanga
climética que também passam a tomar em conta, progressivamente, suas implicagdes para 0s
setores da Agricultura, Florestas e Usos da Terra (AFOLU). Cuidou-se de apresentar, de forma
concisa, a evolucdo da metodologia sistematizada no ambito dos trabalhos do Painel
Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (o IPCC) para organizar a contabilidade sobre
as emissdes dos GEE provenientes de processos associados as formas do uso da terra, incluindo

progressivamente as atividades da agricultura e da pecuaria, de forma a se evitar duplas
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contagens, a permitir um método que pudesse ser reproduzido e aplicado pelas Partes em seus
proprios esforcos de produzir as estatisticas necessarias para 0 acompanhamento das mudancas
dos niveis de emissdo de GEE e, desta forma, compor os inventarios de emissdes que sao
necessarios para o acompanhamento dos niveis de emissdes em diversas escalas. Essa
metodologia, que propde o acronimo AFOLU, como visto neste capitulo, foi consolidada por
ocasido do AR4/IPCC (2007), passando a ser empregada a partir de entdo para essa

contabilidade.

Como os setores AFOLU compdem a principal fonte das emisses de GEE do
Brasil, uma secdo do capitulo é orientada para sua apresentacdo, com o entendimento dessa
forma agregada de compreensao dos setores e com um aporte de evidéncias para compreender

sua contribuicdo para o perfil de emissdes do pais.

Além da perspectiva panordmica sobre a institucionalizacdo da governanca
climatico-ambiental no Brasil, o capitulo traz o caso da institucionalizacdo do Plano de Ac¢édo
para Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAmM), cujos resultados
sdo considerados de grande eficacia no controle do desmatamento, principal origem das
emissdes de GEE no pais, e apresenta as metas assumidas pelo Brasil em suas Contribuices
Nacionalmente Determinadas (NDC), como contribuicéo brasileira para o Acordo de Paris, em
2015. Focalizar os casos do PPCDAmM e das NDC brasileiras sdo estratégias para caracterizar
dois momentos que podem ser considerados ilustracGes privilegiadas sobre algumas dessas
caracteristicas da governanca climatico-ambiental do pais. No caso do periodo que vai de 2004
a 2012, o PPCDAm constituiu uma ferramenta considerada de elevada eficicia no combate ao
desmatamento, de forma sinérgica a governanca global do clima. No caso das NDC brasileiras,
conforme observado neste capitulo, ja se evidenciava, entre 2014 e 2015, um enfraquecimento
das ambicdes do Brasil em termos de suas contribui¢fes pretendidas para 0 novo regime

climético.

Tendo em conta 0s objetivos desta tese, a observacdo desse panorama sobre a
evolucgdo da institucionalizacdo das governangas ambiental e climética e a apresentacdo das
iniciativas do PPDCAm e das NDC brasileiras se justificam pelo fato de colocarem em
evidéncia que esse processo de institucionalizacdo e essas iniciativas ja revelam algumas
ambiguidades e conflitos que, de certa forma, permitem entrever causas que explicam, pelo
menos em parte, 0 desmantelamento que esse sistema de governanca vai sofrer de forma

acelerada entre 2019 e 2021, cuja anélise € objeto do proximo capitulo.
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6. O desmantelamento estratégico da governanca climatico-ambiental dos setores de
AFOLU (2019-2021)

De acordo com o relatorio do Forest Declaration Assessment (2022), vinculado a
New York Declaration on Forests (NYDF), uma coalizdo internacional de organizacdes da
sociedade civil, declarou que quatro dos cincos principais paises com maior desmatamento
absoluto, aumentaram suas taxas de desmatamento em 2021, sendo estes paises: Bolivia,
Paraguai, Republica Democratica do Congo e o Brasil. O relatorio prossegue, dizendo que o
pais aumentou 5,6% suas emissdes de gases de efeito estufa e que globalmente, seria necessaria
uma reducdo anual de desmatamento em 10%, visando a meta de 2030 do Acordo de Paris. O
avanco do desmatamento constitui uma das consequéncias, conforme compreende-se nesta tese,
de uma desarticulacdo proposital do SISNAMA de um modo mais geral, e em particular daquele
que foi o instrumento mais bem-sucedido de controle do desmatamento da Amazonia, 0
PPCDDAmM.

Tem sido uma compreensdo bastante consensual que as acfes (e omissdes) do
governo brasileiro desde 2019 trouxeram retrocessos a governanga ambiental em geral (SILVA,
2022; SABOURIN, CRAVIOTTI e MILHORANCE, 2020; FERRAZ DA FONSECA,
PEREIRA LINDOSO e BURSZTYN, 2022; MILHORANCE, 2022). O discurso
governamental evidenciou, quanto as intencionalidades, antes mesmo de seu inicio, que
preservacdo do meio ambiente e uso sustentavel de recursos naturais ndo seriam prioridade
(MILHORANCE, 2022). Esse discurso, ao contrario, promoveu a desinformacdo sobre
questdes climaticas e apontou para uma compreensao de trade-offs irreconciliaveis entre defesa
da soberania e acOes de preservacdo ambiental e de protecdo a territérios e povos tradicionais
(SILVA, 2022; FERRANTE et al 2022).

Este capitulo tem por objetivo reunir e interpretar, a luz de um Quadro de Analise,
concebido a partir do estudo da abordagem sobre o desmantelamento de politicas (Policy
Dismantling Framework), as a¢cbes governamentais tomadas no periodo de 2019 a 2021, no
nivel Federal, nas esferas dos poderes Executivo e Legislativo, voltadas ao desmantelamento
da governanga climéatico-ambiental aplicavel aos setores AFOLU, visando casos que envolvam
direta e indiretamente a quarta fase do PPCDAm. Adicionalmente, o capitulo também tem por
objetivo analisar as atualizagcdes das NDC, em 2020, como uma evidéncia do desalinhamento
que o desmantelamento estudado provoca entre 0s niveis nacional e internacional da

governanca climéatico-ambiental.
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Conforme sera visto, esse desmantelamento se processa no &mbito do discurso de
representantes do Governo Federal, no dominio operacional (na forma de cortes orcamentarios
e exoneracgOes de quadros técnicos e de gestores, por exemplo) e na esfera juridico-institucional,
por meio da proposta de Projetos-Lei, da promulgacdo de Leis e de Decretos Presidenciais,
Medidas Provisérias, da emissdo de Portarias Ministeriais e Instruces Normativas e da
interferéncia em organismos da governanga ambiental, como o CONSEMA, o INPE, o
IBAMA, o ICMBIo e a FUNAI, que reforcaram-se constituiram, ao longo do periodo entre

2019 e 2021 marcos do desmantelamento da governanca ambiental no Brasil.

O capitulo esta organizado em trés se¢des, além desta introducdo e das conclusfes
ao capitulo. A secdo 6.1 é dedicada a apresentar a proposta de um Quadro de Analise para o
desmantelamento da governanca do PPCDAmM, a partir de contribui¢Bes do Policy Dismantling
Framework; a secdo 6.2 avanca na identificacdo e analise das medidas de desmantelamento
praticadas envolvendo o Plano; finalmente, a secdo 6.3 aborda o caso especifico das NDC
brasileiras que, conforme apresentado no capitulo anterior, ja evidenciava, por ocasido de sua
apresentacdo ao Acordo de Paris, um comprometimento fraco com as metas do novo regime;
as metas de 2020, conforme serd visto, ilustram também o retrocesso associado as medidas de

desmantelamento do ultimo governo.

As principais conclusdes deste capitulo apontam que o desmantelamento da
governanca climatico-ambiental aplicaveis aos setores AFOLU no periodo de 2019 a 2021
apoiaram-se em grande parte em propostas que ja estavam presentes anteriormente, sobretudo
defendidas por representantes dos setores da agropecudria e do extrativismo, mas que se
revestiram de um carater consciente, intencional e sistematica. Pelo menos desde 2019, os
processos de desmantelamento assumiram, também, um carater explicito. Conforme se
pretende demonstrar, tratou-se de um desmantelamento de institui¢cGes, programas e acoes
envolvidas em politicas voltadas & governanca dos setores AFOLU, mobilizado a partir de
dentro das estruturas do Estado. Em outras palavras, tratou-se de um desmantelamento

institucional guiado institucionalmente.

6.1. Proposta do Quadro de Andlise sobre o desmantelamento da governanca do
PPCDAM

Conforme visto no capitulo anterior, o Sistema Nacional de Meio Ambiente, cuja

estrutura conta com organismos, politicas e programas propostos no Brasil a partir do inicio da
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década de 1980, teve como principios a fundamentacéo cientifica e a dimenséo participativa.
Em especial, a partir da Rio 92 a institucionalidade da protecdo ambiental no pais passou
progressivamente a configurar um sistema de governanca ambiental alinhado as Convencdes-
Quadro das Nacdes Unidas para as tematicas ambientais, com a proposta de politicas e
programas em diversos temas, como, em especial, recursos hidricos, florestais, biodiversidade
e clima, contando, em seu processo de concepcao, tramites e implementacdo de policies, com
a institucionalizacdo de Conselhos, conferéncias nacionais do meio ambiente e com 0 uso de
audiéncias publicas em diversas instancias para apoio a tomada de decisdo nessas tematicas.
Essa governanga ambiental no Brasil, embora avaliada como boa do ponto de vista da estrutura
e processos, também padece de problemas como a fragmentacéo do sistema, a sobreposi¢édo de
responsabilidades, a falta de recursos humanos e orcamentéarios, a dificuldade de enforcement
e, por consequéncia, dificuldades em termos de eficacia/desempenho (CAVALCANTI, 2004;
CAMARA, 2013; MOURA, 2016; SEIXAS et al, 2020).

Desta forma, a governanga climéatico-ambiental no Brasil foi sendo construida
progressivamente de forma alinhada ao desenvolvimento do regime climatico internacional,
visto que a diplomacia climatica do pais teve posicionamento ativo na construcdo dos
regramentos climaticos internacionais, sobretudo, conforme visto no capitulo anterior, no caso

do regime do Protocolo de Kyoto.

Esta governanca doméstica foi sendo construida também, conforme analisada por
autores como Viola (2004) e Viola e Franchini (2013), com progressiva participacdo de
segmentos da sociedade civil, como ONGs, Think Tanks, Universidades e Institutos Publicos
de Pesquisa e movimentos sociais, porém, no periodo analisado passou por um processo de
desmantelamento, iniciado em governos anteriores, mas que surge como forma de reforcar o

discurso neoliberal do presidente e dos seus ministros no periodo de estudo.

De acordo com Silva (2022, p.2), que desenvolveu uma pesquisa sobre
desmantelamento de politicas publicas do Brasil realizada com base em dados coletados junto
a funcionarios publicos entre o periodo de 2019 a 2021 diz que:

“a mecanica do desmantelamento politico no Brasil ndo envolve
apenas a reducdo e eliminacdo de politicas passadas, mas também a

manipulacdo de capacidades politicas, resultando em exoneragoes,
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mudancas de suas posi¢des originais ou a saida de seus cargos publicos

com medo de persegui¢io”.*°

Os estudos recentes sobre o desmantelamento de politicas tém examinado casos nos
mais variados setores das politicas publicas (JORDAN, BAUER e GREEN-PEDERSEN, 2013;
RIBEIRO e AMORIM, 2017; KNILL et al, 2020; SABOURIN, CRAVIOTTI e
MILHORANCE, 2020; DIESEL et al, 2021; NIEDERLE et al, 2022; FERRAZ DA
FONSECA, PEREIRA LINDOSO e BURSZTYN, 2022; MILHORANCE, 2022). O Policy
Dismantling tem constituido o enfoque conceitual desses estudos e é possivel afirmar, a partir
desses estudos, que esta abordagem tem sido eficaz para apoiar as analises, uma vez que permite
identificar e examinar as formas ou estratégias distintas e complementares que

instrumentalizam o desmantelamento.

Conforme visto na secdo metodoldgica desta tese, Bauer e Knill (2012) propuseram,
de forma seminal, quatro estratégias mobilizadas no desmantelamento de politicas: a)
desmantelamento por omissao; b) desmantelamento por mudanca de arena; ¢) desmantelamento
por acdo simbdlica; e d) desmantelamento ativo. Conforme visto também naquela secdo,
Sabourin, Craviotti e Milhorance (2020) ofereceram um modelo conceitual visualmente
organizado para guiar sua propria analise do desmantelamento.

E interessante observar que Bauer e Knill (2012) forneceram elementos para
analisar de forma profunda as acBes que impedem ou favorecem o desmantelamento de
politicas. Para os autores ha dois conjuntos de questbes que sdo interrelacionadas sobre o
desmantelamento de politicas: i) sob quais condi¢cbes os politicos se envolvem no
desmantelamento de politicas, dado que o desmantelamento pode, em algumas circunstancias,
produzir mudangas potencialmente dolorosas para (pelo menos alguns) grupos sociais?; ii) se
os politicos tentam se envolver no desmantelamento de politicas, podemos explicar que tipo de
estratégia de desmantelamento eles escolhem dadas as preferéncias de outros atores, restri¢cdes

e oportunidades institucionais e fatores situacionais especificos? BAUER e KNILL (2012, p.31)

A primeira questdo apresenta as preferéncias dos principais atores, que sdo, na
maioria dos casos, 0s politicos governantes, enquanto para a segunda questdo ha a necessidade
de estudo sobre as politicas de desmantelamentos disponiveis, para entdo estudar a relagéo entre

as preferéncias dos politicos e quais sdo 0s impactos e resultados pretendidos. Como essas

40 As exonerac@es do governo Bolsonaro serdo analisadas no item 3 do capitulo: Estratégias de desmantelamento
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variaveis sdo interrelacionadas, os autores esclarecem que em uma mesma “area de contengao
de politicas sociais intensamente pesquisada, tenha surgido uma grande variedade de
interpretacdes as vezes contraditorias com respeito a conexao entre estrutura e agéncia”. A
abordagem de policy dismantling constitui uma estratégia interessante para a compreensdo do
processo das politicas, uma &rea afeita ao campo da Analise de Politicas Publicas. Nesse
sentido, € preciso compreender que o desmantelamento deve ser compreendido também como
um processo, cujas origens podem estar e frequentemente estdo enraizadas em momentos

pregressos.
Neste sentido, para o caso brasileiro, Milhorance (2022) ressalta:

“Embora algumas etapas de desmonte tenham se originado
parcialmente de decis@es inicialmente obscuras e reducbes de gastos
publicos durante a gestdo da presidente do Partido dos Trabalhadores,
Dilma Rousseff, agora se tornou uma estratégia governamental
fundamental” (MILHORANCE, p. 753, 2022).

Esses processos que se desdobram ao longo do tempo e que se materializam em
acOes concretas de desmantelamento estdo associados a atuacdo de atores que podem ser
governamentais, ndo governamentais ou de ambas as naturezas, ndo raro na forma de coalizdes,
que buscam a modificacdo de politicas segundo suas visdes de mundo, suas conviccles e
interesses. Para Bauer et al. (2012), os politicos governantes sdo as pecas-chave nas acdes do
desmantelamento de politicas, pois sdo o0s agentes que moldam oportunidades e 0s
constrangimentos, de acordo com as suas a¢fes. Outros atores, ndo governamentais, podem
exercer papeis intervenientes no processo de desmantelamento. Para o entendimento da atuagao
de atores governamentais e ndo governamentais, € de utilidade levar em conta as contribuicdes
da area de governanga ambiental, numa perspectiva de Economia Politica critica, como s&o 0s
casos de Newell (2008), Bulkeley et al (2018) e Brand (2021).

Assim, nos alinhamos as contribuicdes de Bauer e Knill (2012) de Sabourin,
Craviotti e Milhorance (2020), para compor nosso proprio quadro de analise empregado neste
capitulonomeado de Proposta do Quadro de Analise para 0 Desmantelamento da governanca

do PPCDAm, conforme apresentado na Figura 32.



Figura 32. Quadro de Analise para o desmantelamento da governanca do PPCDAm:
uma proposta para identificacdo de causas e estratégias

CAUSAS

Fatores
Macroestruturais
(associados ao
panorama global)

Fatores externos
e condigdes e
eventos
sociopoliticos ou
econdmicos
prevalentes no
nivel macro

v

Fatores
Contextuais

Economia politica
de campo politico
especifico e
padrdes de
desenho de
politicas

VA

Fatores
institucionais
(restricoes e
oportunidades)

Caracteristicas
institucionais do
sistema politico
que afetam as
percepgdes de
custos e
beneficios do
desmantelamento

Fonte: Adaptado pela autora a partir de figura elaborada por Sabourin, Craviotti e Milhorance (2020) a partir de Bauer e Knill
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Ea estratégia mais sutil de
desmantelamento. Particularmente
vidvel em constelagdes de atores
politicos que consideram altos os
custos politicos de um
desmantelamento ativo. Também
adotada com a expectativa de que
esse seja um passo que antecede
a agbes mais ativas de
desmantelamento. Usa-se o termo
"por omissdo" em vez de "ndo-
decisdo" a fim de salientar que se
trata de decisdo deliberada dos
atores politicos.

Caracteriza-se pelo deslocamento
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para outro nivel de governo ou
para outra agéncia. Atores
beneficiarios das politicas podem
ndo perceber essas mudangas, de
modo que 0s custos politicos
dessa estratégia podem nao ser
diretamente atribuidos aos
politicos que a promoveram.

Esta estratégia corresponde a
situagdes em que os atores politicos
declaram explicita e
deliberadamente suas intengdes de
desmantelar as politicas existentes.
Sua ocorréncia é favorecida em
constelagdes de atores nas quais o
desmantelamento corresponde as
preferéncias de atores bem-
posicionados no processo. O
discurso do desmantelamento ndo
conduz aos respectivos resultados,
permanecendo simbdlico, quando
existem elevadas restrigoes
institucionais.

Essa estratégia final faz convergir a
intencao (ou discurso) com agoes
explicitas e concretas de
desmantelamento. Pode atender a
interesses de grupos de atores,
como em coalizées. Podem ser
facilitadas quando nao ha fortes
restrigoes institucionais, embora
isso ndo seja condi¢&o necessaria.
Atores resistentes podem ser
cooptados, atraidos para coalizées
que apoiam estratégias ativas de
desmantelamento. Pode se dar por
meio de reformas incrementais.

(2012), levando em conta aportes de Newell (2008), Okereke, Bulkeley e Shroeder (2009) e Brand (2021).
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Desta forma, o quadro de anélise oferecido pelo Enfoque do Desmantelamento de
Politicas Publicas, de Bauer e Knill (2012), com os demais aportes mencionados acima, nos
permite analisar o caso do desmantelamento da governanca climatico-ambiental no Brasil
durante o periodo de 2019 a 2021.

E preciso chamar a atengdo para o fato de que nesta se¢éo estio sendo aplicados os
conceitos e estratégias da analise de desmantelamento descritos em detalhe na secéo
metodologica do primeiro capitulo desta tese (secdo 1.3). Ali, séo referenciadas as contribuicoes
da bibliografia especifica sobre essa abordagem, com a descricdo de cada uma das quatro
estratégias de desmantelamento propostas por Bauer e Knill (2012), assim como 0s passos
metodoldgicos para a operacionalizacdo da analise e com a forma de triangulacdo das

informacdes.

Aqui, embora seja um tanto redundante com esse conteldo ja detalhado no primeiro
capitulo, retomamaos rapidamente a descricdo das quatro estratégias de desmantelamento, posto
que a organizacao da apresentacdo que se segue sobre as agdes perpetradas no Brasil para 0s

temas em foco demandara um didlogo com essas categorias.

Retomamos, entdo, as quatro estratégias de desmantelamento de politicas segundo
Baur e Knill (2012): a) desmantelamento por omissédo; b) desmantelamento por mudanca de

arena; c) desmantelamento por acdo simbdlica; e d) desmantelamento ativo.

A estratégia de desmantelamento por omissdo ndo envolve acdo discursivamente

explicita sobre desmantelamento, mas medidas como reducdo orcamentéria, sendo por isso
considerada uma esta estratégia de baixa visibilidade. Por esta razdo é tida como a estratégia
mais sutil de desmantelamento, sendo particularmente viavel em constelacdes de atores
politicos que consideram altos os custos politicos de um desmantelamento ativo. Constitui ainda
um tipo de estratégia adotada com a expectativa de que esse seja um passo que antecede a a¢oes
mais ativas de desmantelamento. E interessante notar que se usa o termo "por omissdo" em vez
de "ndo-decisdo™ a fim de salientar que, embora sua sutileza, trata-se de deciséo deliberada dos
atores politicos. Ou seja, ela ocorre quando as coordenacdes, secretarias, 6rgdos ambientais
param (por isso 0 termo omisséo — o termo usado em inglés ¢ “by default”) de cumprir as suas

responsabilidades, “afrouxando-se” a legislacdo ambiental.

Por sua vez, a mudanca de arena é uma decisdo ativa de desmantelamento, com

mudanca para uma arena diferente, sendo que esta estratégia considerada de baixa visibilidade.

Caracteriza-se pelo deslocamento deliberado de 6rgdos ou politicas para outra arena politica
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(outro Ministério, por exemplo). Manipulam-se assim bases organizacionais ou processuais de
uma politica, podendo alterar direitos de participacdo. Também pode ocorrer com a
transferéncia para outro nivel de governo ou para outra agéncia. Atores beneficiarios das
politicas podem nao perceber essas mudancas, de modo que 0s custos politicos dessa estratégia

podem ndo ser diretamente atribuidos aos politicos que a promoveram.

No caso do desmantelamento por acdo simbélica, observa-se um discurso claro de

desmantelamento, sem efeito necessariamente correspondente. Ocorre quando existem
restricdes institucionais importantes que inibem a sua efetividade, mas que apesar do carater
simbdlica, comtempla uma alta visibilidade. Esta estratégia corresponde a situagcdes em que 0s
atores politicos declaram explicita e deliberadamente suas intencGes de desmantelar as politicas
existentes. Sua ocorréncia é favorecida em constelacdes de atores nas quais o desmantelamento
corresponde as preferéncias de atores bem-posicionados no processo. O discurso do
desmantelamento ndo conduz aos respectivos resultados, permanecendo simbdlico, quando
existem elevadas restri¢fes institucionais. De acordo com Bauer e Knill (2012) as declarac¢oes
politicas ficam na base do discurso, ndo sendo efetivadas, por isso que sdo simbdlicas. De
acordo com os autores: “Por outras palavras, podem responder as exigéncias de
desmantelamento de alguns grupos, mas ndo estdo (ainda) convencidos de que o

desmantelamento € politicamente vantajoso em geral” (BAUER e KNILL, p.12, 2012).

Finalmente, a estratégia de desmantelamento ativo possui alta visibilidade, as

decisdes sdo ativas e ha uma forte preferéncia por desmantelar, vinda dos tomadores de decisdes
publicos. Essa estratégia final faz convergir a intencdo (ou discurso) com acdes explicitas e
concretas de desmantelamento. Pode atender a interesses de grupos de atores, como em
coalizdes. Podem ser facilitadas quando nédo ha fortes restri¢fes institucionais, embora isso ndo
seja condicdo necessaria. Atores resistentes podem ser cooptados, atraidos para coalizdes que
apoiam estratégias ativas de desmantelamento. Pode se dar por meio de reformas incrementais
(BAUER e KNILL, 2012). De acordo com Sabourin (2020), trata-se de estratégia
recompensadora para quem formula a politica, seja pela forte demanda vindas dos seus pares,
como também por posicdes ideoldgicas que podem chegar ao extremismo. Trata-se de uma
estratégia que se utiliza de instrumentos juridicos legais e infralegais, seja por decretos, medidas
provisorias, projetos de lei, notas técnicas, resolucfes, portarias e de ac¢fes na instancia
trabalhista, como exoneracdes e demissdes. Por esta razdo, constitui um tipo de estratégia
facilmente reconhecida devido a sua alta visibilidade, o que pode ser evidenciado pelo
tratamento destacado que as a¢des desse tipo de estratégia recebem nos meios de comunicagéo.
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Na proxima secdo, trata-se de investigar o processo de desmantelamento da
governanca do PPCDAmM no periodo de 2019 a 2020.

6.2. Desmantelamento da governanca do PPCDAmM

O objetivo desta secdo consiste em identificar e analisar as agdes de
desmantelamento da governanca do PPCDAmMm, instrumento considerado de elevada eficicia na
implementacdo da governanca climatico-ambiental no Brasil, entre os anos de 2019 e 2021.
Essa analise sera guiada pelo Quadro de Andlise apresentado na secdo precedente, com a
aplicacdo das quatro estratégias aportadas pela Abordagem de Desmantelamento de Politicas
Publicas proposta por Bauer e Knill (2012).

Conforme sera possivel notar, como outros autores que aplicam o enfoque de Policy
Dismantling, as categorias das quatro estratégias de desmantelamento se mostram, na prética,
muito menos estanques do que os tipos ideais propostos por Bauer e Knill. Ainda assim, elas
nos permitem a operacionalizagdo do quadro analitico e é neste sentido que se apresentam as

estratégias nos itens abaixo.

Antes, porém, de dar prosseguimento a analise, é preciso notar que a quarta fase do
PPCDAmM, conforme ja apresentada no capitulo 5 desta tese, diz respeito tanto ao governo do
ex-presidente Michel Temer quanto ao do ex-presidente Jair M. Bolsonaro, de forma que se
reconhece, nessa fase, uma paralisia do Plano pelo menos desde 2016.

Uma questdo particular se coloca nesta secdo: “O PPCDAm foi extinto ou foi
simplesmente “ignorado pelo governo”? Considera-se aqui que a resposta reside na segunda
opcao, pois o programa néo foi tomado como prioridade pelo governo. Como salientam Fonseca
et al (2023, p.137): “Formalmente, o plano ainda existe, mas, na pratica, toda a sua estrutura de

governanga foi desmantelada”.

Ao longo desta secdo, veremos as adogdes de medidas de desmantelamentos do
governo do até entdo presidente Bolsonaro para 0 meio ambiente, principalmente aquelas
medidas ligadas diretas e indiretamente ao PPPCDAm. De acordo com Fonseca et al (2023)
ndo € tao facil, pois ha a necessidade de desmantelar as estruturas institucionais. Para efetuar
0s desmantelamentos, o governo federal adotou medidas que envolveram medidas que
extinguiram estruturas ministeriais. Além disso, ao perceber a dificuldade do desmantelamento

por via legislativa, o governo passou a adotar medidas por via do Poder executivo federal,
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através de mudanca de arenas de 6rgdos de fiscalizacdo ambiental, criagdo de novas portarias e

instrugdes normativas e suas alteragoes.

Esta secdo esta organizada em quatro subsec¢des, cada uma das quais voltada a uma

das estratégias de desmantelamento, conforme sugeridas por Bauer e Knill (2012).

6.2.1. Desmantelamento da governanca do PPCDAmM por omissao

A omissdo é uma forma considerada “sutil” por Bauer e Knill (2012) e outros
autores que trabalham com a abordagem do desmantelamento de politicas, conforme ja
mencionado anteriormente. As razdes para essa “sutileza” podem estar tanto na eventual falta
de transparéncia com rela¢do aos dados or¢camentarios — montantes previstos e efetivamente
executados -, como na prépria complexidade do tema para o publico em geral. Especialistas e

analistas, entretanto, costumam estar atentos com relag:éo ao tema.

Mesmo o jornalismo da midia em geral esteve atento as estratégias de
desmantelamento por omissao para o caso da governanca do PPCDAm. A titulo de exemplo,
recuperou-se as seguintes noticias (quadro 7), que tratam de acdes de reducdo or¢amentaria

realizadas na gestdo de Jair Bolsonaro.

Quadro 7. Manchetes de desmantelamento por omissdo em 2019 no Brasil

07/05/2019 O Estado de S. Paulo

16/09/2019 Folha de S. Paulo

Fontes: Elaboracédo prépria a partir de O Estado de S.Paulo (2019); Folha de S.Paulo (2019)

Houve uma dificuldade em encontrar os documentos oficiais, segundo vértice da
triangulacdo de informac@es para a primeira noticia. Primeiramente constatou-se que a noticia
do Estaddo foi disseminada em outros sites de noticias como Uol, Terra, Poder360 e até mesmo
de Instituicdes que realizam elas proprias andlises de politicas, como sdo os casos do
Observatorio da Democracia*® e 0 OECD Watch. Neste ltimo caso, seu documento intitulado

41 https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,ministro-ricardo-salles-manda-cortar-24-do-orcamento-do-
ibama, 70002806082

42 https://www1.folha.uol.com.br/ambiente/2019/09/governo-trava-38-do-orcamento-de-monitoramento-de-
florestas-do-inpe.shtml

43 https://observatoriodademocracia.org.br/2019/10/09/relatorio-sobre-mundo-do-trabalho-setembro-19/



185

“Desmatamento ¢ mudangas climaticas no Brasil — lacunas de governanga**”, lancado em 2022,
organizou os dados da reportagem que foram publicados pela pagina web do jornal Estado de

Minas.

Neste sentido, a Unica “pista” para verificar a veracidade da informagao, foi por
meio do site do O Eco, que divulga matérias de jornalismo cientifico. Na reportagem de Sabrina
Rodrigues®, divulga-se que: “O detalhamento do corte no Ministério do Meio Ambiente foi
divulgado pela equipe do PSOL na Camara dos Deputados. O levantamento foi feito a partir do
Sistema Integrado de Orgcamento e Planejamento (SIOP) do Ministério da Economia. Os dados
sdo restritos.” Esta situagao ilustra uma das dificuldades em se trabalhar com a triangulacdo de

informagdes: A busca pelos documentos oficiais muitas vezes ndo é acessivel, o que é agravado

por termos vivido um periodo de dificuldade de acesso a informacdes via Lei de Acesso. Além

disso € necessario verificar as fontes que os jornalistas tiveram acesso para a extra¢ao dos dados.

Para a segunda noticia, veiculada pela Folha de Sdo Paulo, conforme consta no
quadro 7, foi possivel acessar os documentos da Lei Orcamentéria de 2019 e de 2020 e 0s
Projetos de Lei Orcamentaria, conforme nas figuras 34 e 35, abaixo, mostrando 0s or¢camentos
destinados o Monitoramento de Cobertura da Terra e do Risco de Queimadas e Incéndios

Florestais, realizados pelo sistema Deter, do INPE, conforme visto no capitulo anterior.

A andlise dos dados sobre 0s orcamentos para monitoramento de cobertura da terra
e risco de queimadas e incéndios florestais, conforme constantes das Figuras 33 e 34, possibilita

calcular uma reducdo orcamentaria equivalente a 38% entre os anos de 2019 e 2020.

E relevante observar que o desmantelamento por omisséo, quando se trata de cortes
or¢amentarios, podem apresentar outras “sutilezas”, para empregar a expressao de Bauer e Knill
(2012). As rubricas orgcamentarias podem apresentar-se estaveis ao longo dos anos, conforme
observados os valores em suas respectivas Unidades Orcamentarias. No caso do INPE, a
Unidade Orgamentéria corresponde ao MCTI (ou MCTIC, pois entdo denominado Ministério

de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo e Comunicagdes), sob cuja estrutura esta integrado.

44 https://www.oecdwatch.org/wp-content/uploads/sites/8/2022/03/Bridging-Brazilian-governance-gaps-
Deforestation-and-climate-change-PT.pdf
45 <https://old.oeco.org.br/noticias/governo-corta-r-187-milhoes-do-mma-saiba-como-o-corte-foi-dividido/
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Figura 33. Orgamento de 2019 para o Monitoramento de Cobertura da Terra e do Risco de
Queimadas e Incéndios Florestais (INPE)

Programa: 2050 Mudanca do Clima Valor do Programa Constante da LOR: 436.527.558

27

Programas Tematicos R$ 1,00

LD0-2019, Anexo I, Inciso XIV Recursos de todas as Fontes

Programa: 2050 Mudanca do Clima Valor do Programa Constante da LOR: 436.527.558

AgEs Titulo
20V9 Monitoramento da Cobertura da Terra e do Risco de Queimadas e Incéndios
Florestais (INPE) 24101

__________

Fonte: CAMARA DOS DEPUTADOS (2018)

Figura 34. Projeto de Lei Orcamentaria Anual para 2020 (PL N° 22/2019-CN) : Or¢camento
de 2020 para o Monitoramento de Cobertura da Terra e do Risco de Queimadas e Incéndios
Florestais (INPE)

Congresso Nacional - Comissio Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacio
Alteracoes Introduzidas pela Relatoria Setorial por Orgio/Acio (PAQ)
Proposta Or¢camentaria da Unidio para 2020
Setor 11 - Ciéneia e Tecnologia ¢ Comunicagies
Orcamento Fiscal e da Seguridade Social (Valores em R31,00)

Proposta Acréscimos Cancelamentos Rel. Setorlal
(Y] (B} <y

Prajeto (P) / Atividade (A) | Operacao Especial (0) (D) = (A)+(B}-C)

20W9 - Monitoramento da Cobertura da Terra e do Risce de Queimadas A 2.009.056 o 77.802 1.631.164
e Incéndics Florestais (INPE)

Fonte: BRASIL (2019)

Neste sentido, ao se observar os dados apresentados na Figura 35, mais abaixo,
nota-se que os orcamentos do MCTI para os anos de 2019 e 2020 foram praticamente oS
mesmos. Entretanto, para o ano de 2020, o governo federal contingenciou R$1,27 milhdes da
forma de “crédito suplementar ou especial”, ou seja, sujeita a aprovacao do poder Legislativo
e ndo esta disponivel prontamente ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo e

Comunicacdo. Dessa forma, a restricdo orcamentaria pode ndo aparecer de forma muito nitida.
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Além disso, a possibilidade de “liberagdo” dos montantes fica sob a decisdo do
Legislativo, cuja composic¢do naqueles anos se caracterizou pela presenca de representantes de
setores conservadores, alinhados ao discurso anticientifico, negacionista e anti-ambientalista do
Executivo Federal, tanto na Presidéncia da Republica, quanto nos quadros indicados para o
Ministério do Meio Ambiente, IBAMA e ICMBiIo.

Figura 35. Projeto de Lei Orcamentaria Anual para 2020 (PL N° 22/2019-CN) : Orcamento
Fiscal e da Seguridade Social do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e
Comunicacges para 2020

(Em RE mihfes|
Unidade Orgamentaria cuja execucdo da Unidade Orgamentaria cuja execucéo da Valor Tatal
programagio MAD ESTA condicionada & | Valor (&) | programacio ESTA condicionada & aprovago de B) Geral
aprovacao de crédito suplementar ou especial crédito suplementar ou especial [A+B)
24101 - Ministério da Ciéncia, Tecnologia, 93185 - Recursos sob Supervisdo do Ministério da
Inovagbes e Comunicagdes — Administragao 2.336,1 | Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes - | 9936 | 3.3297
Diireta Administracio Direta
) ) 43186 - Recursos sob Supervisdo do Conselho
24201 - Conselho Macional de Desenvolvimento ; ! —
e ; 1.266/0 | Macional de Desenvolvimento Cientifico e 620 13279
Cientifico e Tecnoldgico - CNPQ Tecnologico
24204 - Comissdo Nacional de Energia Nuclear 93187 - Recursos sob Supervisgo da Comissfo
- CNEN 90,8 Nacional de Energia Nuclear 1635 1.067.3
~ . . —— 93188 - Recursos sob Supervisdo da Agéncia
24205 - Agéncia Espacial Brasileira - AEB 1309 Espacial Brasileira 350 165,9
Unidade Orcamentaria cuja execucdo da Unidade Orcamentdria cuja execucdo da Valor Tatal
programagao NAD ESTA condicionada & | Valor (&) | programagao ESTA condicionada & aprovagio de B) Geral
aprovacao de crédito suplementar ou especial crédito suplementar ou especial ( [A+B)
) ) 93189 - Recursos sob Supervisdo do Centro
24200 - Centro Nacional de Tecnologia . . .
Eletrénica Avancada - S.A. - CEITEC 75,2 | Macional de Tecnologia Eletrdnica Avangada - 83 845
S.A - CEITEC
24211 - Agéncia Nacional de Telecomunicaghes 607 9 93190 - Recursos sob Supervisdo da Agéncia 76 6155
- ANATEL "™ | Nacional de Telecomunicacies - ANATEL ' !
24215 - Tedecomunicagies Brasileiras S.A - 7414 93435 - Recursos sob  Supervisdo  da 26 743.9
TELEBRAS " | Telecomunicaghes Brasileiras S.A. - TELEBRAS ' !
) . 93436 - Recursos sob Supervisdo do Fundo
24901 - Fundo Macional de Desenvolviimento : - S
. . 4 8819 [Macional de Desenvolvimento Cientifico e 00| 48820
Cientifico e Tecnoldgico - FNDCT Tecnolbgico.
24906 - Fundo de Universalizacao dos Servigos
de Telecomunicagdes — FUST 7966 7366
24907 - Fundo para o Desenvolvimento 16.1 16.1
Tecnaldgico das Telecomunicagbes - FUNTTEL ' '
Total 11.715,8 | Total 12735 129894

Fonte: BRASIL (2019)

E relevante observar que a reducdo orcamentéria afetou a pasta do MCTI,
impactando o INPE, mas também a pasta ambiental do governo federal como um todo. Na
Figura 36, abaixo, & possivel observar a evolucdo do orcamento autorizado e liquidado
(executado) pelo Ministério do Meio Ambiente. Assim como os cortes que afetaram o INPE, a
reducdo do orcamento da pasta ambiental impactou negativamente os recursos destinados a
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fiscalizacdo ambiental, sendo um dos agravantes para o aumento do desmatamento da

Amazonia Legal.

Figura 36. Evolucgdo do orgamento autorizado e liquidado®® pelo MMA
atualizado pelo IPCA* (Em R$ bilhdes) (2000-2021)

R$ bilhées
=Y
|

338
2,9
2,62
2,28
2,01

2006
2007
2008

09

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1
2020
2021

Liquidado == Autorizado

Fonte: FONSECA et al (2023); WERNECK, 2021
* |PCA: Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo

Numa perspectiva de mais longo prazo, como a oferecida pela Figura 36, € possivel
constatar que os valores executados pela pasta do MMA sdo consistentemente inferiores aos
orcamentos autorizados. Inclusive as diferencas entre esses valores sdo curiosamente maiores
justamente no periodo em que o PPCDAm foi considerado de grande eficacia — entre 2004 e
2012. Seguramente, um estudo mais aprofundado e detalhado dos processos de politica
ambiental que explicariam essa dindmica seria desejavel, mas que foge ao escopo desta tese.

Porém, visto que os valores liquidados (executados) sempre foram
sistematicamente inferiores aos valores or¢camentarios previstos, o grafico da Figura 36 mostra
que cortes orgamentarios se tornaram uma pratica costumaz na gestdo do Ministério do Meio
Ambiente e do SISNAMA em geral. Ou seja: a politica ambiental no Brasil padece desse
problema, independentemente do governo do momento. E, portanto, um problema do Estado

brasileiro.

Outras evidéncias também que se colhem a partir desses dados orgamentarios séo

as seguintes: i) a partir de 2012, os valores aprovados para 0 MMA s&o reduzidos de forma

46 De acordo com Silva (2018) e Martarello (2022), o orgamento autorizado trata da autorizagio descrita na Lei
Orcamentéaria Anual e o orcamento liquidado é o valor realmente gasto pelos programas, ou seja "o valor das
atividades que foram contratadas e realizadas no ano de referéncia, tornando-se aptas a serem pagas pelo setor
responsavel(SILVA, 2018, p.9).
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substancial: da ordem de 7 bilhdes de reais em 2012 chegam a 3 milhdes de reais em 2021,
atualizados pelo IPCA, sendo este 0 menor valor da série, excetuando-se o ano de 2000; ii) as
diferencas entre os valores aprovados e executados se reduzem acentuadamente a partir de
2014, evidenciando desde logo uma intencao de reducao or¢camentaria para a pasta do MMA ja
no momento da elaboracdo da proposta orcamentéria; iii) os valores executados (ou liquidados)
no periodo de andlise — entre 2019 e 2021 — estdo entre 0os menores da série desde o periodo de
maior eficacia do PPCDAmM, sendo o valor executado em 2021 o menor, em termos reais, desde

o inicio da série, no ano de 2000.

Dois 6rgéos que integram a governanca do PPCDAm, conforme visto no capitulo
5 desta tese, e que atuam na operacionalizacdo das acGes de fiscalizacdo, sdo o ICMbio (que
atua também na protecdo das unidades de conservacao) e o IBAMA (que tem acdes de controle
ambiental). Conforme se observa pela Figura 37, abaixo, esses dois 6rgdos sofreram

substanciais cortes em seus orgamentos entre 0s anos de 2019 e 2020.

Figura 37. Orgamento liquidado do ICMBio e do Ibama (em milhdes)
entre os anos de 2017 e 2020

ORCAMENTO LIQUIDADO DA M}ﬁ[l ORCAMENTO LIQUIDADO I]E Al;ﬁl]
214P DO ICMBIO (EM MILHOES) 214N DO IBAMA (EM MILHOES)
214P - Fiscalizacao ambiental e protecao 214N - Controle e fiscalizacdo ambiental

em unidades de conservacdo federais

35
30

100 96.906.362
90 g5 596,850 =

25 23.911.608

21.975.084
20

15
10

15.658.798

30 26,565,991

2017 2018 2019 2020 2017 2018 2019 2020

Fonte: Elaborado pelo INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL (2020), a partir de dados do Portal

do Orcamento.
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A resposta a estes cortes de orcamento foi imediata. Especialistas e analistas ndo
tardaram a se manifestar com relagdo as medidas. Alessandra Cardoso, assessora politica do

Instituto de Estudos Socioecondmicos (Inesc), por exemplo, observava que: 4’

“E muito evidente. Tem uma leitura, por tras disso [dos dados], de que
a protecdo ambiental e de florestas prejudica essa visdo de mundo do
governo, de que a retomada de investimentos tem que se dar em cima
de areas protegidas, em cima dos direitos conquistados dos povos

indigenas, quilombolas”.
E prosseguia:

“No6s estamos no pior dos mundos. N6s ndo temos dinheiro, porque a
arrecadacao esta em queda, por conta da economia que nao se recupera.
O governo e as politicas publicas estdo engessados na EC 95" [...] "Por
outro lado, temos um governo que tem uma decisdo politicamente
deliberada de desconstruir a politica publica. Ele ndo quer saber de
protecdo ambiental, de terra indigena, de licenciamento. Eles julgam
que isso é um excesso de Estado. Entdo, esse desmonte é muito

funcional também”*8

Carlos Nobre, Doutor em Meteorologia pelo Massachusetts Institute of Technology,
cientista ambiental hd mais de 40 anos e integrante do IPCC argumenta que:

“Fiscalizagdo ¢ a arma contra o desmatamento. Isso demanda uma
atuacdo firme e extensa do Ibama e da Policia Federal. Os
contraventores da floresta fazem parte de quadrilhas de crime
organizado. E comum pensarmos s6 no fazendeiro que desmata, mas
tem o madeireiro e o garimpeiro ilegais também que abastecem um
mercado bilionario. Sabemos que periodos de recessdo econdmica
acabam estimulando cortes em gastos de orgdos ambientais e na
fiscalizacdo, mas isso é um golpe direto na floresta também. Mas acima
disso tudo, mesmo que a fiscalizagdo estivesse em plena capacidade,

vocé precisa de uma retdrica governamental alinhada. Com um discurso

47 https://www.brasildefato.com.br/2019/05/03/bolsonaro-corta-95-do-orcamento-das-acoes-destinadas-a-
combater-mudancas-climaticas/
48 https://www.brasildefato.com.br/2019/05/03/bolsonaro-corta-95-do-orcamento-das-acoes-destinadas-a-
combater-mudancas-climaticas/
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expansionista predatorio de governo, que passa a mensagem de que 0
crime ambiental ficard impune, fica dificil proteger a floresta. Quando
de 2005 a 2012 a policia sistematicamente desbaratou varias quadrilhas
de roubo de madeira, o risco comecou a ficar muito grande, entdo os
criminosos migraram para outras atividades. Ndo a toa, as taxas de
desmatamento cairam drasticamente naquele periodo, mesmo diante do
aumento dos precos internacionais das commodities. Mas é importante
lembrar que esses fatores ndo sdo exclusivos do atual governo. A
pressdo dos ruralistas vem de antes, ganhou forca no governo Temer
com a reforma do Codigo Florestal e a pressdo pelo projeto de lei que
perdoa dividas de ruralistas. Mas claramente, a pressao estd bem mais

forte agora, com projetos ainda mais absurdos*®.”

N&o surpreende, portanto, como é possivel observar pela Figura 38, o avango do

desmatamento entre os anos de 2019 e 2020.

Figura 38. Avanco no desmatamento (2019/2020)

9.205km?
Aumento de 34%
i em relagao a 2019

6.844 km*

3.925 km?
faxa esperada
para 2020

2019 2020
Fonte: Elaborado pelo INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL (2020),
a partir de dados do DETER (INPE).

Paulo Artaxo, doutor em fisica atmosférica pela Universidade de Sao Paulo e
integrante do IPCC e estudioso da floresta amaz6nica ha mais de 35 anos, alertava, em julho de

2019, que o desmatamento da Amazodnia, sob 0 desmantelamento das politicas de protecdo que

49 http://www.abc.org.br/2019/08/15/vozes-pela-amazonia-biodiversidade-vale-mais-que-gado-e-soja-diz-nobre/
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se observava sob o governo federal de entdo, ameaca levar o bioma a um ponto irreversivel de
perda de biodiversidade, de suas funcGes e servigos ecossistémicos e sua contribuicdo para o
controle do clima. Embora o quadro seja analisado com tons dramaticos pelo analista, ele ainda

observava que:

“Controlar desmatamento ¢ muito simples. Temos todas as ferramentas
para isso. Temos um sistema de monitoramento de queimadas excelente
gue ndo existe em nenhum outro lugar do mundo - o sistema do INPE
funciona, é extremamente eficiente e foi aprimorado e validado com
experimentos de campo ao longo dos ultimos 20 anos. Com o
cruzamento agora com o MapBiomas, com o0 cruzamento com 0
cadastro ambiental rural e dados de propriedade de terra, o Brasil ndo

sabe s6 onde, mas quem esta desmatando.5®”
E complementava, entdo:

“O Brasil, se quiser zerar o desmatamento, pode fazer isso rapidamente.
Né&o falta nenhuma tecnologia para isso, basta vontade politica. (Entre
2004 e 2012) no6s conseguimos reduzir o desmatamento de 24 mil km?
por ano para 4 mil kmz2. Esses 4 mil km2 em 2012/2013 estéo hoje em 8
mil km2 e, em 2019, pode ser um nimero proximo de 10 mil km? de

floresta desmatada®!.”

6.2.2. Mudando a arena da governanca do PPCDAmM

A mudanca de arena constitui também uma estratégia considerada de baixa
visibilidade por Bauer e Knill (2012) e pela literatura sobre desmantelamento de politica.
Novamente, ao publico em geral, medidas como transferéncia das atribui¢cbes de controle
ambiental entre ministérios ou secretarias ndo costumam atrair muita atengdo. Outras acdes que
estdo compreendidas nessa estratégia de desmantelamento dizem respeito a mudanca dentro das
arenas de politica, como por exemplo, a mudanca na composi¢do dos quadros de érgédos de
controle ou fiscalizagdo ambiental, ou ainda nos foruns participativos ou de aconselhamento as

politicas ambientais.

50 https://www.bbc.com/portuguese/brasil-48805675
51 https://www.bbc.com/portuguese/brasil-48805675
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Apesar dessa compreensdo sobre uma pretensa baixa visibilidade, é preciso
reconhecer que, durante o periodo de anélise sobre o qual nos debrugamos nessa tese, muitas
dessas acdes de desmantelamento ndo escaparam nao somente as lentes dos analistas e

especialistas, como também ao foco do jornalismo em geral.

Foram organizadas, no quadro 8, a seguir, um conjunto de noticias veiculadas no

periodo atinentes a a¢Bes de desmantelamento por mudanga de arena.
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Quadro 8. Manchetes de noticias sobre a¢des de desmantelamento da governanga ambiental por mudanca de arena no Brasil (2019-2021)

Manchete

Sob Bolsonaro e
Ricardo Salles,
diretoria do ICMBIo
sera toda de policiais
militares®?

Conselho da
Amazobnia Legal ndo
inclui governadores e
sociedade civil .5

Zambelli acelera
projeto de Bolsonaro
que militariza
fiscalizacdo
ambiental.%®

Fonte: Elaborag&o prépria a partir de REDE BRASIL ATUAL (2019); SOARES e DIANNI (2020), VALENTE (2021).

Noticia

"0 corpo diretivo do ICMBIo, formado por quatro diretorias, fica composta
da seguinte forma: o coronel Fernando Lorencini fica com a Diretoria de
Planejamento, Administracéo e Logistica (Diplan); o tenente-coronel Marcos
Simanovic, com a Diretoria de Criacdo e Manejo de Unidades de
Conservacdo (Diman); o major Marcos Aurélio vai para a Diretoria de
Pesquisa, Avaliacdo e Monitoramento da Biodiversidade (Dibio); e o
também major Marcos José Pereira, para a Diretoria de Acdes
Socioambientais e Consolidacéo Territorial em Unidades de Conservacao
(Disat)."

"O Conselho da Amazdnia Legal ndo inclui governadores e sociedade civil.
Embora nove estados integrem a Amazonia Legal, nenhum governador, ou
representante da sociedade civil, integra o conselho, cuja composicéo é 100%
formada por representantes do governo federal. O presidente Jair Bolsonaro
assinou um decreto (Decreto n°10239/2020) nesta terca-feira (11/2) que
transfere o Conselho Nacional da Amazonia Legal do Ministério do Meio
Ambiente (MMA) para a vice-presidéncia. "

" O projeto de lei n°® 6289/2019, assinado pelo deputado bolsonarista Coronel
Tadeu (PSL-SP), aprofunda a militarizacéo do sistema de fiscalizagdo de
crimes ambientais no pais, mas agora por policiais militares, e ndo pelas
Forcas Armadas."”

52 https://www.redebrasilatual.com.br/ambiente/sob-bolsonaro-e-ricardo-salles-icmbio-sera-controlado-exclusivamente-por-militares/

53 https://www.in.gov.br/web/dou/-/portarias-de-30-de-abril-de-2019-86041137
54 https://www.in.gov.br/web/dou/-/portarias-de-9-de-maio-de-2019-89161860
% https://www.in.gov.br/web/dou/-/portarias-de-20-de-maio-de-2019-113250479
% https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2020/02/11/interna_politica,827359/conselho-da-amazonia-legal-nao-inclui-governadores-e-sociedade-

civil.shtml

57 https://www.in.gov.br/web/dou/-/decreto-n-10.239-de-11-de-fevereiro-de-2020-242820142

58 https://noticias.uol.com.br/colunas/rubens-valente/2021/04/14/policia-militarizacao-amazonia-desmatamento.htm.

Rede Brasil Atual

Correio Braziliense

Documentacgéo Oficial

» Portarias de 30 de abril de 20193
Orgéo: Presidéncia da Republica/Casa
Civil

« Portarias de 9 de maio de 2019%*
Orgéo: Presidéncia da Repblica/Casa
Civil

« Portarias de 20 de maio de 2019%
Orgdo: Presidéncia da Replblica/Casa
Civil

DECRETO N°10.239, DE 11 DE
EEVEREIRO DE 2020%7
Orgéo: Atos do Poder Executivo

Projeto de Lei n° 6.289, de 2019%°
(Coronel Tadeu)
Cémara dos Deputados

59 https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node01q13jzklaeswkc66nn1a8hpmyu2102938.node0?codteor=1846164&filename=Avulso+-

PL+6289/2019
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Assim, 0 quadro 8 traz um elenco de noticias em estratégias de desmantelamento
por mudanca de arena se tornam nitidas. Neste caso, as estratégias trazem um trago comum,
sobre o qual é preciso atentar: a militarizacdo da governanca ambiental brasileira, com o
recrutamento de quadros militares para atuacdo em orgaos da governanca do PPCDAmM. Sobre
este aspecto, Fonseca et al (2023, p.140) observam agudamente que a "militarizacdo" do corpo
técnico "responsavel pela execucdo da politica ambiental” substituem recursos humanos
altamente capacitados e treinados por policiais militares ou militares de reserva que nédo tinham
contato, até a nomeacdo, com a politica ambiental, sendo assim considerado um caso de

ingeréncia.

Em entrevista® concedida a agéncia de dados independente “Fiquem Sabendo”,
Suely Aradjo, especialista em Politicas Publicas do Observatério do Clima, presidindo o
IBAMA entre os anos de 2016 e 2018, afirmou que:

“No global, me parece que ha um problema na opgao, porque foram
afastados em varios desses cargos pessoas com bastante experiéncia nos
proprios 6rgdos ambientais em fiscalizacdo no ambito federal. E
bastante diferente fazer fiscalizacdo ambiental em um estado como Séo
Paulo ou Parana, em um 6rgdo da Policia Militar, mesmo que seja de
um batalh&o florestal ou ambiental, e trabalhar com fiscalizagdo na
Amazbnia, que tem uma complexidade maluca, um ambiente
completamente hostil contra os fiscais” [...] " “Eles tém um treinamento
do ponto de vista hierarquico bastante rigido. Ndo é o mesmo tipo de
treinamento que analistas ambientais com uma formagéo
essencialmente técnica tém. O que tem que ser garantido é que decisfes

politicas ndo guiem questdes técnicas.”

O cientista Ricardo Galvéo, doutor e especialista em fisica de plasmas e fuséo
nuclear, cientista de renome nacional e internacional, ja entdo exonerado do INPE, também deu

sua declaracéo no corpo desta mesma entrevista:

80 https://fiquemsabendo.com.br/meio-ambiente/militares-gestao--socioambiental/
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“O governo esta enxergando a questdo de monitoramento da Amazonia
sob a otica militar de vigilancia, e ndo de preservacdo. Além disso,
despreza a contribuicdo de técnicos e cientistas de altissimo nivel,
especializados em questdes ambientais, para escutar apenas 0s colegas
de 6rgdos militares, ou a eles subordinados” (SEIBT e RAMOS, 2020)

O cientista Carlos Nobre, na mesma entrevista, observou:

“O governo brasileiro passou a seguir o modelo da Venezuela, ¢ isso
ndo tem a ver com ideologia e sim com a militarizagcdo para manter o
poder. Os militares sdo treinados para obedecer ao chefe. Ndo me
lembro de um Gnico militar no Ministério do Meio Ambiente na época
da ditadura. Era bem diferente desse modelo de democracia se tornando

autocracia, como também ocorre na Turquia e nas Filipinas”.

Para o0 desmantelamento de mudanca de arena, assim como para outras estratégias,
foi relevante identificar, no processo de triangulacdo de informacdes, os documentos oficiais
comprobatérios das informacdes disponibilizadas nos sites de noticias. Para o terceiro vértice
da triangulacdo, correspondente a analise das acBes por especialistas, foram utilizadas

entrevistas.5!

6.2.3. O desmantelamento simbolico da governanca do PPCDAmM

Conforme tratamento pela literatura sobre Policy Dismantling Framework, em
especial a partir das contribui¢des de Bauer e Knill (2012) e seus seguidores, a estratégia de
desmantelamento por agéo simbdlica se concretiza por um discurso claro que ja aponta para a

intencdo de desmantelamento. Quanto a seus efeitos, entretanto, a dimenséo simbolica ndo tem

61 Conforme a metodologia mobilizada para a triangulagdo das informagdes no escopo desta tese, salienta-se que
0 emprego entrevistas como fonte de informagdes demanda a necessidade de afericdo das qualificacdes e
competéncias do entrevistado.
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necessariamente um efeito correspondente. Isso pode ocorrer devido a resisténcia das proprias

instituicdes ao desmantelamento.

Trata-se, por outro lado, de um tipo de estratégia de alta visibilidade por conta da
clareza discursiva, do uso de diversos canais de midia para sua enunciacao por parte dos atores

politicos que a implementam.

Ja em documentos da transi¢do do governo, relacionados a politica ambiental, a

equipe futura do presidente disse que:

“A politica do clima € o maior cabide de empregos dissimulado na
politica governamental — esta em todos os 6rgdos e, a0 mesmo tempo,
ndo é determinada por nenhum — ISSO E FATOR DE RISCO A
SOBERANIA DO PAI{S”

“Vale a pena reestruturar a Politica Nacional de Mudanca do Clima —
desautorizando organismos incontrolaveis (como observatérios) e
trazendo para mais proximo do controle ministerial os demais 6rgaos
do Sistema (Comisséo Interministerial e Forum) — medida provisoria”
(DE MIRANDA et al, 2018, p.3)

Ou seja, a equipe de transicdo ja transmitiu o tom que seria dado ao meio ambiente
pelo ambiente, ndo sendo visto como prioridade e ndo se preocupando com medidas de

preservacao.

Para ilustrar como esse tipo de estratégia tomou corpo ao longo do periodo de
analise (de 2019 a 2021), sdo apresentados trés conjuntos de falas, a maioria das quais
enunciadas pelo até entdo presidente Jair M. Bolsonaro: os compilados de nimeros 1, 2 e 3,
apresentados, respectivamente, nos quadros 9,10 e 11, na sequéncia desse texto. Cabe elucidar
que, neste caso, a triangulacao de informacdes foi utilizada de uma forma um pouco diferente,
jaque ndo se pdde contar com os elementos do veértice 2 da triangulacéo, ou seja, Documentacao
Oficial, pois os registros das falas foram feitos por meio de reportagens, sejam por videos ou
de forma escrita. Assim, para garantir a verificacdo da autenticidade das falas, procedeu-se a
uma triagem de falas que tiveram ampla repercussdo, inclusive internacional, e que foram

publicadas em diferentes sites jornalisticos e que por vezes tiveram também o registro em video.
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O quadro 9 organiza, portanto, no compilado de nimero 1, um conjunto de falas
que o entdo presidente Jair M. Bolsonaro proferiu em reunido com correspondentes
internacionais em Brasilia. Estas falas tém um carater em comum: a deslegitimacéo da ciéncia,
dos resultados cientificos, dos sistemas de monitoramento do desmatamento do PPCDAm,

liderados pelo INPE e a inser¢do da duvida sobre estes resultados a respeito do desmatamento.

Quadro 9. Desmantelamento Simbolico: Compilado n°1

Manchete Data Fonte Evento

Feunido com

Bolsonaro questiona dados do proprio P correspondentes
zoverno sobre desmatamento na Amazdnia™ 19107/2019 O Globe internacionais em
Braszilia

“Com toda a devastagio que vocds nos acuzam de estar

Frase fazendo e de ter feito no paszado, a Amazdnia ja teria ze
extinguido” {ex-presidente, Jair M. Bolsonaro)
“Iss0 acontece com muitas revelaces, como a de agora (..,
e inclusive ja mandel ver quem ezt a frente do Inpe [Instituto
. Nacional de Pesquizas Espaciais] para que venha explicar em
rase

Braszilia eszes dados que foram enviados & imprensa™ (ex-
presidente, Jair M. Bolzonara)

“nosso sentimento € que izso ndo coincide com a verdade, e

Fraze parece até que [o presidente do Inpe)] estd a servigo de alguma
ONG”. (ex-presidente. Jair M. Bolzonaro)

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de AFP (2019)

Ricardo Galvéo, que até entdo era diretor do INPE, replicou as falas de Bolsonaro
em entrevista a TV Globo no dia 18 de julho de 2020b (MELO, 2019)%2:

“Ao fazer acusagoes sobre os dados do Inpe, na verdade ele faz em duas
partes. Na primeira, ele me acusa de estar a servico de uma ONG
internacional. Ele ja disse que os dados do INPE nédo estavam corretos
segundo a avaliagdo dele, como se ele tivesse qualidade ou qualificagéo

de fazer analise de dados.”

62 https://g1.globo.com/sp/vale-do-paraiba-regiao/noticia/2019/07/20/diretor-do-inpe-nega-acusacoes-de-
bolsonaro-reafirma-dados-sobre-desmatamento-e-diz-que-nao-deixara-cargo.ghtml. Na reportagem hé o video da
entrevista com o Dr. Ricardo Galvao.
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Com relacdo aos dados sobre desmatamento produzidos pelo INPE, Galvéo

elucidou:

“Esses dados sobre desmatamento da Amazonia, feitos pelo INPE,
comecaram ja em meados da década de 70 e a partir de 1988 nos temos
a maior série historica de dados de desmatamento de florestas tropicais

respeitada mundialmente.”

Jé& a respeito a acusacdo, feita pelo entdo presidente, de que serviria a interesses de

Organizacgdes N&o Governamentais, Galvao se pronunciou desta maneira:

“Tenho 71 anos, 48 anos de servigo publico ¢ ainda em ativa, nao pedi
minha aposentadoria. Nunca tive nenhum relacionamento com
nenhuma ONG, nunca fui pago por fora, nunca recebi nada mais do que

além do meu salario com o servidor publico.”

Portanto, os esclarecimentos do Dr. Galvéo, diante das acusagdes sdo falaciosas,
salientam o carater fundamentado em evidéncias cientificas e assistidos pela tecnologia de
monitoramento por satélite que, ao longo de décadas, tem norteado a governanca ambiental e a
atuacdo do INPE, em especial no que tange ao monitoramento do desmatamento da Amaz6nia

Legal.

O segundo compilado de falas do ex-presidente Bolsonaro, enunciadas em live
realizada por ele proprio, transmitidas em seu proprio canal e difundidas pelas redes sociais®.
Nesse segundo compilado de falas, transcritas no quadro 10, observa-se, como trago comum, a
acusacdo dos povos tradicionais, povos indigenas e comunidades ribeirinhas, justamente 0s
grupos de maior vulnerabilidade aos impactos do desmatamento, como agentes responsaveis

pelo processo de desmatamento e pelas queimadas.

83 Os materiais referidos, até o0 momento da escrita desta tese, encontram-se disponiveis online.
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Quadro 10. Desmantelamento Simbolico: Compilado n°2

Manchete Data Fonte Evento
Bolsonaro atribui queimadas na Amazonia a Globo Live realizada pelas redes
- L 6465 17/07/2020 .
indigenas, caboclos e ribeirinhos™* Rural sociais

“90% dos focos de calor ja sdo em areas desmatadas, ndo é
Frase novo incéndio ndo". [...]: "5% em terras indigenas, é o indio
que faz isso ai”. (ex-presidente, Jair M. Bolsonaro)

“O indigena, que ¢ o nativo, o caboclo, o ribeirinho, ele faz
constantemente isso [falando sobre as queimadas]” (ex-

Frase . .
presidente, Jair M. Bolsonaro)

Fonte: Elaborag&o propria a partir de GRILI (2020)

A dimensdo simbolica, como afirmar Bauer e Knill (2012) e Sabourin et al De
acordo com Alencar et al (2020), ha outros grupos cuja responsabilidade por queimadas e
desmatamento é maior do que as que ocorreram em terras indigenas, areas de protecdo

ambiental (APAS) e unidades de conservacao.

Conforme é possivel constatar pela observacdo da Figura 39, a maior parte das
gueimadas em 2019 ocorreu em propriedades privadas (31%) e em terras publicas, das quais
fazem partes as terras ndo-designadas (florestas publicas ndo destinadas) e as areas sem

informacdo, totalizando (30%).

Para o0s autores, as queimadas em propriedades privadas ocorreram
majoritariamente por causa do desmatamento e da limpeza de pastagem, enquanto no caso das
areas sem informacdo, que sdo publicas, os focos de calor se deram em decorréncia do

“desmatamento para a posse ilegal da area por grileiros para especulagdo imobiliaria.”

(ALENCAR et al, 2020, p.7).

Neste cenario, as queimadas em terras indigenas representaram 7%, nas Unidades
de conservacéo, 6% e finalmente, nas areas de protecdo ambiental, apenas 5%. Notam-se, com
esse conjunto de falas, enunciados que procuram deslegitimar a ciéncia, por meio de falacias

que sdo facilmente desconstruidas a luz de dados provenientes de estudos técnicos e cientificos

% https://globorural.globo.com/Noticias/Politica/noticia/2020/07/bolsonaro-atribui-queimadas-na-amazonia-
indigenas-caboclos-e-ribeirinhos.html
8 O video pode ser conferido em: https://youtu.be/mKfmNg3Fax0
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ja amplamente divulgados tanto no pais quanto no exterior, tanto nos fora cientificos como

naqueles afeitos as negociacGes climaticas internacionais.

Figura 39. NUmeros de focos de calor e de desmatamento na Amazdnia em 2019
por categoria fundiaria

Distribuigdo fundiaria Focos de calor 2019 Desmatamento 2019

9% 5% fgo

42 milhoes

9.001 km?

. Terras indigenas . Unidades de conservagéo - Propriedades privadas

. Nd&o-designadas . Sem informagdo Assentamentos rurais APAs

Fonte: Alencar et al (2020), com dados a partir do INPE de 2019

Dando sequéncia a nossa analise sobre o desmantelamento simbolico da
governanca aplicavel ao PPCDAm, o compilado n® 3 organiza falas proferidas pelo entdo
Ministro do Meio Ambiente, Ricardo Salles, em Reunido Ministerial. Esse material foi
divulgado amplamente pela midia em geral e em diversos eventos a época e continua tendo
grande repercussdo. Aqui, o material foi obtido a partir da divulgacdo feita pelo ministro Celso

de Mello, do Supremo Tribunal Federal. As falas estdo descritas na Figura 46, abaixo.

O compilado n° 3 do desmantelamento simbolico sdo frases proferidas pelo até
entdo Ministro do Meio Ambiente, Ricardo Salles em Reunido Ministerial divulgado pelo
ministro Celso de Mello, do Supremo Tribunal Federal. As falas estdo transcritas no quadro 11.

E dentro deste conjunto de falas que se localiza, por exemplo, a mal afamada e
desgostosa expressdo “passando a boiada”, que pode ser entendida por enguanto como
desmantelamento simbdlico, mas que também ja sinaliza mais do que a intencionalidade,
apontando para medidas que em breve, como serd visto, assumirdo a forma de desmantelamento

ativo. Isso vai se dar, conforme veremos, pela implementagdo, no &mbito do MMA, de medidas
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infralegais, como portarias. Como ja foi mencionado anteriormente, as estratégias de
desmantelamento ndo devem ser, portanto, entendidas como categorias estanques, podendo

estar fortemente relacionadas entre si.

Quadro 11. Desmantelamento Simbdlico: Compilado n°3

Manchete Data Fonte Evento

Salles vé “oportunidade” com coronavirus
para “passar de boiada” desregulagdo da 22/05/2020 El Pais
protecdo ao meio ambiente®:57

Reunido Ministerial do
dia 22 de abril de 2020

“A oportunidade que nds temos, que a imprensa esta nos
dando um pouco de alivio nos outros temas, é passar as
reformas infralegais de desregulamentacdo, simplificacéo,
todas as reformas que 0 mundo inteiro nessas viagens que se
referiu 0 Onyx certamente cobrou dele, cobrou do Paulo,
cobrou da Teresa, cobrou do Tarcisio, cobrou de todo
mundo.”

[]

“Entdo pra isso precisa ter um esfor¢o nosso aqui enquanto
estamos nesse momento de tranquilidade no aspecto de
cobertura de imprensa, porque so6 fala de COVID e ir
passando a boiada e mudando todo o regramento e
simplificando normas. De IPHAN, de ministério da
Agricultura, de ministério de Meio Ambiente, de ministério
disso, de ministério daquilo. Agora é hora de unir esforcos
pra dar de baciada a simplificacdo, é de regulatdrio que nés
precisamos, em todos os aspectos.”

(Ricardo Salles, ex-ministro do Meio Ambiente)

Fonte: Elaboracdo propria a partir de ALESSI (2020)

Frase

Analistas bem-posicionados debateram sobejamente essas falas. Selecionamos,
para representar as analises de forma bem fundamentada, a interpretacdo que Observatério do

Clima (2021) oferece sobre a "boiada":

“[a boiada] passou em temas que vao desde a flexibilizag&o do controle
da exportacdo de madeira até a tentativa de liberagdo de petroleo em
areas sensiveis, passando pelo garrote orcamentario, pelo loteamento de
Orgaos ambientais com policiais militares sem conhecimento técnico e
pela proposta de extingdo do Instituto Chico Mendes, entre varios

outros. Na Agricultura, a falha em aprovar o chamado “PL da

% https://brasil.elpais.com/brasil/2020-05-22/salles-ve-oportunidade-com-coronavirus-para-passar-de-boiada-
desregulacao-da-protecao-ao-meio-ambiente.html
67 O video pode ser conferido em: https://youtu.be/TjndWfgiRQQ
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Grilagem” (2.633) levou o ministério & criagdo, por portaria, do
programa “Titula Brasil”, que delega aos municipios a titulagdo de
terras publicas ocupadas de forma irregular”. (OBSERVATORIO DO
CLIMA, 2021, p.4)

Ou seja, o fato desse PL, ou seja, o projeto de lei, ndo ter sido sancionado para
ganhar o status de lei, observa-se, no movimento da promulgacéo de uma portaria, ou seja, uma
medida infralegal, a transmutacdo da visdo do governo — muito conhecida em sua dimensao
simbdlica, conforme visto anteriormente, tomando uma forma de desmantelamento ativo,
ilustrando novamente como as categorias estratégicas de Bauer e Knill (2012) ndo podem ser
tomadas como entanques. Além disso, este € um exemplo que ilustra como o entdo titular da
pasta do MMA conseguiu alterar a institucionalidade previamente existente, em beneficio de
grupos de interesses representados pelo governo naquele periodo, por meio de uma portaria
que, ainda como um instrumento infralegal, significou uma “institucionaliza¢do” do

desmantelamento institucional, fazendo as vezes de um arremedo de reforma institucional.

6.2.4. O desmantelamento ativo da governanga do PPCDAmM

De acordo com a literatura sobre Policy Dismantling Framework, a estratégia de
desmantelamento ativo possui alta visibilidade, uma vez que as decisdes sdo ativas, denotando
uma forte preferéncia por desmantelar vinda dos tomadores de decisdes publicos. Essa
estratégia final faz convergir a intencdo (ou discurso) com acdes explicitas e concretas de
desmantelamento. Estratégias desse tipo tendem a atender os interesses de grupos de atores,
como em coalizdes, que tém influéncia sobre ou que séo representados pelos atores publicos,
em especial no ambito dos poderes Executivo e Legislativo. S8o, ainda, estratégias que tendem
a ser facilitadas quando ndo ha fortes restricdes institucionais, embora isso ndo seja condicao
necessaria. Atores resistentes podem ser cooptados, atraidos para coalizGes que apoiam
estratégias ativas de desmantelamento. Estratégias ativas de desmantelamento podem ainda ter

lugar por meio de reformas incrementais (BAUER e KNILL, 2012).

Dada a sua ampla visibilidade, as agBes alinhadas as estratégias de
desmantelamento ativo costumam ser observada francamente na esfera da grande midia. Para
ilustrar o caso brasileiro, foram recuperadas as seguintes noticias amplamente veiculadas a

época, conforme o quadro 12, abaixo.
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Quadro 12. Manchetes de noticias sobre a¢bes de desmantelamento ativo no Brasil afetos a
governanga do PPCDAm (2019 - 2021)

Manchete Data Fonte Documentacao Oficial

Portarias de 6 de Agosto de
Presidente do Inpe é exonerado apos 2019

embate sobre dados de desmatamento®® 02/08/2019 | Exame Orgao: Presidéncia da

Republica/Casa Civil®®

Cémara aprova lei que acaba com o

licenciamento ambiental no Brasil™ 13/05/2021 | GreenPeace PL 3.729/2004™

Projeto de Lei n°6.289, de
20197 ( Coronel Tadeu)
Cémara dos Deputados

Zambelli acelera projeto de Bolsonaro Uol
que militariza fiscalizacdo ambiental.” 14/04/2021 Noticias

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de EXAME (2019); GreenPeace (2021); UOL (2021)

Hochstetler (2021) destaca o ceticismo climatico que pode ser observado de forma
muito clara desde o inicio do governo Bolsonaro, que interpretava desde logo o direito
ambiental e o direito dos povos indigenas e quilombolas a seus territérios como entraves para

sua agenda, pretensamente associada ao “desenvolvimento econémico”.

Um dos primeiros movimentos de desmantelamento ativo consistiu na exoneracao
do diretor do INPE, o Dr. Ricardo Galvdo. Na interpretacdo de Klanovicz (2019), essa
exoneragao representou "uma queda de braco assimétrica entre a violéncia estatal e o discurso
cientifico em que Galvao foi exonerado da dire¢do do instituto, comprovando as suspeitas

internacionais de que o Brasil comecara a perseguir cientistas" (KLANOVICZ, 2019, p.2).

Para Mizutani (2021), essa exoneracdo ocorreu como forma de retaliacdo do
governo aos dados disponibilizados pelo INPE, que evidenciava 0 aumento gigantesco das
gueimadas na Amazonia, que haviam crescido espantosos 88% em junho de 2019 em

comparacdo ao mesmo periodo ano anterior.

88 https://exame.com/brasil/presidente-do-inpe-e-exonerado-apos-polemica-sobre-dados-de-desmatamento/

89 https://www.in.gov.br/web/dou/-/portarias-de-6-de-agosto-de-2019-209288438

0 https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2020/02/11/interna_politica,827359/conselho-da-
amazonia-legal-nao-inclui-governadores-e-sociedade-civil.shtml

" https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=257161

72 https://noticias.uol.com.br/colunas/rubens-valente/2021/04/14/policia-militarizacao-amazonia-
desmatamento.htm

73
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node01q13jzklaewkc66nnla8hpmy
u2102938.node0?codteor=1846164&filename=Avulso+-PL+6289/2019
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J& para no caso da PL 3729/2004, que visa a criacdo de uma Lei Geral para o
Licenciamento Ambiental, Suely Araujo, especialista em Politicas Publicas do Observatério do
Clima, que presidiu o IBAMA entre os anos de 2016 e 2018, deu as seguintes declaracdes ao

jornal Brasil de Fato:

“Os orgdos ambientais deixarem de ter controle sobre a parte do
saneamento basico é um absurdo. E inaceitavel uma estacio de esgoto
ser isenta de licenca e de outorgas de afluentes para o langamento [dos
rejeitos]. Néo é porque sdo empreendimentos importantes que podem
simplesmente deixar de ser controlados”. [...] “O projeto cita 0
melhoramento de infraestruturas pré-existentes, o que pode se referir a
um bueiro em uma rodovia ou um alteamento de uma hidrelétrica que

pode inundar outras areas. As redagdes sdo bem perigosas”.

Na mesma reportagem foram colhidas declaracbes de representantes de
organizacbes ndo-governamentais como o Greenpeace, que associa a medida ativa de

desmantelamento & dimensdo discursiva, ou a estratégia simbolica:

“Vergonha. A boiada esta mesmo passando. A Camara dos Deputados
aprovou o fim do licenciamento ambiental no Brasil, que abre a porteira

para mais desastres”

A diretora de politica publicas da Fundacdo SOS Mata Atlantica, Malu Ribeiro,
ponderava a respeito do desalinhamento entre o que se passava no nivel nacional com a

governanca global do clima:

“Estamos rumo a COP 26 e o que o Brasil vai levar € uma lei geral de
licenciamento ambiental que comeca dispensando a necessidade da
licenca atividades que considera, por pressédo do setor econdémico, de
baixo impacto. Atividades que agravam condicOes de escassez hidrica,

abastecimento publico, qualidade do ar, entre tantas outras”
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Finalmente, observa-se que o Projeto de Lei n°6.289, de 2019 objetivou claramente
a militarizacdo do SISNAMA, contribuindo para que a fiscalizacdo das acdes ambientais da
ordem federal fosse operacionalizada pelos militares. Em entrevista ao colunista Rubens
Valente, do site de noticias UOL, Mércio Astrini, secretario-executivo do Observatorio do

Clima, analisava que:

“em vez de fortalecer os 6rgdos ambientais, repondo o déficit de fiscais
e assegurando recursos financeiros, como ocorreu no passado e levou a
reducdo do desmatamento, o governo Bolsonaro prefere aparelhar
postos de comando e empoderar a base de seu governo, criando uma
espécie de milicia ambiental” (VALENTE, 2021).

As andlises das estratégias de desmantelamento aplicaveis a governanca do
PPCDAmM aqui apresentadas dizem respeito a apenas algumas das a¢des envidadas no ambito
do ex-presidente Bolsonaro, para o restrito periodo de 2019 a 2021. A literatura consultada traz
analises de outros aspectos do desmantelamento de politicas, tanto na area ambiental como em
outras instdncias da vida publica. (SILVA, 2022; SABOURIN, CRAVIOTTI e
MILHORANCE, 2020; FERRAZ DA FONSECA, PEREIRA LINDOSO e BURSZTYN, 2022;
MILHORANCE, 2022).

O fato de exonerar um cientista reconhecido nacionalmente e internacionalmente,
mostra como 0 governo ndo estava disposto a ouvir 0s preceitos cientificos e muito menos a
sociedade civil. Os projetos de leis aqui descritos sdo até o0 momento de finalizacdo desta tese,
projetos de leis, porém sdo de importancia numa apreciagdo que vai no sentido de evidenciar
como a dimensdo simbdlica, que trazem claramente por meio do discurso as inten¢bes do
governo federal, constituem uma forma de legitimacdo de propostas que tramitam no
Legislativo e que podem, efetivamente, transitar da fala a a¢cdo. Ou seja, podem conduzir a um

desmantelamento das institui¢des pela via da agdo do préprio Estado.

No contexto dessas distintas, porém interconectadas, estratégias de
desmantelamento, é possivel observar o avanco do desalinhamento da governanga ambiental-
climética do pais com relacdo a governanca global do clima. Esse desalinhamento pode ser
ilustrado pela analise do caso especifico da revisdo das metas brasileiras reapresentadas, em

2020, ao Acordo de Paris, na forma das CND, que sdo objetos da proxima secéo.
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6.3. Contribui¢des Nacionalmente (mal)Determinadas: o Brasil se reposiciona diante

regime climatico internacional

No dia 9 de dezembro de 2020, o governo brasileiro apresentou a atualizacédo de
suas metas (cf. Quadro 13). As metas de reducdo de GEE se mantiveram as mesmas (37% até
2025 e 43% até 2030), porém o valor do ano-base das emissfes de 2005 foi alterado, pois esta
nova NDC utilizou o terceiro inventario brasileiro de emissdes de GEE e ndo o segundo, como
asua primeira versao, passando de 2,1 bilhdes de toneladas de GEE para um valor de 2,8 bilhdes
de toneladas de GEE. Esta manobra contébil ficou conhecido como “pedalada climatica” ou

“pedalada ambiental”"*
De acordo com relatério publicado pelo Observatdrio do Clima”™ (2020, p. 3):

“O Terceiro Inventario Nacional, ao aprimorar a metodologia  de
estimativas de emissdes de uso da terra no pais, acabou elevando
significativamente as emiss@es liquidas no ano base de 2005: de 2,1
bilhdes de toneladas de gas carbbnico equivalente (GtCO2e) para 2,8
GtCO2e, medidas em global warming potential (GWP) e de acordo
com os fatores de emissdo o Quinto Relatorio de Avaliacdo (AR5) do
IPCC. Aplicando-se os mesmos 43% de reducdo propostos na meta
indicativa de 2015 a essa linha de base elevada, conclui-se que as
emissOes em 2030 seriam del,6 GtCOze. Ou seja: 0 compromisso do
Brasil significa chegar a 2030 emitindo cerca de 400 milhdes de
toneladas de CO> equivalente a mais do que o indicado em 2015. Para
dar ideia do que isso significa, este é o limite total de emissdes liquidas
proposto pelo Observatdrio do Clima como meta factivel para o Brasil

em 2030 e € quase que todo o uso de energia emitida no pais em 2019,

74 https://brasil.elpais.com/brasil/2021-04-21/brasil-vai-a-cupula-do-clima-com-processo-de-pedalada-
ambiental-e-carta-de-governadores-a-biden.html
7S https://www.oc.eco.br/wp-content/uploads/2020/12/ANA%CC%81LISE-NDC-1012FINAL.pdf



Formulacéo da
meta nacional

Nivel de emissao
absoluta
(exIcuindo
LULUCF)

Emissbes
Comparativas de
1990 com 2010

Avaliacéo do
Climate Action
Tracker

Meta de zerar as
emissoes liquidas

Alinhamento da
NDC para a meta
a longo prazo

Quadro 13. Comparagéo das metas apresentadas nas NDCs do Brasil: 2016 e 2020

NDC de 2016

O Brasil pretende comprometer-se a reduzir as emissoes de
gases com efeito de estufa em 37% abaixo dos niveis de 2005
em 2025.

Contribuicéo indicativa subsequente: reduzir as emissdes de
gases com efeito de estufa em 43% abaixo dos niveis de 2005
em 2030.

Isto é equivalente a 1,3 GtCOe em 2025 e 1,2 GtCOze em
2030, com base nos niveis de emissdo estimados de 2,1 GtCOze
em 2005.

991 MtCO2z¢ em 2025; 890 MtCO-ze em 2030

76% acima dos niveis de 1990 até 2025 excluindo LULUCF
5% acima dos niveis de 2010 até 2025 excluindo LULUCF
58% acima dos niveis de 1990 até 2030 excluindo LULUCF
6% acima dos niveis de 2010 até 2030 excluindo LULUCF

Insuficiente

Nenhuma

Néo

NDC 2020

O Brasil confirma o compromisso originalmente apresentado na sua
pretendida Contribuicdo Pretendida Determinada Nacionalmente
(iNDC), de reduzir as suas emissdes de gases de efeito estufa em 2025
em 37%, em comparacdo com 2005. Além disso, o Brasil compromete-se
a reduzir as suas emissdes em 2030 em 43%, em comparagdo com 2005.

1.453 MtCO:ze em 2025; 1.307 MtCOze em 2030

158% acima dos niveis de 1990 até 2025 excluindo LULUCF
54% acima dos niveis de 2010 até 2025 excluindo LULUCF
132% acima dos niveis de 1990 até 2030 excluindo LULUCF
39% acima dos niveis de 2010 até 2030 excluindo LULUCF

Altamente insuficiente

"A Contribuicdo Pretendida Determinada Nacionalmente do Brasil é
compativel com um objetivo indicativo a longo prazo de alcancar a
neutralidade climatica em 2060.

A determinacdo final de qualquer estratégia de longo prazo para o pais,
em particular o ano em que a neutralidade climatica possa ser alcangada,
dependeré, no entanto, do bom funcionamento dos mecanismos de
regulacédo do clima previstos no Acordo de Paris".

Néo
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Cobertura setorial

Meta separada do
LULUCF

Abrangéncia dos
gases

Tipo de meta

Clareza do plano
de implementacéo

Explicacéo da
razao pela qual a
meta é uma
contribuicdo justa
ao objetivo global

Seguiram
orientacdes sobre
informacéo para
facilitar a clareza,

transparéncia e
compreensao das
NDCs na Decisédo

4/CMA.1

Fonte: Elaboracéo propria a partir de CLIMATE ACTION TRACKER (2020)

NDC de 2016

Economia em geral, incluindo a LULUCF

1) Desflorestamento ilegal zero na Amazonia brasileira até
2030;
2) Restauragéo e reflorestacdo de 12 milhdes de hectares de
floresta até 2030;
3) Melhorar a gestéo sustentavel da floresta nativa.

CO;, CH4, N20O, SF¢, PFCs e HFCs

Reducdo absoluta das emissdes abaixo do ano base

A NDC fornece uma lista de medidas que o Brasil pretende
adotar, incluindo metas para os biocombustiveis e energias
renovaveis, uma meta para acabar com o desmatamento ilegal
na Amazonia brasileira, metas de restauracdo de terras, e um
reforco das medidas nos setores da indistria, transportes e
agricultura.

Sim, com base na sua responsabilidade pelo aumento da
temperatura global. Contudo, ndo ha mais nenhuma explicagao
de como a responsabilidade do Brasil é calculada, nem que nivel
de mitigacdo seria considerado suficiente. O Brasil também
considera que a sua NDC é “pelo menos equivalente” em tipo,
ambito e escala aos dos paises em desenvolvimento com maior
responsabilidade pelas alteragdes climaticas.

Sem resposta
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NDC 2020

Economia em geral, incluindo a LULUCF

Nao

CO2, CH4, N20, SF6, PFCs e HFCs

Reducdo absoluta das emissdes abaixo do ano base

Sem detalhes

A explicacdo é muito semelhante a primeira submissdo da NDC

Sim
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Desta forma, as metas de reducdo de GEE apresentadas pelo Brasil por ocasido da
COP 21, como contribuigdo do pais ao Acordo de Paris, que ja eram consideradas insuficientes,
foram reduzidas ainda mais, em 2020. A reducédo da ambicédo das novas NDC brasileiras foram
analisadas por especialistas e entidades como o Climate Action Tracker (CAT), uma think tank
que fornece informacdes atualizadas sobre as metas apresentadas pelos paises signatarios do
Acordo de Paris. O CAT atualizou sua avaliacdo da NDC brasileira atualizada em 2020 como
“altamente insuficiente”, indicando que “as politicas ¢ compromissos climaticos do pais ndo

sdo consistentes com o limite de temperatura de 1,5°C do Acordo de Paris”.

Em sua analise, o Observatério do Clima (2020) avaliou que Brasil teria cometido
uma violagdo do "principio de ndo-retrocesso do Acordo de Paris". O relatorio ainda avalia que
alteracdes nas metas sdo comuns em razao da atualizacdo dos inventarios nacionais. Entretanto,
no caso Nno pais, a meta deveria ser reajustada para uma reducdo de 57% nas emissdes de GEE.
Este afrouxamento das metas é o que se entende por “pedalada climatica™: “um truque contabil
para esconder uma situacdo fiscal insustentavel, em conflito direto com o espirito do Acordo
de Paris, que prevé o aumento sucessivo da ambigdo”. (OBSERVATORIO DO CLIMA, 2020,

p.4).

Essa percepcdo € corroborada pela analise ja mencionada do Climate Action
Tracker (2022) que avalia que, sob a nova meta, o pais pode emitir 27% mais GEE até 2030.
Além disso, o mesmo CAT observa que o novo documento brasileiro retirou todas as
referéncias que, na versdo anterior, faziam mencdo ao melhoramento do manejo de florestas
nativas, a restauracdo de florestas e a eliminacdo do desmatamento ilegal. Ademais, o Climate
Action Tracker conclui que a atualizacdo da NDC brasileira significou claramente que o pais
estava enfraquecendo suas metas de reducdo de GEE.

Por outro lado, a atualizagdo da NDC brasileira incluiu um objetivo de neutralidade
climatica (neutralizar as emissdes de GEE, zerando as emissdes liquidas, referida na literatura
a partir de entdo simplesmente como net zero) até 2060. O documento da NDC afirma que esse
prazo pode ser reduzido se houver a implementacéo de regras do mecanismo de mercado no
Acordo de Paris, 0 que outros paises tém considerado inaceitavel. O pais pede também USS$
10 bilhdes por ano a partir de 2021 para o enfrentamento dos desafios climaticos do pais, porém,
conforme o CAT analisa, o0 governo brasileiro ndo deixa claro se as suas metas de medio prazo

estardo condicionadas ao recebimento deste valor anualmente.

A primeira linha do quadro mostra as metas declaradas pelo pais em 2016 e a sua

atualizagdo em 2020, mostrando em seguida o que o pais planeja em termos de emissfes
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absolutas de GEE para os anos de 2025 e 2030 - Uso da Terra, Mudanca do Uso da Terra e
Florestas (LULUCF) - para cada uma de suas NDCs.

Vale observar que para 0 ano de 2016, o Climate Action Tracker considerava a meta
brasileira insuficiente e depois, esta meta piorou, passando para altamente insuficiente. Para o
caso da meta de zeras as emissdes liquidas, o CAT entendeu que foram alteracdes positivas,
realizadas pelo governo brasileiro, mas ressalta que sera muito dificil o pais concretiza-las

devido ao aumento de desmatamento nos Ultimos anos.

No ano de 2021 o governo brasileiro anunciou a segunda atualizac¢do da sua NDC,
na ocasido da COP 26, em Glasgow, dessa vez, as emissdes do ano-base foram feitas atraves
do quarto inventario brasileiro de emissdes de GEE que também foi vista como uma “pedalada
climatica”.

Em sua avaliacdo especificas para as metas de reducdo das emissdes dos setores
AFOLU, o CAT observa que vez que esses constituem justamente os setores de maior
importancia global, em razdo de seus servigos ambientais, como séo o0s casos da manutengéo

da biodiversidade e da captura de carbono. Observa, ainda, que, "®

“0 desflorestamento tem aumentado rapidamente no Brasil nos anos
recentes. O aumento do desflorestamento ilegal estd vinculado ao
desmantelamento sistematico do arcabouco legal e institucional de
protecdo as florestas, levando o brasil na direcdo oposta a seus
compromissos [de conter o] desflorestamento”. E ainda aponta para a
necessidade de que “o governo brasileiro urgentemente [...] fortaleca

sua acao neste setor, ao invés de enfraquecé-la”.

6.4. Observacoes finais ao capitulo

Os objetivos deste capitulo consistem em mostrar como as estratégias de
desmantelamento se desenvolveram na governanca climatica do Brasil, para os setores AFOLU,

de forma direta ou indireta para 0 PPCDAm, analisando a sua quarta fase (2016-2016), mas

6 No original: “Deforestation rates have increased rapidly in Brazil in recent years. The rise in illegal deforestation
is linked with a systematic dismantling of Brazil’s institutional and legal frameworks for forest protection and
takes Brazil in the opposite direction of its deforestation commitments. Given the key role of the Land Use and
Forestry sector in Brazil’s NDC and the huge global importance of its forests for environmental services,
biodiversity, and carbon sequestration, the Brazilian government urgently needs to strengthen mitigation action in
this sector, instead of weakening it.” Cf. https://climateactiontracker.org/countries/brazil/
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também analisando as estratégias de desmantelamento entre os anos de 2019 e 2020. Além
disso, busca-se elucidar como os objetivos do Brasil no Acordo de Paris, estdo intrinsecamente

ligadas a uma postura doméstica de enfraquecer ou nédo as politicas ambientais do pais.

Para apoiar a analise, foram empregados o arcabouco analitico e as categorias de
desmantelamento do Policy Dismantling Framework, de Bauer e Nill (2012): a)
desmantelamento por omissao; b) desmantelamento por mudanga de arena; ¢) desmantelamento
por acdo simbdlica; e d) desmantelamento ativo. Também foram utilizados os conceitos de
Sabourin, Craviotti e Milhorance (2020), para compor o proprio quadro de analise de estratégias
de desmantelamento, assim como aportes de Newell (2008), Bulkeley et al (2018) e Brand
(2021), para uma contribuicdo inserida na Economia Politica critica, visando a &rea de

governanca ambiental.

Como fontes para a andlise, foram empregados clipagem de noticias, documentos
oficiais, relatorios produzidos por think tanks e organizagdes profissionais e ambientalistas,
entrevistas a jornais e midias especializadas, artigos cientificos de analistas especializados nos
temas em questdo. A curadoria das informacgdes contou com sistematizagdo em uma base de
dados prépria, elabora em Excel e disponibilizada em um drive da pesquisa, com codificacdo
por assunto ou tema e classificacdo por estratégia de desmantelamento por meio de um sistema

de cores.”’

Os principais resultados apontam para o desmantelamento foram: i) Em
desmantelamento por omissdo houve a reducdo de verba para a pasta ambiental; ii) em
desmantelamento por mudanca de arena houve a reducéo da participacao da sociedade civil e a
militarizacdo de Orgdos ambientais; iii) no desmantelamento simbdlico houveram falsas
acusacOes sobre 0 aumento do desmatamento da Amazonia Legal, sem provas e sem a aporte
cientifico e iv) no desmantelamento ativo houve a exoneracdo de cientistas de renome
internacional em cargos de direcdo de 6rgdos ambientais e um festival de “canetas" com

medidas legis e infralegais.

Foram apresentadas acfes de desmantelamento ambiental no Brasil entre os anos
2019 e 2021, incidentes sobre os setores AFOLU (Agricultura, Floresta e Outros usos da Terra).
Empregou-se, para a classificacdo dessas acgdes, a tipologia sobre estratégias de
desmantelamento conforme apresentadas pela Abordagem de Desmantelamento de Politicas
proposta por Bauer e Knill (2012).

A base de dados pode ser conferida em: https://tinyurl.com/e8kesk66
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Como visto, o governo brasileiro vem promovendo uma série de medidas para
enfraquecer a governanga ambiental no pais. Mesmo antes de Jair Messias Bolsonaro tomar
posse como Presidente do pais, ja havia medidas em apreciacdo no Legislativo e, as vésperas
do processo eleitoral de 2018, o candidato eleito deu declaracdes sobre a tbnica de seu governo
para temas relacionados ao meio ambiente. Algumas das medidas que seriam implementadas ja
apareciam em seu discurso, uma vez que a sua campanha enfatizava sua opinido sobre a
utilizacdo da Amazoénia para favorecer um crescimento econdmico em um registro
“convencional”, favorecendo especialmente a mineragdo — sendo que 0 garimpo aparecia

fortemente em suas falas -, as infraestruturas e a agropecuaria.

Esse enfraquecimento pode ser melhor compreendido como um desmantelamento,
ou seja, como medidas intencionalmente tomadas pelo Executivo — e logo mais pelo Legislativo
— como forma de destruir as estruturas de governanca aplicaveis a protecdo do meio ambiente
que haviam sido, como visto no capitulo anterior, construida ao longo de décadas de
institucionalizacdo, levando progressivamente em conta a participacdo de atores
governamentais e ndo governamentais (governanca multiator), em diversos niveis jurisdicionais
incluindo a articulacdo com a governanca global do clima e da diversidade bioldgica,

especialmente (governanca multinivel) e informada pela Ciéncia (science-based).

Esse desmantelamento tem ocorrido por meio da reducdo ou restricdo da
participacdo da sociedade civil e da limitacdo da representacdo cientifica. Observa-se que 0s
cientistas que o governo acolheu sdo precisamente aqueles cujo discurso estd alinhado ao
discurso do governo, divulgando a pesquisa cientifica que a comunidade cientifica rejeita

fortemente por serem propostas superficiais ou falsas.

Nessas observagdes pontuais ao final deste capitulo cabe apontar, de um lado, para
algumas vantagens e limites desta abordagem para compreender as recentes mudangas nas

politicas climaticas-ambientais relativas aos setores de AFOLU no Brasil.

Com relacdo as vantagens da aplicacdo da abordagem sobre desmantelamento de

politicas, a realizacdo desta pesquisa aponta para dois aspectos.

Em primeiro lugar, a pesquisa realizada permite evidenciar que é possivel, pelo
emprego desse Framework, operacionalizar um quadro analitico que pbde, com certa
versatilidade, ser aplicado ao caso especifico da analise do desmantelamento do PPCDAmM, com

orientagdes para a identificacéo e analise das diversas estratégias apontadas pela literatura.
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Em segundo lugar, a aplicacdo desse Framework no ambito desta pesquisa pode
contribuir para ilustrar como vérias das estratégias apontadas pela tipologia de Bauer e Knill
(2012) se relacionam, de forma muito menos estanque do que se pode supor, num primeiro

momento, a partir dos tipos ideais propostos pelos autores.

Com relagéo aos limites do uso do Policy Dismantling Framework, essa aplicacdo
para o caso do PPCDAmM nos parece evidenciar duas principais dificuldades.

Em primeiro lugar, como também foi notado por outros autores que empregam a
mesma abordagem, foi possivel perceber, no @mbito desta pesquisa, que 0s pressupostos de
racionalidade adotados por Bauer e Knill (2012) podem n&o corresponder a realidade das agdes
de desmantelamento observadas para o caso em analise. O pressuposto de racionalidade
implicado nesse Framework implica que existe uma avaliacdo substantiva sobre as
possibilidades de cada uma das estratégias de desmantelamento, tomando em conta suas
possiveis repercussdes sociais e politicas. Essa racionalidade ndo parece ter sido manifestada
nas “opcdes” entre as formas de desmantelamento. Mais ainda, ndo foi possivel observar se
realmente estavam sendo sopesados pros e contras de cada uma das estratégias pelos agentes

politicos envolvidos.

Em segundo lugar, e de forma alinhada ao que ja notaram outros autores (Sabourin,
2020; Sabourin, Craviotti e Milhorance, 2020; Lima e Da Costa, 2021; Milhorance et al., 2022;
Nierdele et al, 2022; Capelari, Milhorance e Aradjo, 2023), uma das dificuldades da
metodologia de Bauer e Knill diz respeito a sua limitada capacidade de lidar com as causas do
desmantelamento. Embora tenha sido concebido um Quadro de Anélise para o estudo do
PPCDAm, é preciso reconhecer que uma limitacdo dessa tese diz respeito aos requisitos em
termos de tempo e da restricdo metodologica para acesso aos elementos causais. Considera-se,
aqui, que outras metodologias precisam ser mobilizadas, possivelmente com a realizacdo de
entrevistas com gestores, especialistas e outros atores governamentais e ndo governamentais
envolvidos na governanca do Plano, a fim de se acessar, de forma bem fundamentada, os

determinantes causais do desmantelamento.
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CONCLUSOES

O objetivo geral da tese foi é analisar as medidas de desmantelamento da
governanca climatica e ambiental aplicaveis aos setores da AFOLU entre os anos 2019 e 2021
no contexto do regime do Acordo de Paris, promovendo uma compreensdo do que seria um
regime internacional seu escopo e limitagdes, particularmente na integracdo dos mdultiplos
atores da governanca climéatica ambiental e uma uma andlise das propostas brasileiras (as
chamadas Contribui¢cGes Determinadas nacionalmente - NDCs) no contexto da mudanca do
regime internacional sobre mudanca climatica do Protocolo de Kyoto para o Acordo de Paris e
sua atualizagdo diante das medidas de desmantelamento tomadas pelo governo - em particular,
0 Executivo e o Legislativo em nivel federal.

A metodologia empregada na tese foi através de um enfoque conceitual sobre
desmantelamento de politicas publicas, proposto inicialmente por Bauer e Knill. Sabourin,
Craviotti e Milhorance (2020, p. 2) enfatizam que esse enfoque, conhecido como “policy
dismantling”, foi concebido no contexto de 1980, em politicas de desmantelamento de politicas
sociais na Europa, especialmente na Inglaterra, em um governo neoliberal. Porém, grupos de
pesquisas e autores da América e Latina e Brasil adapta, as analises para as nossas realidades,
portanto, esta foi uma das razdes do emprego do conceito de desmantelamento de politicas
publicas ao decorrer da tese.

A tese combinou uma variedade de estratégias metodoldgicas de ordem qualitativa
e quantitativa, conforme descrita na parte metodoldgica, no inicio da tese: i) As discussdes
criticas sobre literatura atinente aos regimes climaticos e as governancas ambiental e climatica
foram fundamentadas em levantamentos e revisdes de literatura especializada, tendo como
fulcro tedrico a abordagem da Economia Politica e da Economia Politica Internacional (EPI).
Nesta direcdo, foram realizadas buscas iniciais em varias bases: o Sistema de Bibliotecas da
Unicamp (SBU), a base de Periddicos Capes, a base de periodicos cientificos brasileiros
Scientific Electronic Library Online (SciELO), o Google Scholar e a Biblioteca Digital
Brasileira de Teses e Dissertagcfes (BDTD). A interacdo com essas bases permitiu: a) o
levantamento das publicacfes atinentes a producéo académica sobre as NDC empregadas nesta
tese; e b) um primeiro olhar para a literatura especializada e para conformar um primeiro
conjunto de termos de busca sobre regimes climaticos e sobre governanga ambiental; ii) No
caso das Contribuicdes Nacionalmente Determinadas, além da revisao bibliografica ja
mencionada, foi realizado um levantamento de documentos e a correspondente analise

documental.
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A estrutura da tese foi composta de seis alem da Introducdo e da Conclusdo: O
capitulo 1, cujo titulo foi Enquadramento da problemaética da pesquisa, apresentou a proposta
da tese, seus objetivos, justificativas, desafios a pesquisa e métodos mobilizados, passos
metodoldgicos para a operacionalizacdo da analise, e organizacdo geral ou estrutura da tese. O
capitulo 2 tese como titulo Regimes Internacionais em transformac&o: classico da literatura,
complexidade e uma ordem nem sempre benigna, apresentando as trés primeiras armadilhas
enunciadas por Strange: 1) regime internacional sendo uma “moda passageira; i1) a imprecisao
do conceito de regime internacional e iii) regime internacional sendo previsivel e estavel.
Concluiu-se que Regimes internacionais, nessas abordagens, ndo oferecem arcabougo que
acolha, aos questionamentos necessarios a ordem hegemaonica vigente, que ainda pensa a ordem
internacional em termos totalizantes, sem questionar profundamente as bases materiais e 0s
limites biofisicos de um modelo de desenvolvimento fossil-dependente, assentado em uma
divisdo internacional do trabalho e na homogeneizacao de padrdes de vida que renovam, a cada
momento histdrico, desigualdades estruturais e que ndo abrem espaco para o reconhecimento,

fortalecimento e celebracdo da diversidade dos modos de vida.

Ja o Capitulo 3, cujo titulo é Dinamismo e a emergéncia de maultiplos atores:
desafios aos caracteres estatico e estatocéntrico da abordagem de regimes, apresenta 0s outros
duas armadilhas dos regimes internacionais enunciadas por Strange: i) a estaticidade do
conceito de regimes internacionais e ii) o carater centrado no Estado do regime internacional.
Concluiu-se que para escapar dessas “armadilhas” elencadas por Susan Strange ¢ necessario

gue se reconheca e integre:

a) a presenca e atuacdo de Atores Nao Governamentais (além de Atores

Governamentais) na governanga do clima

b) a dimensdo da coalizdo de forcas sociais a (procurar) influenciar os rumos das

negociacdes climaticas

c) a dimensdo doméstica de posicionamentos de setores que buscam influenciar as
agendas tanto da governanca ambiental/climéatica nacional quanto nas negociacdes e

compromissos internacionais

O capitulo 4, cujo titulo é Do Protocolo Kyoto ao Acordo de Paris: Uma analise das
mudangas no regime climatico global e a partir do estudo da evolugéo de perfis de emissdes de
gases de efeito estufa, € a versdo ja publicado do artigo de mesmo nome na Revista

Desenvolvimento e Meio Ambiente da Universidade Federal do Parand em 2017. Conclui-se
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que os rumos das negociacdes climéticas tém levado a uma reconfiguragdo do regime climético,
tanto em termo de responsabilidades quanto de liderancas a coalizdes. Além disso, evidencia a
necessidade de se investigar a efetividade das NDCs para as metas do Acordo de Paris, bem
como se estas metas sdo suficientes para que a temperatura do planeta ndo se eleve mais do que
1,5°C acima dos niveis pré-industriais até o final do século. Ainda nesta discuss&o, € necessario
verificar ndo apenas a responsabilidades dos paises nas emissdes de GEE, mas também do setor

privado, ampliando desta forma, a discussdo sobre o Principio das Responsabilidades.

O capitulo 5, intitulado Institucionalizacdo de uma governanca climatico-ambiental
com implicagOes para Agricultura, Florestas e Usos da Terra (AFOLU) - 1981-2017, apresentou
uma interpretacdo sobre a institucionalizacdo da governanga ambiental no Brasil, a partir do
inicio da década de 1980 e da governanca climatica a partir da década seguinte, tendo
destacadas as suas implicacGes para os setores da Agricultura, Florestas e Usos da Terra
(AFOLU), para o periodo de 1981 a 2017, tomando como caso de analise o PPCDAm. Além
disso mostrou que o alinhamento da governancga ambiental do Brasil perante o Acordo de Paris.
Concluiu-se que o PPCDAM é um Projeto que transborda entre um governo e outro e com isso,
0 governo federal age de acordo com as suas diretrizes. Também foi visto que embora no
periodo em que a governanga doméstica dos setores AFOLU no Brasil foi participativa,
multiatores e Science-based, a elaboracdo das suas INDC nédo apresentou todas as questfes
levantadas pela sociedade civil, como por exemplo uma abordagem mais abrangente sobre os
biomas e uma postura mais rigida sobre a questdo do desmatamento, principal fonte das

emissdes de GEE nos setores AFOLU no pais.

Finalmente, o capitulo 6, intitulado O desmantelamento estratégico da governanca
climatico-ambiental dos setores de AFOLU (2019-2021), apresentou dados da quarta fase do
PPCDAmM (2016 — 2019/2020), as medidas de desmantelamentos praticadas pelo governo entre
0s anos de 2019 envolvendo direta e indiretamente o PPCDAmMm, categorizando-as nas quatro
estratéegias de desmantelamento propostas por Bauer e Knill (2012). Conclui-se que as
estratégias de desmantelamento ndo sdo estanques e do ponto de vista analitico, como estas
estratégias podem estar relacionadas com as suas causas, a partir da abordagem da Economia
Politica sobre a governanca climatica. Também foram identificadas que o “afrouxamento” das
metas de reducédo das emissdes de GEE do Brasil para o Acordo de Paris foi realizada por causa

do que os especialistas chamaram de “pedalada climatica”.

Pode-se dizer, que esta tese apresenta elementos que contribuem para a literatura

sobre a analise do desmantelamento em varias frentes. Em primeiro lugar, ha a inovagao sobre
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o foco da analise ser o AFOLU, visto que estes setores no Brasil sdo os principais setores
emissores dos gases de efeito estufa, mas também porque eles foram os setores que entraram
um tanto tardiamente na institucionalizacdo da governanca climatica do Brasil (conforme
discutido no capitulo 5). Em segundo lugar, a analise promovida nesta tese € complementar a
essa literatura ( de desmantelamento de politicas publicas), pois traz elementos de didlogo com
a discussdo sobre a instituicdo do regime climéatico global, identificando um periodo de
“alinhamento forte” da governanga climatica do Brasil (equivalente ao periodo do Protocolo
de Quioto), um periodo de alinhamento fraco (quando das negociacdes, a partir da COP 15, em
Copenhague, se observa uma tendéncia para um regime mais horizontal, sem um principio que
cologue em evidéncia as responsabilidades histéricas dos paises industrializados, e a
emergéncia da nova estrutura de governanca do Acordo de Paris, no qual as contribui¢fes para
o compromisso global sdo apresentadas pelos paises, na forma de suas NDC). Deste modo, o

compromisso brasileiro (suas NDC) ja era avaliado como insuficiente pelos analistas.

Em terceiro lugar, a andlise do desmantelamento da governanca climatico-
ambiental, uma vez que é focada no caso dos setores AFOLU privilegia o caso do PPCDAm,
que foi, entre 2004 e 2012, um plano de implementacéo da politica climatica do Brasil coerente
com a institucionalidade longamente gestada, caracterizada por ser progressivamente apoiada
em evidéncias cientificas, instrumentalizadas por ferramentas técnicas intensivas em
conhecimento, pela ampla participacdo social, pelo papel relevante da articulagéo entre os
varios niveis governamentais e de forma alinhada a governanca global do clima; todas essas

caracteristicas vao sendo progressivamente desconstruidas no periodo de analise.

Além disso, os valores orcamentarios executados do Ministério do Meio Ambiente
e do SISNAMA sempre foram inferiores aos valores or¢camentarios previstos nas gestdes das
ultimas duas décadas, resultando, conforme ja escrito nesta tese, em um problema do Estado

brasileiro.

Ademais, esse trabalho contribui para que se compreendam que as forcas que
tomam vigor institucional no periodo de 2019 a 2021 no sentido do desmantelamento, ja
estavam presentes nos periodos anteriores, tendo ganhado, no periodo de analise, uma espécie
de “legitimacao” pelo discurso governamental do primeiro escaldo. Dessa forma, em quinto
lugar, a analise agrega a literatura sobre o desmantelamento, ao articular dois niveis de analise:
a desarticulagdo do PPCDAm, em nivel nacional da governanca climética, com, no nivel

internacional, o enfraquecimento da NDC brasileira em 2020, que aparece como consistente
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com as estratégias de desmantelamento (i. de omissdo; ii. de mudanca de arena; iii. simbolica e

iv. ativa) mobilizadas em nivel nacional.

a)

b)

Do ponto de vista das limitacdes gerais deste trabalho, é preciso reconhecer:

Uma primeira limitacdo evidente no seu alcance diz respeito ao fato de ndo articular o
desmantelamento stricto sensu, verificado na dimensdo do PPCDAmM, com outros temas
de desmantelamento que sdo correlatos, sobretudo no caso da Amazénia, ao qual o Plano
se coloca, como por exemplo, a questdo indigena, que sofreu acdes dramaticas de

desmantelamento;

Uma segunda limitacdo esta associada a necessidade de se procurar evidéncias mais
claras, fundamentadas e com a necessaria analise critica correspondente, das causas do
desmantelamento, conforme modelo de analise concebido para esse fim, porém néo

desenvolvido no Ambito desta tese;

Uma terceira limitacdo, finalmente, corresponde ao ndo enfrentamento do problema
tedrico, como ademais ndo o fazem as demais contribui¢des identificadas na literatura
sobre Policy Dismantling, que se situa nos pressupostos que a abordagem do
desmantelamento de politicas de Bauer e Knill desposa, ou seja: seus fundamentos sobre

uma racionalidade substantiva dos agentes do desmantelamento.

Acreditamos que o tratamento dessas limitacGes pode constituir fronteiras para a

pesquisa sobre o desmantelamento de politicas, tanto do ponto de vista tedrico, quanto da

pratica da analise do desmantelamento no caso da governanca climatico-ambiental aplicavel

aos setores AFOLU no Brasil.
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