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RESUMO

No ano de 2009, durante a décima quinta edicdo da Conferéncia das Partes (COP) da
Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas para as Mudancas Climaticas (UNFCCC, na sigla em
inglés), a representacdo diplomatica brasileira assumiu para o pais um compromisso
voluntario de reducdo das emiss@es nacionais de gases causadores do efeito estufa. Tal evento
foi marcante no regime internacional de mudancas climaticas e na trajetoria da politica
externa ambiental brasileira por conta do pioneirismo do pais entre os intermediarios que nao
pertencem ao Anexo . Essa atitude da diplomacia brasileira é parte da conjuntura vivida pelo
multilateralismo ambiental em que a tradicional clivagem Norte-Sul ganhava também a
categoria intermediaria das economias emergentes. A atuacdo do Brasil e de outros paises
dessa categoria teve reflexos nos debates nos anos posteriores a COP-15. O objetivo desse
trabalho €, assim, analisar a atuacdo da diplomacia brasileira entre a COP-15 e a COP-21
diante dos desafios das mudancas climaticas e do multilateralismo. Para tanto, faz-se uma
analise da politica externa ambiental do pais neste periodo, bem como um paralelo com a

atuacdo dos paises do BASIC na mesma cronologia.

Palavras-chave: Mudangas climaticas — Brasil. Brasil — Relacfes exteriores — Séc. XXI.
United Nations Framework Convention on Climate Change (Organizacgdo). Politica

internacional — Discursos, ensaios, conferéncias. Brasil, Africa do Sul, india, China (BASIC).



ABSTRACT

In 2009, during the fifteenth edition of the Conference of the Parties (COP) of the United
Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC), the Brazilian diplomatic
representation took a voluntary commitment to reduce national emissions of greenhouse gas
effect. This was an outstanding event in the international climate change regime and in the
trajectory of Brazilian environmental foreign policy because of the country's pioneering
among the intermediaries economies that do not belong to Annex I. This attitude of Brazilian
diplomacy is a part of the framework experienced by environmental multilateralism where the
traditional division between North-South includes now the intermediate category of emerging
economies. The performance of Brazil and other countries in that category was reflected in
the discussions in the years after COP-15. The aim of this study is to analyze the performance
of Brazilian diplomacy between the COP-15 and COP-21 concerning the challenges of
climate change and multilateralism. Therefore, it is an analysis of the Brazilian environmental
foreign policy during this period as well as a comparison with the performance of the BASIC

countries in the same timeline.

Keywords: Climate change — Brazil. Brazil — Foreign policy — 21 century. United Nations
Framework Convention on Climate Change (Organization). International Politics — Adresses,

essays, conferences. Brazil, South Africa, India, China (BASIC).
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1 INTRODUCAO

O Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC, na sigla em inglés)
foi criado em 1988 por uma demanda da Assembleia Geral da ONU, da Organizacdo Mundial
de Meteorologia (OMM) e do Programa das Nacbes Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA). O principal objetivo desse organismo composto por cientistas é a producdo de
material que embase as decisdes da comunidade internacional sobre as mudancas climaticas.

Os relatérios produzidos pelo IPCC trazem conhecimentos sobre as mudancas do
clima, fazendo uma anélise em busca de determinar suas causas, seus efeitos e 0s riscos para a
humanidade. Assim, sdo instrumentos para a elaboracdo de politicas de mitigacdo e de
adaptacdo ao fenbmeno.

O primeiro documento produzido pelo Painel em 1990 concluiu que a temperatura na
Terra esta de fato aumentando ao longo do tempo e que essa serd uma tendéncia no caso de
auséncia de providéncias no sentido de impedi-la. Assim, esse relatério também apontou a
necessidade de um férum da comunidade internacional no qual existam discussdes sobre as
medidas a serem tomadas para evitar que essa tendéncia climatica se concretize. Seu contetdo
serviu como uma das bases para o regime internacional estabelecido em 1992 por meio da
Convencao-Quadro das Nagdes Unidas para Mudancas Climéaticas (UNFCCC, na sigla em
inglés) e que deu origem as Conferéncias das Partes (COP) (IPCC, 1990).

O relatério mais recente, produzido pelo IPCC no ano de 2014, traz um indice de
certeza de 95% de que foi a acdo do homem o que mais contribuiu com o aumento da
temperatura no planeta. Afirma, ainda, que sdo necessarias medidas mais urgentes e ousadas
do que as que foram tomadas até entdo para que o0 aumento da temperatura da nao ultrapasse
2°C até 2100, limite estabelecido pela comunidade internacional na COP-15 (IPCC, 2014).

A interacdo entre o IPCC e as medidas estabelecidas nas Conferéncias das Partes da
UNFCCC é um dos diversos contextos existentes dentro do regime internacional de mudancas
climaticas. Alem desse fluxo de informacdes e de suas consequéncias na comunidade
internacional, ha outros componentes do regime, como fundos de financiamento e projetos de
desenvolvimento sustentavel. Os contetdos do regime internacional de mudangas climaticas
giram em torno de um nudcleo: a acdo coletiva internacional visando a devida gestdo e
prevencdo dos danos e prejuizos ligados a mudanca do clima.

O Brasil é um dos Estados que assinaram a UFCCC em 1992. Uma vez que é um pais
em processo de desenvolvimento, as politicas em questdo no &mbito do tratado sdo relevantes

para o pais, especialmente para a sua economia. Além disso, também & um Estado que possui
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um territério rico em recursos naturais, especialmente hidricos e florestais, 0 que gera
preocupacdes domeésticas e internacionais a respeito de sua gestdo (LAGO, 2013; BARROS-
PLATIAU, 2011).

Os Estados constroem regimes internacionais baseados em seus interesses. Sob as
condigdes da interdependéncia, a formacao desses interesses pode ser um reflexo das vontades
de diferentes atores, sejam internacionais ou mesmo 0s grupos domésticos que formam uma
elite nacional. A depender do poder individual desse determinado Estado em relacdo a
assimetria da sociedade internacional e a area sobre a qual se forma o regime, ocorre a
projecdo desses interesses. Sob esse ponto de vista, € possivel incluir no célculo do poder de
barganha de um pais fatores como os impactos produzidos pelas suas proprias decisdes e
também a relacdo entre tal Estado e a assimetria em gque se encontra (KEOHANE; VICTOR,
2010).

Uma das maneiras mais classicas de defini¢do de regime nas Relagdes Internacionais é

a elaborada por Krasner (1982):

Regimes can be defined as sets of implicit or explicit principles, norms, rules, and
decision-making procedures around which actor’s expectations converge in a given
area of international relations. (KRASNER, 1982, p. 186).

Ainda que ndo seja da alcada desse trabalho o debate tedrico sobre regimes
internacionais, é importante especificar os componentes presentes no referido conceito de
forma a fornecer instrumentos para a analise a seguir. Os principios sdo 0 conjunto das
crencas sobre os fatos. As normas sdo padrées de comportamento definidos em termos de
direitos e obrigacdes. As regras sdo prescricdes ou proibicdes para acbes especificas.
Processos de tomada de decisdo sao as técnicas prevalentes para fazer e implementar escolhas
coletivas.

A partir do ponto de vista de Krasner (1982) sobre os regimes internacionais e
entendendo segundo Keohane e Victor (2010) o papel dos Estados nesses ambientes, 0
principal objetivo dessa pesquisa é fazer uma analise da atuacdo da diplomacia brasileira nas
Conferéncias das Partes da UNFCCC entre as suas décima quinta e vigésima primeira
edicdes. Para que essa finalidade seja cumprida, haverd um breve levantamento da atuacao
dos demais paises integrantes do BASIC (a saber: Africa do Sul, india e China) durante o
mesmo periodo, visando ao contexto para uma discussdo sobre a interacdo do Brasil entre
atores intermediarios. Além disso, é necessario realizar uma analise do ambiente multilateral
para as mudancas climaticas.

O primeiro capitulo trata-se de um levantamento de elementos que serdo importantes
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ao longo da analise. Seu objetivo é fazer um estudo da formacdo do regime de mudancas
climéticas, bem como do papel no Brasil nesse processo. O aspecto transversal da tematica
ambiental nas relacBes internacionais serd o viés neste e nos demais capitulos posteriores.
Assim, a contextualizacdo de forma macro sera sempre importante nesta analise.

O capitulo seguinte traz o objeto de pesquisa para o recorte temporal de interesse. E
uma analise da atuacéo do Brasil na COP-15, realizada em 2009 e considerada um marco no
contexto das negociacfes sobre mudancas climaticas ap6s a criagdo do Protocolo de Kyoto.
Também é parte do capitulo a formacédo da coalizdo BASIC, feita entre paises de economia
emergente e destinada a articular posi¢des nas COP. A contextualizagcdo do Brasil entre esses
outros paises emergentes sera uma ferramenta para auxiliar a compreensdo sobre a sua
atuacdo no regime.

O ultimo capitulo trata dos eventos referentes as Conferéncias das Partes que seguiram
a edicdo de Copenhague até a mais recente, ocorrida em 2015 em Paris. Trata-se de uma
andlise da atuacdo do Brasil nesse periodo com a finalidade de fazer um comparativo com o
momento da diplomacia nacional na COP-15. O objetivo é perceber diferencas e semelhancas
em busca do perfil brasileiro neste &mbito na politica internacional diante do atual status do

multilateralismo ambiental.
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2 AFORMACAO DO REGIME INTERNACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS
E AATUACAO DO BRASIL

Foi na segunda metade do século XX que o meio ambiente passou a figurar como
tema da agenda internacional. O debate que se estabeleceu desde o marco da inser¢do do
tema, na Conferéncia das Nag¢Ges Unidas sobre o Homem e o Meio Ambiente, em 1972 na
cidade de Estocolmo, paulatinamente afastou-se de uma vertente preservacionista para tornar-
se mais preocupado com os efeitos da transversalidade da tematica diante de outras questdes.
Assim, as negociacOes aproximaram-se cada vez mais da questdo do desenvolvimento
econdmico até tornarem-se atreladas, na Conferéncia das NacGes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92).

A Convenc¢édo-Quadro das Na¢des Unidas para as Mudancas Climaticas, uma das mais
relevantes resolugdes resultantes da Rio-92, pode ser considerada como o ponto zero do
regime internacional de mudancas climaticas, operacionalizado pelas COP. E necessario,
portanto, para o estudo que se propde neste trabalho, retornar as origens da negociacao que
levaram & COP-21, em 2015.

O principal objetivo deste capitulo é estudar a formagao do referido regime, bem como
0 papel brasileiro neste processo, de forma a dar insumos para a andlise, nos capitulos
posteriores, das suas conferéncias. Os elementos necessarios para compor essa analise serdo
explorados no seu decorrer, como 0s aspectos particulares do Brasil, além das demais
caracteristicas que fazem o pais ser um ator sui generis na dindmica ambiental internacional.
O caréter transversal da tematica ambiental também faz parte deste capitulo. Esse vies sera
utilizado para a andlise da formacdo do regime internacional de mudancas climaticas, bem
como se estendera ao longo desta pesquisa. Além disso, como pontapé para 0
acompanhamento das COP, um breve levantamento da confec¢do da Convengdo-Quadro na

ocasido da Rio-92 e de seu principal desdobramento até a atualidade, o Protocolo de Kyoto.

2.1 O Regime Internacional de Mudangas Climéticas

O fim da década de 1980 e o inicio dos anos 1990, pautados pelo contexto do
encerramento do conflito bipolar da Guerra Fria, foi uma época de um otimismo generalizado,
especialmente no Ocidente. A logica do conflito latente que perdurara pelos anos anteriores
afetou o relacionamento entre os Estados em diversos ambitos, elevando a desconfianga e

gerando animosidades.



16

A Queda do Muro de Berlim, em 1989, simbolizou também a derrubada das barreiras
que se impunham no relacionamento entre os paises. Valores de cunho mais idealista
passaram a ser novamente cogitados na comunidade internacional, tais como a protecdo dos
direitos humanos e do meio ambiente, o respeito ao pluralismo, e a legitimidade do
multilateralismo (LAGO, 2013).

Dessa forma, a Ri0-92 ocorria como manifestacdo desse ideario emergente nas
relacBes internacionais. Era o resultado dos novos debates que se estabeleciam nos Gltimos
anos, de um novo tipo de demonstracdo dos interesses nacionais e, também, de uma maneira

nascente de relacdo entre o Estado e a opinido publica.

2.1.1 ARi0-92 e a Convencao-Quadro das Nacdes Unidas para Mudancas Climaticas

E possivel perceber um indicio da mudanca do momento do debate sobre meio
ambiente nas relacGes internacionais no titulo oficial da Rio-92. Enquanto a sua antecessora,
ocorrida em Estocolmo em 1972, chamou-se de Conferéncia sobre 0 Homem e o Meio
Ambiente, a reunido de 1992 anunciou-se Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento. A inclusdo desse Gltimo termo é um indicativo de como a
teméatica ambiental, antes tratada de forma majoritariamente tecnicista e ambientalista,
ganhou, durante as duas décadas que se passaram, conotacfes cada vez mais politicas e
econémicas.

A realizacdo da Rio-92 em um representante dos paises em desenvolvimento, assim,
ndo pode ser vista como mero acaso. Tal fato € uma demonstracdo do crescente envolvimento
desses paises nesse tipo de agenda, um dos fatores que gerou esse ciclo que tornou meio
ambiente e desenvolvimento econémico assuntos com naturezas envolvidas entre si de forma

intrinseca.

Outro fato que, de imediato, marca uma sensivel diferenca com relacdo a 1972 é a
realizacdo da Conferéncia em um pais em desenvolvimento — pais que chegou a ser
considerado a bétenoire de Estocolmo —, indicacdo de que o tema ndo era mais
considerado um ‘luxo’ de paises ricos e, sim, uma questdo que exigia um
engajamento coletivo da comunidade internacional. (LAGO, 2013, p. 70).

E importante perceber que os interesses dos paises em desenvolvimento e
desenvolvidos continuavam distintos. A cisdo Norte-Sul, muito caracteristica dos debates
sobre a questdo ambiental, continuava dando o tom das negociacdes. Os paises menos
desenvolvidos demonstravam temor quanto as consequéncias do regime para seu processo de

industrializagdo. Havia um receio que a nova consciéncia ambiental resultasse em um
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congelamento da industrializacdo desses paises entdo no estagio, mesmo que a participacao na
responsabilidade sobre os danos causados até entdo pertencesse de forma majoritaria a paises
em estado avancgado de industrializacdo. Esse é um debate que ganhou muita forca desde 1972
e que desembocou em 1992 com uma expectativa de resolucdo de importancia crucial para o
sucesso das negociacgdes (LAGO, 2013).

Le Prestre (2005) esquematiza as fontes de conflito entre Norte e Sul quanto aos
interesses na definicdo da agenda de negociacdes internacionais, como pode ser visualizado
na tabela a seguir. O autor defende que o ponto central do jogo da ecopolitica internacional do
ponto de vista dos paises do Sul é, dadas as suas prioridades, entender qual é seu poder de
negociacdo diante dos outros Estados e demais atores e se essa capacidade pode ser
fortalecida gracas ao ambientalismo. Assim, se o Sul teve sucesso em impor o vinculo entre
meio ambiente e desenvolvimento, o Norte teve mérito em dar inicio a maior parte das
negociagdes internacionais com tematica ambiental. Isso, juntamente com a desigualdade de

poder, faz com que tenha mais capacidade positiva para impor as questdes que quer debater.

Tabela 1 — Norte e Sul: diferentes defini¢des de problemas

Norte Sul

Meio ambiente Desenvolvimento, pobreza
Crescimento demografico Modos de consumo

Problemas em escala mundial Problemas locais

Meio natural Meio urbano

Harmonizacdo das regulamentacGes Acesso aos mercados do Norte
Propriedade das tecnologias Partilha das tecnologias
Condicionalidade Adicionalidade e compensacéo
Reforgo dos regimes existentes Criagdo de novos dispositivos
Reforma das instituicoes Controle das instituigdes
Reformas econdmicas internas Reforma do sistema econdmico internacional

FONTE: LE PRESTRE, 2005, p. 261.

A Conferéncia do Rio foi um evento, por conta da conjuntura vivida a epoca, que
gerou diversas expectativas. A transicdo pos-Guerra Fria gerou na sociedade e na politica um
movimento em torno da abertura de possibilidades no novo contexto e as decisdes quanto ao
meio ambiente faziam parte desse conjunto. Os antecedentes e a preparacdo para a Rio-92

anunciavam a relevancia do encontro na agenda internacional enquanto chamava a atencao de
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membros da comunidade cientifica e politica em torno da sua pauta

Os numeros dessa conferéncia chamam a atengdo, especialmente por conta dos chefes
de Estado presentes, 114 dos 178 Estados representados. O objetivo principal da reunido era
buscar caminhos conjuntos para a reversao dos efeitos da degradacdo ambiental e para a
promocdo do desenvolvimento sustentavel para todos os paises (LAGO, 2013). Os tratados
resultantes da Rio-92, além das mudancas climéticas, também versaram sobre a manutencdo
da biodiversidade. Além da UNFCCC, marco do regime de mudancas climaticas e objeto do
presente estudo, também foram produzidas as declaracGes do Rio — uma carta de principios
pela preservacdo da vida na Terra — e a de Florestas — sobre a devida preservacdo desses
ecossistemas. Elaborou-se também a Agenda XXI, plano de acéo visando melhorias para a
virada do século por vir quanto a problemas ambientais mundiais (RIBEIRO, 2005).

Ha dois documentos que antecederam a Rio-92 e que foram muito relevantes para as
circunstancias de suas negociacoes:

a) Relatoério Brundtland, de 1987, oficialmente chamado de “Nosso Futuro Comum” foi
uma demanda da Assembleia Geral da ONU a um grupo de pesquisadores. Seu
conteddo teve grande participacdo na legitimacdo do conceito de desenvolvimento
sustentavel, termo que esteve como diretriz nas resolugdes em 1992;

b) O primeiro levantamento emitido pelo Painel Intergovernamental sobre Mudancas
Climaéticas, em 1990, também pautou as negociacfes naquele ano a partir da afirmacéo
de que a temperatura na Terra esta de fato em uma curva que tende a continuar
ascendente no caso de auséncia de medidas capazes de restringir o nivel de emissdes
de gases causadores do efeito estufa (GEE).

O relatério do IPCC teve uma participacédo relevante principalmente na elaboracdo da
Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudancas Climaticas. Dois principios contidos
no documento serviram como molde do documento produzido na Rio-92:

a) o principio da precaucdo, que defende a necessidade de prevencéo e de antecipacéo
qguanto a elaboracdo de solugdes de possiveis problemas causados pela mudanca
climética;

b) o principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, segundo o qual o
meio ambiente € um bem comum a todos os Estados, entretanto, alguns deles sdo mais
passiveis do que outros a assumir compromissos quanto a sua administracdo utilizando
0 seu estagio de industrializacdo e desenvolvimento econémico como critério de
julgamento.

O principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, assim como o
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conceito de desenvolvimento sustentavel tem grande relacdo com o papel dos paises em
desenvolvimento nas negociagdes da UNFCCC. Esse aspecto aparece na literatura como uma
forma de conciliar os interesses desse grupo com o de paises desenvolvidos, ou seja, um
caminho para garantir o direito pleno ao desenvolvimento econdmico dos paises menos
industrializados sem perder de vista os objetivos da Convengdo. (BARROS-PLATIAU, 2006;
RIBEIRO, 2005).

A nocdo de que o desenvolvimento sustentavel se baseia em trés pilares — o
econdmico, o social e o ambiental — favorece, nas discussdes do Rio de Janeiro,
tanto as prioridades dos paises desenvolvidos, quanto aquelas dos paises em
desenvolvimento. (LAGO, 2013, p.74).

A aplicacdo do principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas levou a
divisdo dos paises de acordo com seus compromissos. No Anexo | da UNFCCC estdo listados
0s paises de mais elevado nivel de industrializacdo, que deveriam contrair metas obrigatorias

de reducdo de emissdo de GEE.

Tabela 2 — Paises Partes do Anexo | da UNFCCC

Alemanha Islandia
Austrélia Italia
Austria Japao
Belarus Letdnia
Bélgica Lituénia
Bulgaria Luxemburgo
Canada Noruega
Partes do Comunidade Europeia Nova Zelandia
Anexo | Dinamarca Poldnia
originalmente Espanha Portugal
Estados Unidos da América Reino Unido
Estbnia Roménia
Franca Suécia
Grécia Suica
Holanda Turquia
Hungria Ucrania
Irlanda
Partes do Croéacia Liechtenstein
Anexo | P R
incluidas em Eslovagu_|a IM(_)naco
1998 Eslovénia Republica Tcheca

FONTE: UNFCCC, 1992; 1998.

Dessa forma, os paises signatarios que ndo constam nessa lista — os paises em

desenvolvimento — estariam desobrigados de atrelar seu crescimento econémico aos

! Mediante emenda em vigor desde 13 de agosto de 1998 de acordo com a decisio 4/CP.3.
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parametros do regime internacional de mudancas climéticas. Esse resultado das negociagdes
foi uma resposta a alegacéo dos paises em desenvolvimento de que ndo poderiam arcar com a
culpa dos danos causados pela anterior industrializacdo dos demais, sendo o precgo sua propria
evolucdo industrial.

A Convencdo-Quadro, mesmo deixando clara a necessidade da reducdo das emissdes
de gases causadores do efeito estufa, ndo chegou a delimitar objetivos de forma direta e
especifica. Tampouco indica a operacionalizacdo tendo em vista essa reducdo. Para colocar a
UNFCCC em termos praticos, vieram as Conferéncias das Partes, reunides anuais entre 0s
signatérios da Convengdo com o objetivo de viabilizar sua operacionalizacao.

O que a UNFCCC criou, segundo a analise de Keohane e Victor (2010), é um regime
de mudancas climéaticas que estd contido em um complexo de regimes com tematica
semelhante. Ndo h& uma hierarquia clara entre esses regimes, mas a sua causa € a
transversalidade que a tematica apresenta na agenda internacional. Sobre as partes desse
complexo de regimes atuam forcas por integracdo ou por fragmentacéo.

A figura 1 serve para ilustrar o contexto em que esta inserido o regime de mudancas
climaticas. Os elementos dentro da figura oval sdo féruns em que ocorreu um processo
substancial de definicdo de regras, focado em uma ou mais a¢fes necessarias para administrar
as mudancas climaticas. O fendmeno climético é tema no ambito da UNFCCC, um regime
sob 0 guarda-chuva da ONU idealizado para tratar especificamente do tema, além de seus
desdobramentos, como o Protocolo de Kyoto, mecanismos de financiamento e outros acordos
politicos no contexto das COP.

Ainda no contexto da ONU, ha& as agéncias especializadas como a Organizagdo
Mundial de Metereologia (WMO, na sigla em inglés), o PNUMA e o Programa da Nacoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), a Fundagdo para a Alimentacdo e Agricultura
(FAO, na sigla em inglés), e a Agéncia Internacional para Energia Atbmica (IAEA, na sigla
em inglés). Além disso, também estéo presentes comunidades epistémicas, como o IPCC e as
comissfes nacionais. Fazem parte também do complexo o Protocolo de Montreal, as
iniciativas bi e unilaterais, 0s grupos e os bancos de desenvolvimento. Fora do oval, estdo os
féruns em que as regras sobre o clima exigem legislacdo adicional. Sdo basicamente de
tematica econémica, como a regulacdo financeira de mercados e de investimentos, a

Organizagdo Mundial do Comercio/GATT. Ha ainda o grupo dos fornecedores nucleares.
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Figura 1 — O complexo de regimes sobre mudancas climaticas
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FONTE: KEOHANE; VICTOR, 2010, p. 5.

E importante conhecer o contexto em que esta inserido o regime de mudancas
climaticas fundado pelo UNFCCC para que essa visdo ampla seja subsidio na compreenséo de
seus desdobramentos ao longo dos anos. As agéncias especializadas, bem como a comunidade
epistémica, por exemplo, tem papel primordial na criacdo das normas e na compilacdo de
informacdes que tém reflexo no @&mbito da Convencdo-Quadro. A¢bes unilaterais e bilaterais
fora do tratado sdo capazes de influenciar no debate dentro das Conferéncias das Partes.
Questdes financeiras e comerciais estdo relacionadas ao clima de forma intrinseca, uma vez
gue o meio ambiente tem peso relevante em politicas de desenvolvimento.

Além disso, bancos multilaterais podem ser responsaveis pelo financiamento de um projeto
dentro do regime. Como exemplo, é possivel citar os recursos do Banco Mundial utilizados
para projetos de mecanismos de desenvolvimento limpo.

Por conta da transversalidade do tema e da vultosa quantidade de atores envolvidos, as
mudancas climéaticas sdo uma questdo dificil em termos politicos. Relacionada a essas
dificuldades, de forma mais especifica, hda uma “diversidade de problemas” que, segundo
Keohane e Victor (2010), esta associada com padrbes paralelos de interesses, poder,

informagdes e crencgas. Esse fator aliado & diversidade politica e, em especial, junto ao
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equilibrio que se estabelecera até o fim da década de 2000 fazia improvavel um futuro regime
de mudancas climéticas integrado e compreensivo.

Um regime compreensivo, segundo a analise do autores, ocorre quando 0s interesses
de essencialmente todos os atores poderosos sobre um tema determinado sao suficientemente
similares para gerar uma demanda as institui¢des internacionais como uma forma de alcancar
seus objetivos. Assim, esse processo ocorre com reducdo de custos de cooperacdo, com a
presenca de pontos focais, aprimoramento das informacGes e, consequentemente, da
credibilidade e do monitoramento de observancia das regras. Demandas poderosas por todos
0s atores-chave sobre um objetivo em comum rendem uma institui¢do singular sem viabilizar
as rivalidades. N&o é o caso das mudancas climaticas, que tém um complexo de regimes que
abordam o tema de forma paralela.

As mudancas climaticas, dessa forma, sdo uma questdo de tratamento complexo. A
UNFCCC é uma tentativa de estabelecimento de regras e normas especificas para o tema. E,
portanto, um férum para traz essa questdo ndo apenas no nucleo de sua agenda, e sim como a
matéria da qual a agenda é constituida. Para dar continuidade a esse debate, os paises
signatarios passaram a reunir-se nas Conferéncias das Partes, o principal espaco para discutir

politicas, fundos, cooperacdes técnicas e outras a¢des relacionadas as mudangas do clima.

2.1.2 As Conferéncias das Partes e o Protocolo de Kyoto

A UNFCCC, como apontam Keohane e Victor (2010), tem um papel de guarda-chuva
para o regime de mudancas climéaticas. No ambito do tratado e nas reunides a ele referentes,
encontra-se 0 contexto para suas funcdes essenciais, como seu aparato juridico, uma fonte de
informagdes e um forum constituido para negociacfes. Apesar dessa configuracdo. Afirmam
0s autores, é errbneo pensar na UNFCCC como um regime integrado e compreensivo, mesmo
que tenha potencial para isso. A conjuntura atual, entretanto, pode ter necessidade da realidade
politica e da flexibilidade de inserir este tratado em um complexo de regimes.

A partir dos parametros estabelecidos pela Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas
sobre Mudancgas Climaticas, os paises signatarios iniciaram as negociagdes de medidas e
metas de reducédo de emissdo de gases causadores do efeito estufa. Essas reunides, chamadas
de Conferéncias das Partes passaram a acontecer anualmente a partir de 1995. Ao longo das
vinte e uma edigdes realizadas até o presente momento, os debates e negociagdes deram
origem a mecanismos diversos que estdo sob o guarda-chuva de que falam Keohane e Victor.

Houve a fundagdo de um aparato juridico que servisse ao objetivo do tratado, a criagdo de
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ligacbes com pesquisas cientificas, o estabelecimento de fundos destinados a gestdo das
mudancas climéticas. Todas essas funcionalidades da operacdo do regime tem o objetivo de
criar um ambiente propicio para um forum em que interesses diversos — e, frequentemente,
divergentes — precisam ser debatidos em busca de uma solucdo que envolva as partes tanto
nos esforgos como nos ganhos.

Na figura 2 ha um esquema sintético dos diversos topicos que fazem parte do tema das
mudangas climaticas e que, por consequéncia pertencem ao escopo da UNFCCC. Os gatilhos
que levam a acdo sdo os efeitos gerados pela preocupacdo em relacdo aos danos e prejuizos
gerados pelo impacto da mudanga do clima. Os riscos que sdo trazidos pelos impactos da
elevacdo da temperatura, ou seja, as consequéncias negativas para 0 bem-estar da
humanidade, da economia, por exemplo, permeiam todo o debate. Assim, também séo
preocupacOes a devida gestdo dos recursos naturais e a busca por solucdes para 0s possiveis
problemas e para aqueles que ja existem.

H& quatro tipos de acdo no ambito da UFFCCC listados por Corfee-Morolot e Hohne
(2003), como consta na figura 2. A mitigacdo é o termo usado para as acfes que visam
amenizar ou eliminar os danos ja causados pelos impactos da mudanca do clima, como o
estabelecimento de metas de reducdo de emissGes de GEE. Dessa forma, é possivel afirmar
que a medidas de mitigacdo costumam ter carater de longo prazo A adaptacdo refere-se as
acles que buscam formas de convivio com os impactos causados pela mudanca do clima. A
prépria criacdo da UNFCCC ¢é uma acdo de adaptacdo da forma que a comunidade
internacional lida com o tema. A cooperacao em termos tecnoldgicos refere-se ao intercambio
entre 0s paises ou ao desenvolvimento em conjunto de instrumentos capazes de gerar
informacdes a respeito do clima e fornecam subsidios para a elaboragdo de a¢des de mitigacdo
e/ou adaptacdo. A assisténcia financeira configura-se pela criacdo de fundos de finalidade
verde ou para o desenvolvimento sustentavel, que tenham o conddo de evitar que escasseiem
recursos econdmicos para as a¢oes de adaptacdo e mitigacéo.

Todas essas a¢des, mesmo que de natureza distinta visam um mesmo fim. No artigo 2°
da UNFCCC, esta listado o objetivo do documento, que se estende a qualquer outro
mecanismo juridico criado dentro da instituicdo, que € o de conseguir a estabilizacdo das
concentracdes de GEE na atmosfera em um nivel que evite uma interferéncia antropogénica

perigosa no sistema climatico (UNFCCC, 1992).



Figura 2 — Quadro politico da UNFCC
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Ribeiro (2005) aponta que ha dois conceitos inerentes as tentativas de conciliagcdo

entre os interesses da conservacao ambiental e o desenvolvimento:

a) Seguranca ambiental global, que se refere a necessidade de manutencdo na Terra das

condigdes para a reproducéo da vida humana;

b) Desenvolvimento sustentavel, que rege a regulacdo do uso dos recursos naturais por

meio do emprego de técnicas de manejo ambiental, de combate ao desperdicio e a

poluicdo. Esse conceito define que as a¢Ges humanas devem seguir uma ldgica de

producdo centrada naquilo que € necessario a reproducdo da vida e que evite a

destruicdo do planeta. Tem vérias semelhancas com o conceito trabalhado por Lago

(2013), mas difere no ponto de vista, ja que tem menos foco no pilar econémico e

mais nos pilares ambiental e social.
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Segundo o0 autor, esses conceitos sdo centrais para o estabelecimento da ordem
ambiental internacional. Sdo, assim, também muito importantes para a compreensdo dos
acontecimentos pos-UNFCCC, no decorrer das COP. O peso dessas duas premissas nas
negociacgdes indicava que o0s paises precisariam se envolver com esfor¢os individuais visando

ajustes globais.

[...] os paises, principais interlocutores na ordem ambiental internacional, por meio
dos seus negociadores, tém procurado salvaguardar o interesse nacional. Agindo
dessa forma, transformam as preocupacGes com a sustentabilidade do sistema
econdmico hegeménico e a possibilidade de que ele nos encaminhe para uma
situacdo de risco em mera retdrica. As preocupacdes ambientais globais acabam se
revestindo de um caréter de divulgagdo, enquanto na arena da politica internacional
as decisdes de fato tém se encaminhado para contemplar interesses nada difusos. O
que efetivamente tem prevalecido sdo as vantagens econémicas e politicas que 0s
paises podem auferir a cada rodada de negociagdes. E, 0 mais interessante: eles se
comportam de maneira particular para cada tema destacado no arranjo institucional
da ordem ambiental internacional. (RIBEIRO, 2005, p. 109).

Nas duas primeiras COP o foco esteve na negociacdo das metas e dos prazos, nos
compromissos que poderiam ser assumidos pelas diferentes partes e a criacdo das obrigacoes
legais. O principal produto das COP veio como resultado de sua terceira edigéo, realizada em
Kyoto. O Protocolo, que leva no titulo o nome da cidade em que foi adotado pelas Partes, é
uma sistematizacao das metas de reducdo de GEE e das formas como alcanca-las. O Protocolo
entrou em vigor em 2002, sem a ratificacdo dos EUA, parte do Anexo | com a maior
incidéncia de emissdes de GEE.

Segundo a visdo de Keohane e Victor (2010), o Protocolo de Kyoto € um
desdobramento de um esforco internacional para a criagdo de instituicbes climaticas que
resultou na UNFCCC. O caréater praticamente universal dos membros da Convencao-Quadro
gerou um tratado que segue o objetivo do regime: de largo escopo e “compreensivo”. Além
disso, a auséncia dos EUA dentre os signatarios atingiu a relevancia do acordo na agenda
internacional. Assim, na opinido desses autores, o Protocolo de Kyoto seria, na pratica,
“simbolico”.

In practice, because Kyoto placed no obligations on developing countries and
because the United States never ratified the agreement, its practical effect was
narrow, thin and ultimately symbolic. (KEOHANE; VICTOR, 2010, p. 5).

O Protocolo foi contestado em seus termos desde sua etapa embrionaria, como
demonstrado pela saida dos EUA em 20012. O principal motivador da insatisfacéo das Partes
com o Protocolo consiste na defasagem temporal entre o banco de dados em que se baseia a

divisdo de obrigacGes e a operacionalizacdo das medidas: entre o primeiro relatorio do IPCC e

2 Ver noticia “EUA abandonam acordo internacional de combate a aquecimento global” (EUA...,
2001).
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0 vigor do compromisso passaram-se doze anos. Além disso, esse periodo foi de relevantes
transicdes apds o fim da Guerra Fria e a abertura de diversos mercados nacionais.

Goldemberg (2010) chama o Protocolo de Kyoto de uma “falsa vitoria”. Na ocasido da
elaboracdo do tratado, em 1997, houve um raro momento de consenso na comunidade
internacional. Porém, a posteriori quando o documento foi aberto a assinaturas, os EUA
desistiram de fazé-lo, o que gerou uma importante lacuna entre os paises industrializados — e,
consequentemente, com metas vinculantes. A importancia da auséncia dos EUA do Protocolo
pode ser interpretada a partir da concepc¢do trazida por Keohane e Victor sobre o papel do

poder de um determinado Estado em um cenério interdependente:

Power will reflect asymmetrical interdependence: bargaining power will depend
both on the impact of one’s own decisions on others (a reflection on size) and on
favorable asymmetries in interdependence leading to better default (no-agreement)
positions for the state. Information and beliefs are also importante. (KEOHANE;
VICTOR, 2010, P. 3).

Ha duas falhas no desenho institucional de Kyoto apontadas por Goldemberg (2010).
A primeira seria a arbitrariedade com que foi definido o nivel de reducGes de GEE. Esses
valores ndo teriam sido precedidos por estudos técnicos feitos de forma detalhada e particular
para cada pais. Além disso, diversos Estados conseguiram ser tratados como exce¢do quanto
ao estabelecimento das metas de reducdo: os EUA receberam uma meta de 7%, a Australia
poderia aumentar suas emissées em 8% e a Comunidade Europeia poderia reduzir 8%. Um
segundo problema seria a falta de uma percepcdo clara, por parte dos representantes dos
paises, dos custos que poderiam ser gerados por essas taxas de reducdo, inclusive na
competitividade de seus paises.

Essa ultima falha, segundo Goldemberg (2010), foi o principal motivo para a
desisténcia dos EUA. A diplomacia americana ndo teria avaliado corretamente a reacdo do
Senado dos EUA. Este, por sua vez, logo ap6s a COP-3, aprovou uma resolucdo na qual
alertava o Poder Executivo de que a ratificagdo do Protocolo ndo seria considerada pelos
congressistas enquanto China e demais paises em desenvolvimento ficassem isentos de
compromissos vinculantes de reducdo, como o aplicado aos EUA. Assim, a Presidéncia
jamais submeteu o tratado a ratificacdo do Senado, o que impossibilitou que os EUA fizessem
parte do acordo.

Dentre os diversos problemas que lhe sdo intrinsecos, o Protocolo de Kyoto ndo foi
capaz de alcancar os objetivos que estabeleceu®. Rosen (2015) o considera uma instituicdo

falida em termos de:

% Para uma interessante analise jornalistica sobre as falhas do Protocolo de Kyoto, ver noticia “Dez anos depois,
Protocolo de Kyoto falhou em reduzir emissdes mundiais” (DEZ..., 2015).
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a) Compliance (observancia) por parte dos Estados-membros aquilo que foi estabelecido
pelo acordo, tendo em vista que, até quando as metas colocadas — mesmo que
relativamente baixas — foram cumpridas, ndo foi feito sem empecilhos e dificuldades;

b) Eficiéncia, j& que as externalidades negativas, como a fragmentacdo do regime de
mudangas climéaticas em multiplos foruns, ndo deixaram de ser evitadas, dificultando o
alcance dos resultados propostos;

c) Eficéacia, porque o resultado final foi incompativel com o previsto em 1997, uma vez
que o Protocolo ndo foi capaz de viabilizar o cumprimento da meta pretendida de
reducdo das emissGes de GEE — isso se deve em parte considerdvel a auséncia de
grandes emissores como EUA e China de sua jurisdigao.

A concluséo a qual chega a autora é que a falha no Protocolo de Kyoto encontra-se em
seu proprio desenho e ndo apenas na adesdo, que ficou aquém do que se pretendia por parte
do conjunto. Na verdade, ocorre, entre esses dois fatores, uma relacdo de causalidade. Ha dois
problemas fundamentais na elaboracdo do documento. Um é seu escopo inadequadamente
amplo, o que levou a promessas e compromissos vagos. O outro consiste nos altos custos de
oportunidade que culminaram em uma sabotagem dos esfor¢os globais em busca de niveis

estaveis de GEE, como proposto pelo Protocolo.

The real crime of Kyoto is that it has subjected the world to an ineffective path-
dependent model for solving climate change. In addition to contributing to Kyoto’s
own halfhearted performance, many of the principal design features have persisted
and influenced climate policy making by other actor. Kyoto, in short, is a case of
institutional design failure, one with lasting and potentially catastrophic impact on
the world. (ROSEN, 2015, p. 32).

Quando o Protocolo entrou em vigor, em 2005, os esforcos da Unido Europeia ndo
obtiveram grande sucesso. Mesmo assim, as emissdes dos paises do Anexo | que se
comprometeram a seguir as metas — ou seja, nao € o caso dos EUA — manteve-se praticamente
constante até 2009, ano da COP-15, quando se iniciariam os dialogos sobre o contexto pos-
Kyoto. Isso porgue paises do Anexo | como Russia e outros da Europa Oriental enfrentaram
uma grande recessdo na década de 1990. Enquanto isso, as emissfes dos paises em
desenvolvimento, continuaram a crescer no seu conjunto, chegando a uma taxa de quase 5%
ao ano. O cenério de um acordo que fosse capaz de substituir o Protocolo de Kyoto levando
em consideracdo apenas a divisdo Norte-Sul, assim, tornava-se improvavel.
(GOLDEMBERG, 2010).

Ainda que exista nas instituicdes e regimes internacionais a capacidade de oferecer
solucgdes para problemas que lhes séo inerentes, como freeriders, o desenho do regime € uma

peca chave para analisar o seu vigor, diz Rosen (2015). No caso das mudancas climéticas, por
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exemplo, apesar de seu fracasso gerar um prejuizo generalizado, o real custo de prevenir o
aumento da temperatura esta concentrado entre alguns grandes emissores de GEE. Esse é um
quadro proficuo para o surgimento dessa categoria de atores. Apenas a criacdo e
operacionalizacdo de uma instituicdo internacional com finalidade de promover a cooperacéo
ndo necessariamente implica no sucesso. As instituicdes internacionais podem ser fonte de
informacdo, monitoramento e identificacdo de freeriders, podem desenvolver novas regras e
normas, mas isso pode nao refletir no resultado exitoso do seu férum. E o que acontece com o
Protocolo de Kyoto.

Em suma, o desenho falho do Protocolo materializou-se no pequeno prazo dado a seus
membros para viabilizar suas reducdes de emissdes, bem como nas metas baixas em relacéo
ao que seria verdadeiramente necessario para uma mudanga relevante na situacao. Essa metas
também pecavam por ndo serem progressivas, 0 que as tornava ainda mais irrelevantes com o
passar do tempo. Dessa forma, os incentivos para a inovagao ficaram cada vez mais limitados
e a busca por solugdes, com um carater ainda mais funcionalista. Isso acarretou um foco nos
processos imediatistas ao invés de levar a um pensamento a longo prazo. Assim, o objetivo a
principio, que era uma solucdo coletiva para o problema, ficou pulverizado diante dos

interesses proprios dos atores envolvidos.

2.2. A participacdo do Brasil na formacéo do regime de mudancas climéaticas

Como uma forma de manter-se na cena protagonista da comunidade internacional
mesmo dentro das limitagdes advindas do seu poder individual, é do perfil da diplomacia do
Brasil a aposta no multilateralismo como um instrumento para participar de forma ativa na
dindmica da governanca global. Ainda por conta dessa perspectiva limitada pela relevancia do
Brasil nas relagdes internacionais, é possivel compreender participacdo do pais em arranjos
que tém o cond&o de trazer inovagdes ao cenario internacional, tais como o IBAS, o BRICS e,
0 mais importante para o presente estudo, o BASIC (MELLO, 2012).

Até meados da década de 1980, quando ocorria 0 processo de redemocratizagdo
brasileiro e também transformac6es decorrentes do fim da Guerra Fria, a diplomacia brasileira
costumava apresentar uma postura mais defensiva em sua insercdo internacional nos
ambientes multilaterais. A postura sobre a tematica ambiental acompanhava essa tendéncia. A

partir dos anos 1990, o Brasil passou a apresentar mais aceitacdo da agenda internacional,
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inclusive com a revisao de posicdes anteriores”.

A estratégia multilateral brasileira para as mudancas climéticas faz parte da prioridade
que o pais da a soberania desde o contexto de sua candidatura a sede da Rio-92. E uma
maneira de se enquadrar a novos tempos sem modificar seu perfil de politica externa. Como é
apontado por Mello (2012), a autonomia que antes era mantida por meio da distancia em
relacdo ao ambiente de cooperagdo internacional, agora passou a ser um objetivo a ser
alcancado através de integracéo e da participacdo ativa nos regimes multilaterais. As coalizes
como o BASIC, portanto, serviriam como o caminho para driblar a heterogeneidade do poder
nos foruns internacionais.

A candidatura voluntéria do Brasil, no final da década de 1980, para sediar a Rio-92
faz parte dessas mudancas em relacdo a posturas anteriores. Mello (2012) aponta esse fato
como uma demonstracdo do consentimento do pais quanto a legitimidade do marco normativo
multilateral para a regulacdo das politicas ambientais. Até entdo, a postura brasileira estava
fortemente alinhada com a linha defensiva pautada pela expressiva clivagem Norte-Sul que
marca os debates ambientais internacionais.

Em outro artigo, Mello (2014, p. 116) classifica a Rio-92, dentre outras conferéncias
realizadas pela ONU nesta década, como propicia para a “expressdo revigorada do
multilateralismo na politica externa brasileira”. A participagdo ativa do pais nesses ambientes
multilaterais Ihe propiciaria a oportunidade de utilizar os procedimentos institucionais e 0s
debates politicos em buscar de ser capaz de exercer alguma influéncia na elaboracao
normativa internacional. Esse procedimento de valorizacdo multilateral ja estd presente na
diplomacia brasileira desde 1945, mas tornou-se mais estratégico no pds-Guerra Fria diante da
assimetria internacional e das novidades trazidas pelo processo da globalizacdo para o
multilateralismo.

Ribeiro (2005) também classifica a mudanca politica doméstica como razdo para a
candidatura. Acrescenta a isso, as motivagfes da comunidade internacional para aceitar a
proposta brasileira: a devastacdo da Amazonia e o recente assassinato do lider sindicalista e

reconhecido ambientalista Chico Mendes, ocorrido em 1988.

Esses dois fatos, aliados as manifestagbes dos grupos ambientalistas que
denunciaram os dois episédios, sensibilizaram os delegados presentes a Assembleia
Geral da ONU de 1989. Assim, a escolha do Brasil representaria uma forma de
pressdo velada a diminuicdo das queimadas e pela prisdo e julgamento dos
mandantes da morte do lider sindical. (RIBEIRO, 2005, p. 107).

O crescente carater voluntario do Brasil na diplomacia ambiental faz parte desse

*Por exemplo, a ades&o ao Tratado de N#&o-Proliferagdo Nuclear, assinado pelo pais em 1998, apesar de ter sido
firmado em 1968.
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conjunto de atitudes diplomaticas que refletem o interesse na participacdo no processo de
elaboracdo das normas da governanca global e também, como aponta Mello (2012),
incorporou a nova disposicado do pais a um maior protagonismo internacional de uma maneira
geral. E um retrato da ideia que o pais tem de si a partir do seu processo de redemocratizacio
apos o fim do periodo do Regime Militar (1964-1985).

Essa mudanca no regime politico brasileiro também possibilitou, segundo o
embaixador Corréa do Lago (LAGO, 2013) uma maior participacdo da sociedade civil no
processo do governo. Assim, os poderes locais também se fortaleceram diante do modelo
centralizador do regime militar. Dessa forma, questdes sociais, Como a preocupacdo com o
meio ambiente, puderam receber foco de forma direta. Além de ter aumentado o interesse da
populacdo sobre a tematica ambiental, a redemocratizacdo do Brasil também resultou em uma
percepcdo mais clara sobre o mau gerenciamento de alguns recursos naturais, em especial a
Floresta Amazénica. Em uma sociedade novamente democratica, a populacdo pdde manifestar
sua insatisfacdo com a piora das condi¢cdes ambientais.

Lago (2013) afirma, ainda, que havia, a época da redemocratizacdo, questdes que
precisavam ser solucionadas como pré-requisitos da preocupacdo com o meio ambiente.
Tratavam-se de problemas basicos, como salde, educacdo e alimentacdo. Dessa maneira,
formou-se uma “longa lista de dividas sociais” da qual o meio ambiente passou a fazer parte.
Havia, assim, no pais movimentos simultaneos entre uma tradi¢ao de “simpatia” pela questao
ambiental e um histérico de agressdo continua as suas manifestacfes. A Rio-92 e a
superexposicdo que o evento obteve antes, durante e depois, para 0 embaixador, € um marco
na formacdo do pensamento brasileiro sobre a questdo tematica. Até os preparativos para a
reunido, a relacdo do brasileiro com o meio ambiente ainda acontecia sob uma aura de
“contracultura”. A partir da Rio-92, a questdo inseriu-se no mainstream da pauta nacional
(CRESPO apud LAGO, 2013, p. 88).

O grande salto do ambientalismo localizado e comunitario para uma visdo
contemporanea das implicacBes econdmicas, politicas e cientificas da questdo
ambiental no Brasil ocorre, indiscutivelmente, com a preparacdo e a realizagdo da
Conferéncia das NagGes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento no Pais.
(LAGO, 2013, p. 88).

O protagonismo brasileiro na tematica do meio ambiente também pode ser visto como
uma estratégia diplomatica do pais para contribuir com os interesses econdmicos nacionais. A
atuacdo brasileira desde a Rio-92 tem usado como diretriz o principio das responsabilidades
comuns, porém diferenciadas, que é alinhado com os interesses dos paises emergentes e em

desenvolvimento envolvidos no regime.
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Ainda segundo o relato do embaixador Corréa do Lago (2013), membro da equipe
representante do Brasil para tematicas ambientais, o conceito de desenvolvimento sustentavel
foi parte prioritaria da bandeira erguida pelo pais no encontro. Em verdade, essa ideia de
desenvolvimento unia, ao menos de forma ideal, os interesses econémicos e ambientalistas,
bem como os interesses de paises desenvolvidos e em desenvolvimento.

A postura de emergente tem sido reforcada desde entdo, com a lideranca do pais na

criacdo de féruns de cooperacéo e didlogo de dimensao Sul-Sul, como o BRICS e IBAS.

A atuacdo brasileira em agrupamentos diversos ndo significa um afastamento com
relagdo ao multilateralismo de cunho universal. Ao contrério, € um dos fundamentos
da estratégia brasileira de projecdo global, cujas ambivaléncias sdo em si
caracteristicas do padréo de insercéo internacional em constituicdo nos Ultimos anos,
marcado pelas incertezas quanto aos rumos da ordem internacional. (MELLO, 2012,
p. 169).

A configuracdo econdmica brasileira que se prolonga desde meados do século XX
caracteriza-se de forma cada vez mais consolidada como a de um pais emergente. A politica
econémica tem grande enfoque no desenvolvimento que se reflete na elaboracdo dos objetivos
das demais politicas publicas brasileiras. Os recursos naturais tém grande relevancia nesse
sentido, pois s&o um dos pilares desse modelo de desenvolvimento nacional.

O dilema entre o conceito de desenvolvimento sustentavel e o desenvolvimentismo é
uma moldura importante para entender o aspecto econdmico do tema ambiental nas politicas

publicas brasileiras — bem como em outros paises emergentes como os da BASIC.

Essa transversalidade faz com que o Brasil seja obrigado a negociar em varios
tabuleiros ao mesmo tempo, de forma que tudo pode servir de moeda de troca.

[.]

Mesmo que o Brasil tenha adotado um discurso internacional e nacional calcado no
desenvolvimento sustentavel, as praticas domésticas frequentemente contradizem
esse principio e as autoridades publicas travam interminaveis conflitos exatamente
pela falta de uma politica nacional clara e coerente. Essa dificil passagem do
desenvolvimentismo para o desenvolvimento sustentavel transparece na fragilidade
institucional das agéncias ambientais, bem como na politica agricola e na industrial,
e até mesmo na discussdo sobre a transposi¢cdo do Rio Sdo Francisco. (BARROS-
PLATIAU, 2006, p. 252).

A relacdo do Estado Brasileiro com seus recursos naturais € calcada em sua soberania
nacional e consequente independéncia para sua gestdo de acordo com os principios que lhe
convirem. O desenvolvimentismo vai ao encontro dos principios ideais da politica externa
brasileira: a independéncia nacional, a ndo-intervencdo, a auto-determinagdo dos povos, a
igualdade entre os Estados, a resolucdo pacifica de conflitos e a cooperacdo entre 0s povos.
Essa visdo é correspondente a sua condi¢do de pais emergente e pode ser constatada em
outros semelhantes.

Essa soberania também implica em responsabilidades, segundo a interpretacdo de
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Barros-Platiau (2006):

Significa que novos limites a soberania foram reconhecidos, como a obrigagéo de
ndo causar danos ambientais a seus vizinhos ou a territorios fora de sua jurisdicao, o
dever de informar e o dever de cooperar. (BARROS-PLATIAU, 2006, p. 269, grifo
N0ss0).

A partir dessa perspectiva, € possivel pensar a responsabilidade sobre o meio ambiente
como um bem comum, embora sob a jurisdi¢do do Estado Brasileiro. Ou seja, € um aspecto
importante da soberania nacional o reconhecimento da implicacdo em responsabilidade que
esta traz. Esse ponto de vista pode ser reconhecido nas negocia¢Ges sobre o clima, por
exemplo, no apoio brasileiro ao principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas.
A posicdo brasileira diante desse principio é uma demonstracdo de como 0 aspecto
desenvolvimentista dialoga com o meio ambiente e a consciéncia da responsabilidade que a
soberania nacional traz.

A atuacao brasileira no regime internacional de mudancas climaticas tinha, a época da
Ri0-92, o objetivo de rever os debates de 1972 de forma a garantir os interesses do pais e
reforcar o conceito de soberania gerando legitimidade para a causa dos paises em
desenvolvimento. Assim, a necessidade de cooperacdo entre Norte e Sul entrou na estratégia
do Brasil ficou aparente como um caminho para o Brasil demonstrar sua capacidade de
assumir e cumprir suas responsabilidades. Por isso, a atuacdo internacional do Brasil em
relacdo as mudancas climaticas passou a ser tdo preponderante desde entdo, rompendo com o
discurso defensivo dos anos anteriores (BARROS-PLATIAU, 2006).

As politicas publicas brasileiras estdo presas as incongruéncias da relacdo entre
desenvolvimentismo e sustentabilidade que sdo intrinsecas ao modelo desenvolvimentista do
pais. E um paradoxo que a diplomacia tenta contornar em sua atuac&o no regime de mudancas
climaticas na tentativa de defender os interesses do pais sem perder o posicionamento nas
negociagdes e tampouco sem entrar em conflito direto com outros atores.

A posicao do Brasil, desde o inicio das negocia¢des sobre mudancas climaticas, segue
uma linearidade fortemente embasada nos ja citado principios da politica externa do pais.
Segundo Barros-Platiau (2006), os interesses do Brasil encontram terreno tranquilo no regime
de mudancas climaticas porque estdo alinhados com as propostas em seu dmbito: o pais tem
uma economia emergente e uma matriz energética relativamente limpa, além de ocupar uma
posicdo que pode lhe proporcionar investimentos por parte dos paises desenvolvidos via
compra de créditos de carbono. O Brasil, assim, tem uma postura propositiva quando se trata
de mecanismos e obrigacgdes para os paises desenvolvidos.

Os interesses do Brasil nas negocia¢des no ambito do Protocolo de Kyoto referem-se a
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regulamentacdo de um fundo para 0 que posteriormente viria a ser o Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL), um instrumento de flexibilizagdo das emissdes de GEE. Os
dois principais focos do pais estavam, portanto, em evitar inferéncias internacionais no seu
modelo de desenvolvimento, especialmente nas questdes florestais, e promover o
financiamento do seu modelo de desenvolvimento sustentavel, bem como os dos demais
paises ndo-Anexo I. (VIEIRA, 2013; VIOLA, 2010).

Por meio do espectro elaborado por Aimola (2008) para classificar os atores de acordo
com o tipo de resposta a ser dada as mudancas climaticas € possivel sistematizar a atuacao

brasileira no processo de fundacéo do regime de mudancas climaticas.

Figura 3 — Espectro de posicionamento dos atores no ambito da UNFCCC

Tecnologia
A

Répido

Limiar e Lento iD|A: RélIOidO> Limiar
de 2°C H cls de 2°C

Lento

Tecnologia

Limiar de 2°C Tecnologias limpas
Lento 2020-2050 2020-2050
Rapido <2020 <2020

FONTE: Adaptado de AIMOLA, 2003.

O esquema mede a crenca que um determinado ator tem no alcance da meta de 2°C

estabelecida pelo Protocolo de Kyoto. Para comparagdo com essa escala, também mede a
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crenca desse ator na velocidade com que as tecnologias capazes de diminuir as emissoes
estardo disponiveis de forma ampla. Ao cruzar os dados das duas escalas, € possivel
determinar o quadrante em que este ator se localiza no regime.

Esse espectro possibilita a analise de como cada pais responderd ao problema das
mudancas climaticas no contexto pos-Kyoto. Ou seja, da dimensdo da prioridade que o tema
ocupa na politica do pais e, assim como seria sua resposta considerando seus objetivos de
curto, médio e longo prazo, bem como suas restricdes atuais, como orcamento e ciclos
eleitorais. E importante ressaltar, ainda sobre a utilizacdo do espectro de Aimola (2008), que é
preciso pensar em cada Estado agindo de forma exclusivamente auto interessada. Assim, é
possivel que algumas variaveis acabem por nao constar na anélise. Além disso, cada ator leva
em consideracao para avaliar sua entrada em um acordo o seu custo-beneficio

= Quadrante A, promotores: Danos climéticos altos para o seu territrio em um cenario
de mais 2°C que se aproxima rapidamente. Acredita que as tecnologias necessarias
estardo disponiveis também de forma répida. Assim, toma uma atitude de promocao
de politicas de reducdo mais ambiciosas. Exemplo: Unido Europeia.

= Quadrante B, intermediarios: Avalia altos danos climaticos iminentes e difusdo

tecnoldgica lenta, aumento os custos. Sua atitude é intermediaria entre A e B,

procurando evitar assumir custos na mesma medida que pressiona 0s demais para

reduzirem suas emissdes. Exemplo: Brasil.

= Quadrante C, procrastinadores: Avaliam que o limiar de 2°C estd distante
temporalmente e que 0s custos para evita-lo sdo altos. Assim, protelam a tomada de
decisédo. Exemplo: Estados Unidos.

= Quadrante D, expectadores: Estima danos e custos baixos e, por isso, pode procurar
usar eventualmente as situacOes de conflito para fazer acordos que lhe tragam
beneficios em outras areas. Exemplo: Russia.

A presenca do Brasil no quadrante dos intermediarios € condizente com seu perfil de
atuacio de emergente com estratégia conciliadora. E, assim, a soma dos seus interesses em
garantias de desenvolvimento econémico, de sua meta de permanecer entre 0s protagonistas
internacionais e também da importancia do multilateralismo em sua politica de insercdo
internacional.

Ainda de acordo com Aimola (2008), assim como o Brasil, os demais emergentes do
BASIC — Africa do Sul, india e China — também est&o incluidos nesse quadrante. Esses paises
tém como semelhanga, portanto, seus niveis de atuacdo no regime de mudancgas climaticas.

Essas similaridades, além de suas diferencas e a forma que se relacionam como um grupo
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3 AATUACAO DO BRASIL NA FORMACAO DO BASIC E NA COP-15: UM
POSICIONAMENTO INTERMEDIARIO

Ha dois fatos de que trata primordialmente este capitulo: a formacdo do BASIC e o
desenrolar das negociagfes na COP-15, ambos ocorridos em 2009. Tais eventos estdo
interligados de forma sistemaética para a diplomacia brasileira, a ponto de sua interacdo fazer
parte da estratégia do pais em sua politica externa ambiental, e também dessa relacao tratara a
presente secdo. Desta forma, para alcancar o objetivo final dessa pesquisa — que € situar o
Brasil como ator no regime de mudancas climéticas — € necessario considerar a relevancia de
ambos, bem como de sua relacdo mutua. A configuracdo da coalizdo adiciona mais uma
varidvel as motivacbes da atuacdo brasileira na referida edicdo da Conferéncia das Partes,
dessa vez, com expectativas reforcadas quanto ao papel dos paises emergentes nas
negociacgoes.

Na ocasido da COP-15, o Brasil, juntamente com outros emergentes, passaram por um
relevante momento de auto reconhecimento da singularidade de suas posi¢cdes entre os demais
componentes da comunidade internacional, diferenciando-se dos outros e aproximando-0s
entre si. Desse momento particular do Brasil e dos demais paises do BASIC trata este capitulo
com vistas a entender qual é a concepcao que a diplomacia brasileira tem de si como player
nas negociacdes sobre mudancas climaticas. O objetivo desse capitulo €, dessa forma, estudar
0 papel da diplomacia do Brasil no desenrolar da COP-15 e nos seus preparativos,
culminando em sua declaracdo de adocdo de metas voluntarias de reducdo da emissdo de
GEE.

O estudo do referido momento inicia-se na formacdo do BASIC: o0s interesses
envolvidos na coalizdo e o papel do Brasil de forma especifica. Dando prosseguimento, o
capitulo tratard da atuacdo do grupo na décima quinta Conferéncia das Partes, realizada em
Copenhague. A influéncia da formacao do grupo, suas insercdes nas negociagoes e, sobretudo,
as relacdes entre o Brasil e seus demais paises em 2009 serdo o principal objeto de anélise
dessa secdo. Por fim, um balanco da atuacdo brasileira na UNFCCC a partir da criagéo do
BASIC, em busca da resposta para a principal pergunta dessa pesquisa: o que é possivel dizer
a respeito da atuacdo internacional brasileira sobre mudancas climaticas junto a seus pares

emergentes?
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3.1 Aformagéo do BASIC

O grupo, cujo nome € a juncdo das iniciais dos Estados que o compdem, foi criado em
novembro de 2009, as vésperas da COP-15, como uma articulag&o entre Brasil, Africa do Sul,
india e China tendo em vista as negociacdes iminentes. Os representantes dos corpos
diplométicos e dos ministérios do meio ambiente dos paises, como preparacdo para a
Conferéncia das Partes daquele ano, chegaram a um acordo sobre termos que, para a coalizao,
seriam ndo negociaveis na ocasido da Conferéncia.

De acordo com Hallding et al. (2011), o documento de fundacdo do BASIC elenca,
além dos termos que seus signatarios ndo estariam dispostos a colocar em negociagdo, a
demanda comum de aumento no fundo de financiamento de acGes para mitigacao e adaptacédo
nos projetos de crescimento dos paises em desenvolvimento. Além disso, 0s quatro paises
convergiram no apoio ao segundo periodo do Protocolo de Kyoto, a ser votado na COP-15,
que estendia a cronologia doa obrigacdes adquiridas pelos paises desenvolvidos quanto a
reducdo de suas emissbes de GEE. Declaravam, assim, no documento, que deixariam a
Conferéncia no caso de violacdo dos termos propostos.

Em parte, de acordo com a literatura, esse acordo trouxe inovagdes porque esses paises
ndo tém entre si uma homogeneidade, uma vez que cada um possui suas préprias demandas a
respeito de assuntos climaticos e energia. Por outro lado, ha uma relevante caracteristica que
tem forca suficiente para uni-los, de carater majoritariamente econémico: sdo paises
emergentes e, como tal, possuem interesses em comum nas negociacdes sobre o clima, uma
vez que o tema estd diretamente relacionado com as politicas nacionais de desenvolvimento
(HALLDING et al., 2011; HOSCHSTETLER; VIOLA, 2012).

Apesar de fazer parte do BRICS, assim como os membros do BASIC, a Russia ndo
figura entre seus pares no arranjo emergente para o regime de mudancas climéticas. Para
compreender essa auséncia, é preciso considerar o nivel russo de industrializacdo. Segundo a
divisdo que consta no Protocolo de Kyoto, a Russia é um pais de avancado estagio de
industrializagdo e, por isso, esté listada entre aqueles aos quais foram estabelecidas metas
obrigatorias de reducdo de emissdes de GEE (BRITTO, 2012; HOCHSTETLER; VIOLA,
2012).

Estar listada no Anexo | faz com que se diferencie largamente dos demais em termos
de politica ambiental internacional e coloca a Russia em outra posi¢do no tabuleiro. Enquanto
0s paises em desenvolvimento atribuem as metas de reducdo para a por¢do Anexo | do

regime, os industrializados sdo favoraveis a distribuicdo dessa responsabilidade vinculante
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entre toda a comunidade internacional. Dois anos apds a criacdo do BASIC, quando da
aprovagédo do segundo turno do Protocolo de Kyoto em 2011, a Rdssia retirou-se do tratado
sob a alegacdo de que este ndo é eficiente em seu principal objetivo, que é a reducdo de
emissdes de GEE. J4 o BASIC permaneceu convergente em tal votacdo, como sera explorado
mais claramente adiante (BRITTO, 2012; HOCHSTETLER; VIOLA, 2012).

O BASIC é uma organizacdo de paises que tem suas origens ligadas ao G77/China,
arranjo de economias em desenvolvimento fundado em 1964 para articular seus interesses em
foruns da ONU. Ou seja, a articulacdo entre as economias em desenvolvimento para a
temética ambiental tem origens remotas na linha do tempo internacional. Segundo Hochstetler
(2012), o BASIC é mais novo e menos familiar, mas ndo é a primeira manifestacdo dessa
“identidade coletiva” que também ¢ conhecida como o “Sul” ou “Terceiro Mundo”, todas
essas expressoes sendo formas de se diferenciar do que poderia ser chamado de “Norte” em
uma perspectiva hemisférica.

O surgimento, a partir desse grupo que possui um cunho de desenvolvimento
econbmico, de uma coalizdo que se articula em torno da tematica ambiental ndo ¢é
coincidéncia, portanto. Na agenda das relacBes internacionais, 0 meio ambiente estd
posicionado de forma transversal. Os acontecimentos e decisOes referentes a esse tema,
portanto, influenciam e sofrem interferéncia dos mais diversos topicos dos quais trata a
comunidade internacional.

De uma maneira pragmatica, Le Prestre (2005), esquematiza os itens da agenda
internacional, em uma ordem sobre a importancia da qual os paises concordam. Tal lista pode
ser criticada por sua visao de teor realista das relacfes internacionais. Porém, convém cita-la
para entender a linha de raciocinio que costuma ser seguida na cooperacao internacional para
0 meio ambiente, como € o espaco das COP. Sendo assim, segundo o autor, a hierarquia em
ordem decrescente seria: seguranca nacional, salde publica, crescimento econémico e
emprego, desenvolvimento regional, redistribuicdo de renda, igualdade de oportunidades e
qualidade do meio ambiente. De acordo com esse raciocinio, € possivel inferir que as
preocupacfes ambientais tendem a figurar em posi¢do subordinada a outras tematicas, salvo
no caso de haver uma ligagdo entre os objetivos das diferentes hierarquias.

Dando continuidade a essa ideia de prioridades na agenda internacional, um dos sete
fundamentos da ecopolitica internacional trazidos por Le Prestre (2005) trata especificamente
sobre esse carater transversal do meio ambiente nas relagbes internacionais e, em especial,

sobre sua relagdo com as questdes econdmicas. Segundo esse fundamento:

As solugdes propostas para os problemas do desenvolvimento e do meio ambiente
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devem visar um equilibrio entre o crescimento, a equidade, a conservacdo e a
democracia. N&o se pode conservar 0S recursos naturais e ignorar os direitos dos
Estados ou os habitantes, que vivem deles ou no meio deles. O meio ambiente ndo
pode ser dissociado de outros objetivos econémicos, socioldgicos ou politicos,
sustentados pelas sociedades. (LE PRESTRE, 2005, p. 38).

E preciso refletir, entretanto, se essa forma de organizar as teméticas da agenda
internacional corresponde de forma universal as diferentes estratégias de insercdo
internacional dos Estados que compdem a comunidade. No caso especifico desse trabalho, é
necessario fazer essa avaliacdo a respeito dos BASIC e, principalmente, do Brasil. O préprio
Le Prestre (2005), ao fazer uma analise dos motivos que levam a cooperacgéo internacional em
termos de meio ambiente abre o leque de possibilidades para além da pura convergéncia entre
as prioridades ambientais e as de outra natureza hierarquicamente superior na agenda
internacional.

Segundo o autor, de acordo com o interesse dos atores na resolugdo de questdes
ligadas a0 meio ambiente, a cooperacdo pode gerar quatro provaveis atitudes — todas ligadas
ao tipo de questdo ambiental em pauta e, sobretudo, a transversalidade do meio ambiente
guanto ao seu programa e as acfes a serem tomadas. A cooperacao pode ser (LE PRESTRE,
2005):

a) Imperialista: uma vez que os atores perceberam que a realizacdo de seus objetivos
nacionais depende da acdo de outros atores, volta-se para uma tentativa de adocéo
dos proprios modelos pela comunidade internacional;

b) Defensiva: essa acdo é voltada para evitar a imposi¢do de novas obrigagdes, ou
seja, 0os Estados entram na arena internacional para se proteger diante de uma
possivel imposicao de valores e objetivos estrangeiros;

c) Instrumental: a motivacdo prioritaria é utilizar uma implicacdo internacional em
um determinado dominio visando concessfes ou vantagens em um outro;

d) Internacionalista: os atores podem chegar a conclusdo de que, diante da natureza
dos problemas e de seu carater transnacional, é dever da comunidade internacional
chegar a uma definigéo sobre a questéo.

Essa esquematizacdo das raz0es para cooperar, como também aponta o seu autor, ndo
sdo capazes de cobrir a complexidade da realidade. No entanto, mesmo dentro de suas
limitagdes de modelo ideal, serve para ilustrar como a transversalidade da tematica ambiental
pode levar os Estados & cooperacdo. E assim que Le Prestre (2005) entende a formag&o de um
regime: como a transformacdo em internacionais de estratégias nacionais, ou seja, a

minimizacao dos interesses individuais em maximizacao de interesses coletivos.
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O BASIC pode ser um caso ilustrativo dessa cooperagédo causada pela transversalidade
da temética ambiental. Ao focar, dentre os integrantes do G77, os paises do BASIC, é possivel
perceber que compartilham uma combinacdo entre grande extensdo territorial, altas taxas de
crescimento em um curto espaco de tempo e crescente insercdo internacional, como é
apontado por Hochstetler (2012) e Viola (2010). E, dentre os BASIC, a China ndo tem
nenhum caso passivel de comparacdo em relacdo a rapidez de seu ritmo de crescimento
econémico. Ainda segundo Hochstetler (2012), essa articulacdo € uma forma de reunir
identidades semelhantes entre os paises em desenvolvimento e, também, uma demonstracédo
da estratégia de insercdo internacional chinesa, entre os emergentes.

A literatura costuma apontar a coalizdo como o resultado sobretudo de uma costura da
diplomacia chinesa para garantir seus objetivos dentro do regime internacional para mudancas
climaticas. Halding et al. (2011), por exemplo, apontam que o pais oriental enxerga vantagens
na cooperacdo emergente porque essa acdo em conjunto oferece-lhe uma forma de manter-se
identificado como pais em desenvolvimento, apesar de suas altissimas taxas de emissfes de
GEE. Além disso, de forma estratégica, o grupo poderia vir a servir como mais um
subterflgio ao suporte de possiveis interesses chineses objetivando sua potencializacao
econdmica. Ndo apenas a China obteve vantagens estratégicas como resultado da coalizdo. As
demais partes do BASIC também encontraram no grupo uma arena para projetar seus
interesses em ambito multilateral, como sera discutido em breve, com destaque para o Brasil.
No entanto, é importante manter em mente esse significado do BASIC para a China.

Na reunido inaugural de novembro de 2009, os ministros do meio ambiente dos paises
do BASIC firmaram um acordo visando a sua atuagdo na COP-15, no entanto, esse
acontecimento também é um ponto importante sobre o momento que as relacGes
internacionais viviam a época. O debate académico, por exemplo, entre 0s estudiosos que sdo
citados nesta pesquisa, foi crescente sobre a operacionalidade do multilateralismo em sua
forma tradicional, nos marcos da ONU. Em especial para essa pesquisa interessa o papel que
0s paises emergentes podem exercer nessa transicdo do multilateralismo que ocorre desde o
fim do século XX e que ainda deixa incertos os rumos da ordem internacional na atualidade.

O BASIC, por ser uma coalizdo de emergentes, chama a atencdo nesse contexto de
mudancas. E preciso entender a relacio desses paises de forma individual com o grupo. Por
sua vez, tambeém a relacdo do arranjo como um coletivo com o ambiente multilateral. Assim, €
possivel alcangar a analise da atuagdo brasileira pds-2009 no regime de mudancas climaticas,
tendo em vista que o pais esteve inserido na conjuntura da articulacdo emergente desde ent&o.

Dessa forma, essa variavel foi acrescida em seu processo de tomada de decisdes no ambito de
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sua politica externa ambiental.

Hochstetler (2012) utiliza o termo “family ressemblance” para se referir as
motivacOes do arranjo. Mesmo que em outros termos, esse ponto de vista que indica a
aproximacdo por conta das semelhancas entre os emergentes é compartilhado também por
Hallding et al. (2011), Hochstetler e Milkoreit (2014), Hurrell e Segunpta (2012) e Never e
Betz (2014). Esses estudiosos consideram a coalizdo como o resultado da existéncia de uma

intersecdo na identidade dessas economias.

The four countries of the BASIC coalition illustrate that the concept of ‘emerging
power’ is a ‘family resemblance’ comparative category. That is, they share a set of
material features that are commonly analytically associated with being an emerging
power, but each has a somewhat different set of the attributes. (HOCHSTETLER,
2012, p. 56).

Para entender melhor o ponto colocado pela autora, € preciso atentar para alguns fatos
colocados pela propria para seu argumento. A india e a China tém em comum uma taxa de
crescimento muito elevada e de ritmo intenso. Ja Brasil e Africa do Sul estdo mais proximos
da média global. Brasil, China e india estio entre as dez maiores economias globais, grupo
que a Africa do Sul ndo integra. Faz-se necessario, entretanto, levar as superpopulagdes de
China e India em consideracdo e, assim, executar o céalculo do PIB per capita. O indice da
Africa do Sul esta proximo ao do Brasil enquanto o da China é apenas dois tercos maior e 0
da india, um terco. Todos os paises sdo considerados poténcias regionais em termos
econdmicos e politicos. Esse mesmo padrdo estende-se para a tematica do clima, na qual os
quatro possuem importancia crescente, também apontada por outros autores — como Viola
(2010) — uma vez que China e india possuem emissdes totais significativas de GEE enquanto
Brasil e Africa do Sul chamam a atencdo por seus termos per capita (HOCHSTETLER,
2012).

Os BASIC, entretanto, apesar das semelhancas ja apontadas, também apresentam
rivalidades entre si. S&o paises que dialogam em termos comerciais e em suas ambigdes
quanto a institui¢bes internacionais. Porém, como é lembrado por Hallding et al. (2011),
também sdo muito diferentes entre si, com interesses que competem e, a depender da area,
com rivalidades relevantes. Para entender o processo que levou a coalizéo, segundo Hallding
(2011), € preciso estar atento a trés pontos-chave:

a) O parcial avango nas relagbes indo-chinesas que resultou no aumento da

cooperacdo sobre questdes energéticas e de mudancas climaticas desde meados da
década de 2000;
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b) A crescente pressdo que esses paises sofriam nos preparativos para a COP-15, uma
vez que anteriormente foram convocados a participar de féruns como o G8+5
Climate Dialogue e o Major Economies Forum on Energy and Climate, em cujas
negociacdes ndo ha o anteparo do principio das responsabilidades comuns, porém
diferenciadas que costumam estar presente em didlogos que contam com a
presenca de outros paises em desenvolvimento;

¢) Uma “forte desconfianga” entre os BASIC — principalmente entre China e india —

que havia algum tipo de armadilha preparada pela Unido Europeia e pelos EUA
que resultaria em um documento ao final da COP-15 com poder para prejudicar 0
direito ao desenvolvimento dos paises do Sul.

Essa identidade dos BASIC, portanto, remonta a década anterior a sua formacao. Seus
membros ja cooperavam sobre questdes climaticas como um subgrupo informal dentro do
G77 desde os anos 2000. Segundo entrevista dada por um diplomata de um desses paises a
Hallding et al. (2011, p. 24), esses paises ja trabalhavam em conjunto na andlise de
resultados no ambito da UNFCCC, bem como em estratégias comuns. Isso ja era uma
demonstracdo tanto da relativa maior capacidade desses paises dentre 0s em
desenvolvimento, como também algum entendimento nascente da representatividade de suas
politicas de desenvolvimento e, principalmente, de seus respectivos volumes de emissao de
GEE.

Também sob as lentes da identidade, Hochstetler e Milkoreit (2014) argumentam que
0s quatro paises integrantes do BASIC vivem uma dindmica entre suas identidades
individuais e a identidade coletiva que pode vir a ser produtiva para o futuro do regime
internacional de mudancas climéaticas. Segundo as autoras, 0s paises usam a identidade
emergente como uma justificativa para trabalharem juntos e, dessa forma, explorar a
possibilidade de ser um novo tipo de ator na ecopolitica internacional, diferenciando-se de
paises desenvolvidos e em desenvolvimento.

Quando analisam a atuacdo do BASIC na COP-15 e sua consequente parcela no
Acordo de Copenhague, Hochtetler e Milkoreit (2014), entretanto, admitem que a andlise da
coalizagdo sob o espectro da identidade requer cautela. Essa é uma varidvel de dificil
embasamento para a composicdo de acordos entre os atores internacionais, segundo as
autoras. E possivel, assim, dizer que foi um dos fatores que levaram & cooperacio em 2009,
mas de forma alguma se pode dizer que foi o Unico e tampouco, o principal. Basta lembrar,
por exemplo, da forte preponderancia do papel da China e de seus interesses na formagéo da

coalizdo.
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Hurrell e Sengupta (2012) enxergam a diferenciacdo dos demais tipos de atores como
a principal caracteristica a unir os BASIC. Ou seja, esses paises juntaram-se em um arranjo
baseado em contestar os argumentos que poderiam vir a iguala-los a paises desenvolvidos
dentro do regime de mudancas climaticas. A mudanca pela qual passa a politica
internacional seria, assim, mais um motivador da reflexdo sobre o lugar ocupado pelos
emergentes no multilateralismo, ¢ um “power shift”.

A raiz da discordancia entre os diferentes tipos de atores do regime de mudancas
climaticas ainda reside na problematica dos padrdes de industrializacdo e consumo e na
culpa que estes geram sobre os danos causados ao meio ambiente. Os poderes emergentes
ainda percebem-se como membros do Sul, uma vez que enfocam, em sua retdrica,
argumentos baseados em justica e responsabilidades historicas. Entretanto, para os paises
desenvolvidos, os conceitos de legitimidade e justica na ecopolitica foram transformados

pelo sucesso da industrializacdo que € representado pelos emergentes.

[...] emerging powers are a problem not just because of their high growth rates and
rapid development but also because of the increasingly central role that they are
playing within a global capitalist system. (HURRELL; SENGUPTA, 2012, p. 465).

Essa mudanca traz desconforto e atritos para a comunidade internacional. Os papeis
dos atores precisam, portanto, ser repensados diante da nova competitividade dos paises
emergentes frente a incompeténcia dos paises desenvolvidos em desempenhar as
responsabilidades que lhes foram atribuidas por conta de seu poder. A partir da formacéo do
BASIC, uma nova forma de responsabilidade comeca a criar forma no contexto do regime,
mas o0s interesses tendem a divergir quanto ao seu tamanho (HURRELL; SENGUPTA,
2012).

Brasil, Africa do Sul, india e China, assim, tém caracteristicas comuns suficientes para
leva-los a cooperacdo? Seria arriscado afirmar que apenas 0s aspectos desses paises que
convergem sdo 0s responsaveis por essa coalizdo. O BASIC é resultado de diversos fatores
além da identidade emergente de seus membros. Mesmo o carater emergente gera mais uma
motivacdo para a cooperacdo, que sdo 0s interesses na garantia de condicdes favoraveis ao
préprio desenvolvimento econdmico que sdo caracteristicos na politica econdmica desses
paises. O contexto de forma macro também néo pode ser deixado de lado nessa reflexéo. Se
houve cooperacéo, isso tambem € resultado de circunstancias que criaram essa oportunidade.

Barros-Platiau (2010), ressalta aspectos econdmicos como motivadores da crescente

atuacdo de paises emergentes no regime de mudancas climéticas. A crise financeira de 2008

também contribuiu para uma insercdo mais ativa dos emergentes.

Furthermore, the global order after 2008 is more open to the participation of
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emerging countries too, as the financial and economic crisis led the United States
and the European Union to serious domestic problems that constrain their capacity
of leadership in areas such as the environment. Therefore, emerging countries
account for a growing part of the world’s economy, the BRIC alone for around 22%,
and they represent one third of the world population. Secondly, their domestic
markets are the most promising ones, but they still depend starkly on the US and
European markets. Nonetheless, the BRICS do not have a meaning on
environmental negotiations yet, as Russia is frequently distant from the other three,
especially in regard to climate change talks. (BARROS-PLATIAU, 2010, p. 74).
Como uma contribuicdo para a reflexdo sobre a coeséo e a efetividade do BASIC, é
interessante notar que o documento de fundacdo do grupo trata-se de um compilado de termos
ndo negociaveis para as suas partes durante a COP-15. Foi em torno desses termos que 0S
ministros do meio ambiente de Brasil, Africa do Sul, China e india negociaram o
posicionamento de suas delegacGes na Convencdo por vir. Ou seja, a coalizdo ndo se colocava
necessariamente propositiva, mas essencialmente defensiva. O funcionalismo dessa
cooperacdo, entretanto, ndo diminuiu o destaque que esses emergentes tiveram durante a
COP-15.

Tight, functional cooperation in the heat of COP15 displayed a different level of
unity than the more commonplace South-South climate diplomacy, which has tended
to issue generally worded joint statements before a conference. (HALLDING et
al.,2011, p. 23).

Portanto, pode-se dizer que a coalizdo é, de certa forma, a concep¢cdo de um
instrumento para que esses emergentes conseguissem alcancar seus interesses dentro do
regime de mudancas climaticas. Tais ambicBes ja ndo eram compativeis com as do grande
grupo do G-77, mas também ndo poderiam ser acompanhadas dos deveres dos paises
desenvolvidos do Anexo I. Para a China, por exemplo, como é colocado por Hallding et al.
(2011), essa cooperacao poderia “diluir” sua imagem de grande poluidor dentre as demais
economias emergentes. Assim, ser parte de um grupo como o0 BASIC poderia trazer vantagens
particulares para a China que, & época, ja era o pais® que mais emitia GEE®.

Para a India, 0 BASIC é compativel com sua estratégia de politica externa. Segundo
Hallding et al. (2011), a coalizdo é uma forma de o pais se aliar a pares em aspiracbes de
global players, bem como acontece no BRICS e no IBSA’. Brasil e Africa do Sul

compartilham esse interesse com India, mas n4o a intensidade de sua atividade na economia

> Ver noticia “China overtakes US as world’s biggest CO2 emitter” (CHINA,... 2007).

® para mais informacdes a respeito da politica externa da China para mudancas climaticas, ver: FAN, G. et al.
The economics of climate change in China: towards a low carbon economy. Washington: Earthscan, 2011.

" Para mais informagdes a respeito da politica externa da india para mudancas climéaticas, ver: ATTERIDGE, A.

et al. Climate Policy in India: what shapes international, national and state policy? Ambio, v. 41, 2012, p. 68-
77.
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mundial. A Africa do Sul® busca na alianca, segundo Hallding et al. (2011), reconhecimento
internacional, faz parte de sua estratégia de insercdo no mainstream da comunidade
internacional. O Brasil, como serad debatido com mais profundidade mais a frente, enxergava
no BASIC no contexto do fim da década de 2000, uma plataforma para seus interesses de
poténcia emergente, de porta-voz do Sul. (HALLDING et al., 2011).

Uma vez que ja é possivel entender o contexto da formacdo do BASIC, para que se
cumpra o objetivo desse trabalho, é necessario passar a estudar o ator individual da
diplomacia brasileira neste conjunto, como foi mencionado no paragrafo anterior. Assim, o

debate seguira seu curso para a perspectiva da politica externa brasileira.

3.2 O Brasil e a fundacao do BASIC

Na COP-15, em 2009, o Brasil declarou que estabeleceria para si uma meta voluntaria
de reducdo de emissdes de GEE. Tornou-se, assim, um pioneiro entre aqueles que néo
constam no Anexo | do Protocolo de Kyoto a assumir e operacionalizar um compromisso de
reducdo de emissBes. Esse posicionamento brasileiro na Conferéncia de 2009 esta ligado a
dois fatores muito importantes para sua compreensao. O primeiro é o contexto doméstico que
0 pais vivia ao fim do Governo Lula (2003-2010), anos de crescimento econémico e de
elevacdo do otimismo nacional. Além disso, a presenca do Brasil dentre os BASIC colocou o
pais em uma posicdo estratégica em meio a aliados cujos interesses emergentes eram
semelhantes. Segundo Viola (2010), voluntariar-se naquela ocasido era um caminho que o
Brasil encontrara para encorajar os demais a fazer o mesmo, sendo coerente com 0 Seu
caracteristico papel de “construtor de pontes”.

O Brasil, como ja foi mencionado no capitulo anterior, apenas por suas caracteristicas
geograficas e naturais, ja teria relevante peso na agenda internacional para o0 meio ambiente.
Suas caracteristicas econdémicas de emergente combinam-se a esses fatores fazendo com que
0 pais seja requisitado sobre o tema pelos demais membros da comunidade internacional.

Para Viola (2013), o Brasil mantinha-se aquém do seu potencial de atuagdo no regime
de mudancas climaticas até 2009. Isso, segundo o autor, dava-se por conta da atuacdo de duas
forcas que agiam sobre sua politica externa. Uma dessas influéncias seria 0 enraizamento na

sua sociedade e em todo o seu processo historico de ideias e atitudes que visam a

® Para mais informagdes a respeito da politica externa da Africa do Sul para mudancas climéticas, ver:
ATTERIDGE, A. Multiple identities: behind South Africa’s approach to climate diplomacy. Policy Brief.
Stockholm Environment Institute, 2011.
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administracdo dos recursos naturais em curto prazo. A outra estaria ligada a concepcdo de
soberania natural, uma ideia muito comum na administracdo publica brasileira, justamente por
conta de sua abundancia de recursos naturais. Essa ideia estd em conflito com os desafios
atuais enfrentados pela sociedade internacional na administracdo do meio ambiente.

Esse potencial de atuacdo do Brasil, entretanto, é discutivel. Para compreender tais
possibilidades que deixam de ser aproveitadas, é preciso, primeiramente, entender a estratégia
da politica externa brasileira como um todo. Apesar de suas caracteristicas que Ihe conferem
alguma importancia, o Brasil ndo detém, sozinho, poder de lideranca nas decisGes sobre as
mudangas climéaticas. Nem mesmo dentre seus pares do BASIC. Essa discussao sera retomada
com mais profundidade em outro momento, ao longo do acompanhamento dos fatos
posteriores a 2009. Mas é importante adiantar esse fator da dificuldade brasileira de influéncia
para esse momento da anélise.

Ao estudar o carater emergente do Brasil, Barros-Platiau (2010) utiliza o regime
internacional de mudancas climéaticas como um instrumento para entender o papel que o
Brasil tem desempenhado como ator internacional. De antemao, é importante lembrar que um
pais emergente ndo necessariamente € uma poténcia emergente. E nessa desambiguacdo reside
uma parte importante da insercdo brasileira no regime de mudangas climaticas, como o debate
de Viola (2013) sobre o potencial brasileiro nas negocia¢des. Para ser poténcia emergente,
segundo Barros-Platiau (2010), é preciso que 0 pais seja capaz de impor-se nas negociacfes
internacionais de modo a ter credibilidade, legitimidade e voz.

Segundo Barros-Platiau (2010), o Brasil j& se caracterizava como um poder ambiental
emergente nos regimes ambientais desde os anos 1980, quando do voluntariado para sediar a
Ri0-92 e sua subsequente preparacdo. E importante notar o critério que é adotado pela autora
para diferenciar um pais emergente de uma poténcia emergente: esta Ultima categoria possui,
nas negociagdes internacionais, “credibilidade, legitimidade e voz”. Ao levar em consideragao
que a dindmica dos regimes ambientais € distinta dos regimes econdmicos e politicos, por
exemplo, também é possivel concluir que um mesmo Estado tenha forgas diferentes de acordo
com o féorum em questdo. Por isso, € possivel ver o Brasil como um poder ambiental
emergente, mesmo que esse nao seja um padrdo em todos os regimes de que o pais participa.

Entretanto, assim como Viola (2013) aponta, segundo a autora, 0 pais ndo pode ser

apontado como ator-chave nas negociagdes sobre mudancas climaticas.

So, it is a sui generis country and its participation in environmental regimes is
directly linked to this condition. Being recognized as an emerging power has
contributed to strengthen Brazil as a global environmental player, though it cannot
be considered a key player on all the environmental regimes. (BARROS-PLATIAU,
2010, p. 74).
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Hochstetler e Viola (2012) compartilham da opinido geral da literatura sobre como o
Brasil, até a ocasido do Protocolo de Kyoto, apresentou uma atuacdo de pais em
desenvolvimento, preocupado com as consequéncias econémicas das negocia¢des ambientais.
O foco do discurso brasileiro estd sempre na responsabilidade historica dos paises
industrializados e desenvolvidos. A presenca do Brasil em um grupo que, de alguma forma, se
diferenciava dos demais paises em desenvolvimento e sua posterior ado¢do de metas
voluntarias de reducdo de emissGes de GEE gerou questionamentos nos atores internacionais
bem como nos estudiosos do regime internacional de mudancas climaticas. Dessa forma, faz
parte do objetivo dessa pesquisa entender quais foram os desdobramentos desse momento em
2009.

A primeira década dos anos 2000 foi importante para o crescimento econémico
brasileiro e também em sua expansdo diplomatica’. E, assim, simbélica a presenca do entdo
presidente Lula na COP-15, bem como a declaracdo brasileira, em sua voz, de que adotaria
metas voluntarias de reducdo de emissdes de GEE. Quanto a presenca do chefe de Estado e
governo, deu-se uma sequéncia de sua tradicdo de diplomacia presidencial e de sua
proximidade com o Itamaraty durante o periodo de vigéncia de seu governo. Ja a declaracdo
pode ser visualizada como uma demonstracdo do otimismo que o desempenho do pais nos

ultimos anos gerara.

Assumimos um compromisso e aprovamos no Congresso Nacional, transformando
em lei, que o Brasil, até 2020, reduzird as emissGes de gases de efeito estufa de
36,1% a 38,9%, baseado em algumas coisas que nds consideramos importantes:
mudanga no sistema da agricultura brasileira; mudanca no sistema siderdrgico
brasileiro. Mudanca e aprimoramento da nossa matriz energética, que ja é uma das
mais limpas do muno, e assumimos o0 compromisso de reduzir o desmatamento da
Amazonia em 80% até 2020. [...] Todos n6s sabemos que é preciso, para manter o
compromisso das metas e para manter o compromisso do financiamento, a gente, em
qualquer documento que for aprovado aqui, a gente tem que manter os principios
adotados no Protocolo de Kyoto e os principios adotados na Convengédo-Quadro.
Porque é verdade que nés temos responsabilidades comuns, mas é verdade que elas
sdo diferenciadas. (SILVA, 2009).

A delegacdo brasileira esperava, ao fazer tal anuncio, continuar com uma de suas
tradicionais préticas diplomaticas, que é assegurar alguma insercdo internacional através de
foruns multilaterais. E caracteristico da diplomacia brasileira — bem como também é de
numerosos outros Estados, principalmente com economias em desenvolvimento — amparar-se

na legitimidade dos ambientes multilaterais para encontrar espaco para sua voz. Ou seja, ha

% Ver noticias “Brasil aumenta em 40% numero de representagdes no exterior no governo Lula” (BRASIL...,
2010) e “A politica de ampliag@o da representagdo brasileira no exterior” (A POLITICA..., 2011).
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no multilateralismo, uma brecha na comunidade internacional para paises com menos
expressao quando em ac¢Ges isoladas.

Para referir-se a estratégia da diplomacia brasileira durante os anos do Governo Lula,
Vigevani e Cepaluni (2007) utilizam o termo ‘“autonomia pela diversificagdo”. A primeira
década do século XXI foi, para a politica externa brasileira, de amplificacdo de sua atuacéo
internacional por meio do aumento do numero de canais de relacionamento, especialmente
daqueles do tipo Sul-Sul. O cerne da formulacdo da politica externa brasileira, & importante
salientar, continuo o mesmo, baseado na legitimacdo de sua participacdo em mecanismos
multilaterais e nos interesses inerentes ao seu desenvolvimento econémico com autonomia
politica.

Outra caracteristica propria da diplomacia brasileira, especialmente quando tratando
de foruns multilaterais, ¢ o que a tradi¢dao levou a chamar de “constru¢ao de pontes”. Isso
significa que o Brasil tende a se comportar como um mediador, costurando as negociacdes,
especialmente entre Norte e Sul. Essa é uma forma que o pais encontrou de inserir-se nas
negociacdes multilaterais sem necessariamente tomar um partido, o que pode causar-lhe
prejuizos em parcerias comerciais, por exemplo. Hurrell (2010) enxerga nessa postura algum
tipo de “ativismo” do pais, que & paralelo ao de outros emergentes, como China, India e
Africa do Sul.

Na visdo de Hurrell (2010), esses anos que culminariam no fim da década de 2000
eram de uma percep¢do dos paises desenvolvidos — especialmente dos EUA — de que o
multilateralismo, apesar de legitimo, é uma forma penosa de alcancar acordos. Assim, a
revisao e a reforma da ordem internacional deve incluir a expansdo daqueles que tém acesso
aos debates do poder. Dentro desse contexto, seria imaginavel que a estratégia brasileira

enfatizaria o desenvolvimento de diferentes formas de arranjos.

A prominent theme of the Lula years has been the search of recognition, for securing
Brazil’s ‘sovereign presence’ via an assertive and activist foreign policy [...] but
rather through engagement and negotiation within the changing circuits of global
decision making. (HURRELL, 2010, p. 62).

A declaracdo de adocao de metas voluntarias pode ser mais bem compreendida quando
se tem em mente esse dois aspectos da diplomacia do Brasil, a vocacdo para mediagéo e a
busca por uma insercdo soberana. O pais valeu-se da declaracao para estabelecer uma relagédo
entre os emergentes do BASIC e os paises desenvolvidos vinculados a uma meta de reducéo
de GEE. Usou o multilateralismo da conferéncia para conferir legitimidade a sua intencéo.
Essa atitude brasileira também fala a respeito da situacdo do multilateralismo na ocasido da
COP-15, tema que sera tratado em breve nesta pesquisa.
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A participagéo brasileira no estabelecimento do BASIC se deu pela atuagéo ndo apenas
do corpo diplomatico, mas também pelo Ministério do Meio Ambiente, que participou das
reunides do grupo juntamente com seus pares estrangeiros®. Isso é um indicativo de como a
questdo do meio ambiente — ndo sé no caso brasileiro, mas também nos demais paises — esta
ligada de maneira significativa com outros temas de cunho doméstico. Apesar de ndo ser
nessa pesquisa objetivo analisar os aspectos domésticos da presenca brasileira no BASIC, ¢
importante lembrar que uma conjuntura interna favoravel a uma politica de reducdo de
emissdes de GEE foi crucial para a declaracdo na COP-15. A Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima, também de 2009, deve muito de sua regulamentacdo as ja existentes
politicas de reducdo do desmatamento no pais e fonte energética limpa em larga escala.

Essas caracteristicas brasileiras ndo sdo encontradas da mesma maneira nos demais
paises do BASIC, como apontam Hallding et al. (2011) e Barros-Platiau (2010). Mesmo que
0s quatro enxerguem o multilateralismo como um meio legitimo de exercer sua presenca na
comunidade internacional, nfo havia, por exemplo, para China e india o interesse em negociar
com paises que rivalizam em termos de mercado consumidor. Além disso, suas fontes
energéticas ndo sdo tdo limpas quanto € a brasileira, 0 que demandaria uma mao-de-obra mais
qualificada tendo vistas a uma possivel reducdo de emissdes de GEE, o que possivelmente
afetaria as elevadas taxas de crescimento econdmico experimentadas nos primeiros anos do
século XX.

Esse contexto encontrado em 2009, otimista em relacdo a mudancas, especialmente
aquelas referentes a posicdo dos emergentes no cenario internacional, ainda ndo levava em
conta, contudo, a crise financeira que iniciou-se em 2008 e que levou a economia mundial a
uma retracdo e cautela quanto a acdes que pudessem ter efeitos negativos sobre as economias
nacionais. Esse € um ponto muito relevante nesta analise e que sera retomado em breve para
auxiliar a compreensdo dos acontecimentos que sucederam a COP-15 e a atuacdo do BASIC
ao longo dos anos. A analise da bibliografia utilizada para essa pesquisa permitiu perceber que
esse otimismo existente em 2009 esmaece ao longo dos anos seguintes mesmo entre 0s
estudiosos do regime de mudangas climaticas e dos emergentes. Entretanto, a inferéncia de
gue se vive um novo momento do multilateralismo continua. Para entender esse novo
momento mesmo que nao tdo baseado na atuacdo das poténcias emergentes, esse debate sera
retomado em seguida.

O ano de 2009 é importante para a politica externa brasileira sobre mudancas

1% \er artigo intitulado “Entenda o BASIC, Ministério do Meio Ambiente” (BRASIL, 2011a).
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climéticas por conta da declaracdo de adocdo de metas voluntérias de redugdo de emissdo de
GEE. Também € de grande importancia para os paises de economia emergente por causa da
criagdo do BASIC, articulacdo inédita entre paises do Sul em relacéo a questdes de mudanca
de clima. Antes de 2009, o Brasil viveu momentos de menos expressdo do seu perfil
internacional. Neste ano, entretanto, deu um relevante sinal de que poderia modificar o
formato de suas atitudes no regime de mudancas climéaticas, mesmo sem alterar seu teor. Unir-
se aos seus pares emergentes e declarar metas voluntarias ainda séo atitudes condizentes com
o perfil brasileiro que se apresentava desde a década de 1990: negociador, pacifista,
“construtor de pontes”, entusiasta do multilateralismo. O ocorrido em 2009 parecia inaugurar
um momento mais propositor desse mesmo perfil: uma mudanca de estratégia visando o
mesmo resultado.

Esse novo momento traduzido em novas técnicas de insercdo nas negociacdes € o
resultado do entendimento da identidade nacional ndo como um pais em desenvolvimento que
visa a garantir seu crescimento econdémico como principal prioridade. A atuacgdo brasileira em
2009 é a acepcdo da identidade de pais emergente e, como tal, diferente de grande parte dos
paises em desenvolvimento. Mas, ainda assim, atuando como a sua voz no dialogo com o0s
paises desenvolvidos. No presente momento, as percepc¢des podem ter se modificado, uma vez
gue 0S anos que se seguiram ndo serviram para confirmar esse novo momento. Entretanto,

essa foi a impressao deixada a época.

3.3 O que a atuagdo do BASIC na COP-15 diz a respeito do “novo multilateralismo” e

qual foi o papel do Brasil?

O ano da COP-15, 2009, foi de grande importancia para politica internacional entre 0s
paises de economia emergente. No més de junho, ocorreu a primeira Cupula do BRIC, o que
pode ser apontado como um inicio de articulacdo entre essas economias, como € defendido
por Brito (2012) e Hallding et al. (2011). No fim do ano, h4d uma grande relevancia da atuacao
conjunta do BASIC na elaboracdo do Acordo de Copenhague, documento produzido na
Conferéncia das Partes. Esses fatos ndo sdo coincidéncias, como aparece na analise, dentre

outros especialistas, de Hurrell e Segunpta (2012):

There is a widespread perception that power is shifting in global politics and the
emerging powers are assuming a more prominent, active and important role. On this
account the global system is increasingly characterized by a diffusion of power, to
countries including emerging and regional powers; by a diffusion of preferences,
with many more voices demanding to be heard both globally and within states as a
result of globalization and democratization; and a by a diffusion of ideas and values,
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with a reopening of the big questions of social, economic and political organization
that were supposedly resolved with the end of the Cold War and the liberal
ascendancy. (HURRELL; SENGPTA, 2012, p. 463).

Ou seja, essa transicdo no poder que podia ser observada no final dos anos 2000 por
meio do surgimento de arranjos tais como o BRIC (posteriormente, o BRICS) e 0 BASIC, néo
era ao acaso. Esse cenério foi causado no ambito internacional pelas mudancgas ocorridas
principalmente apds a Guerra Fria que geraram uma difusdo de poder, de preferéncias, de
ideias e de valores. Assim, ndo s6 novos atores ganharam destaque no cenario internacional,
mas também outros temas (HURRELL; SENGUPTA, 2012).

A COP-15 frustrou as expectativas quanto a seu principal objetivo, que era elaborar
um tratado que sucedesse o Protocolo de Kyoto. O documento resultante da conferéncia, o
Acordo de Copenhague, apesar de reconhecer a necessidade de evitar o iminente aumento da
temperatura global em 2°C, é um tratado sem forca vinculante e ndo estipula metas de reducéo
de emissdes de GEE para seus signatarios. Apesar de frustrar expectativas quanto ao seu
desfecho, a COP-15 trouxe novos desafios para o multilateralismo de mudancas climaticas.

Bailey (2010, p. 127) aponta reflexdes a serem tiradas dos acontecimentos em
Copenhague. Uma delas € a politica ocorrida em Copenhague baseada na transicdo
“dramaética” nas negociacdes finais, que decorreu das conversas multilaterais onusianas para
uma barganha “clandestina” entre EUA e o grupo dos BASIC. Segundo o autor, todos sabiam
gue os Estados Unidos e a China seriam atores de extrema relevancia nas negocia¢fes, mas
poucos previram que a Unido Europeia e a propria instituicdo da ONU ficariam como
bystanders enquanto Barack Obama negociava o Acordo de Copenhague diretamente com o
BASIC. A critica do autor é que o formato do mecanismo da ONU foca demasiadamente no
COoNsenso e nas metas, e ndo nos instrumentos politicos e econdémicos para alcanga-los.

Um outro ponto a ser pensando, ainda segundo Bailey (2010), da continuidade a seu
dialogo com aquilo que é colocado com Hurrell e Sengupta (2012). De acordo com o autor,
outro aspecto crucial do Acordo de Copenhague é o da transferéncia de tecnologia de baixo-
carbono para os paises em desenvolvimento. Apesar de acompanhar o restante do documento
na falta de clareza quanto a operacionalizacdo da medida, o consentimento dos paises
industrializados quanto a essa transferéncia tecnologica é relevante porque esse processo
havia sido um tema espinhoso na politica ambiental internacional, uma vez que esta é
fortemente caracterizada por desconfiancas e relagfes desiguais de poder, além dos interesses
das grandes companhias. Para o autor, o Acordo de Copenhague poderia ser um sinal de

engajamento entre 0s paises-chave para fomentar o debate sobre questdes climaticas,
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especialmente em ambito minilateral.

Hurrell e Sengupta (2012) utilizam o exemplo da COP-15 para desafiar os argumentos
que igualam os paises emergentes aos demais paises em desenvolvimento que sdo muito
frequentes no estudo do regime de mudangas climéaticas. A mudanca na politica global,
segundo eles, aconteceu no que se refere ao lugar ocupado pelas poténcias emergentes, que
passaram a ser apresentar mais proeminentes, ativas e importantes. Assim como Bailey
(2010), os autores chamam a atengdo para a forma como a Unido Europeia ficou em segundo
plano em relacdo ao BASIC para os EUA, o que acabou por levar as negocia¢fes a um
contexto institucional diferente.

Para reforcar a reflexdo sobre o lugar a ser ocupado pelos emergentes no regime de
mudancas climaticas, Hurrell e Sengupta (2012) chamam a atenc¢do para o fato de que, apesar
de esses paises alegarem pertencimento a um grupo passivel de menor responsabilidade sobre
as emissdes, portanto, de adotarem uma politica protecionista quanto a influéncia do regime
sobre suas politicas de desenvolvimento, esses paises tém niveis elevados de emissdes de
GEE - especialmente a China. Além disso, ja ndo sdo tdo vulneraveis quanto o eram no inicio
dos anos 1990, quando da compilacdo do Anexo | do Protocolo de Kyoto.

Na atualidade, as concepcdes de legitimidade, justica e responsabilidade desses paises
encontram-se em crescente processo de contestacdo. Além disso, as altas taxas de crescimento
desses paises, juntamente com seus respectivos e cada vez mais proeminentes papeis no
nucleo do sistema capitalista contribuem para esses questionamentos quanto a suas atuagdes e
sobre as expectativas que se formam sobre eles (HURRELL; SENGUPTA, 2012).

Hochstetler (2012) se referiu a esse fendmeno no multilateralismo como uma “nova
era”. Para autora, o minilateralismo esteve relacionado a ja referida ideia de “family
ressemblance” proporcionada pelo carater emergente dos BASIC. Mas a autora tem restrigoes
quanto ao carater dos BASIC de novos protagonistas no regime de mudangas climaticas,
especialmente para China e Brasil. Segundo ela, a China é relutante quanto a assumir-se como
uma “poténcia responsavel”, postura que ja havia adotado em outras circunstancias.

Ja o Brasil foi, dos BASIC, o pais que mais apresentou propostas de auxilio técnico
ambiental na COP-15. Além da adog&o das metas voluntéarias de reducéo de emissbes de GEE,
0 proprio presidente Lula prometeu em plenaria informal participacdo brasileira em temas
climaticos para 0s demais caso esse auxilio intervisse positivamente no desenrolar das
negociagbes. E, portanto, mais facil enxergar a participagio brasileira relacionada ao clima
nos acordos de cooperacdo técnica. Segundo Hochstetler (2012), especialmente os referentes a

bioenergia e biocombustiveis com paises da Africa. Além disso, a Empresa Brasileira de
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Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) desenvolve trabalhos no Panamé em parceria com o
governo local. Essa é a forma que o Brasil encontrou de contribuir com a reducéo alheia de
emissdes de GEE e, de certa forma, de cumprir suas promessas de cooperacdo na COP-15
(HOCHSTETLER, 2012).

A atuacdo propositiva brasileira em 2009 aconteceu em grande parte baseada na
reducdo historica dos niveis de desmatamento, especialmente na area da Floresta Amazonica.
Ao longo da década de 2000, os niveis passaram de 21.000 km?2 por ano para 7.000 km2 no
mesmo periodo. Isso aconteceu mesmo coincidindo com uma época de crescimentos
econémico e populacional, o que chama mais atengdo. E ocorreu, em maior parte, por conta
de revisGes juridicas quanto a legislacdo ambiental no Brasil que tinha, dentre suas medidas, a
modificacdo no Codigo Florestal de 1996 e de 2006, além da forte presenca da ambientalista
Marina Silva no Ministério do Meio Ambiente (HOCHSTETLER; VIOLA, 2012).

Como ja foi apontado, de acordo com Hochstetler e Viola (2012), como também ¢é
citado por Hallding et al. (2011), os paises do BASIC ja se consultavam informalmente sobre
assuntos climaticos desde meados dos anos 2000. A reunido ministerial que fechou o acordo
com os termos ndo negociaveis que foi levado a COP-15, portanto, pode ser lida como um
sinal de que a pressédo por compromissos multilaterais havia aumentado (HALLDING et al.,
2011).

E importante lembrar que no acordo fundador do BASIC, havia termos ndo
negociaveis relacionados a responsabilidade acumulada ao longo dos anos pelos paises
industrializados sobre os indices de GEE na atmosfera, historicamente a principal
reivindicacdo dos paises em desenvolvimento, dessa vez preparada para o segundo turno do
Protocolo de Kyoto. Além disso, uma resisténcia coletiva a qualquer forma de monitoramento
internacional e verificacdo de seus possiveis compromissos voluntarios. Esse termo sé é
excepcional para o Brasil, que ja tem os documentos referentes a questbes ambientais
disponibilizados pelo governo (HOSCHSTETLER; VIOLA, 2012).

A atuacao brasileira na COP-15 coincidiu com a dos demais BASIC quando os quatro
paises acompanham o movimento do power shift no quadro do multilateralismo ambiental da
época. Essa representatividade dos paises emergentes dentro do regime fez com que a
estratégia de tomada de deciséo e ac¢Oes sobre as mudancas climaticas fosse revista, como sera
empiricamente observado por meio dos acordos bilaterais e minilaterais da segunda década do
século XXI.

A visdo de Morse e Keohane (2014) sobre a atual contestagdo do multilateralismo

auxilia a compreensdo sobre 0 que acontecia em 2009 no contexto da influéncia da crescente
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atuacdo do BASIC, a declaragdo voluntaria do Brasil e a relutdncia dos EUA nas negociacoes
climéticas. De acordo com esse ponto de vista, 0 multilateralismo ndo é essencialmente
cooperativo e caracterizado por regras. O que ocorre, na verdade, € uma instrumentalizacao
das instituicdes multilaterais e uma contestacdo de suas politicas por conta dos atores estatais
Ou ndo-estatais.

A contestacdo ao multilateralismo, assim, ocorre de duas formas: a “criagdo de regime

5511

concorrente”™ " e a “transferéncia de regime”lz. Segundo os autores, o “multilateralismo

13 ¢ evidente nas questdes ambientais, tendo em vista que ha abundancia de

contestado
insatisfagBes por parte dos atores em relacgéo as instituicdes do regime. E importante perceber
que as contestacBes acontecem quando a estrutura da instituicdo ndo permite que a estratégia
multilateral seja utilizada como solu¢do, o que torna valido o custo-beneficio de uma

alternancia institucional.

More precisely, the phenomenon of contested multilateralism occurs when states
and/or non-state actors either shift their focus from one existing institution to
another or create an alternative multilateral institution to compete with existing ones.
(MORSE; KEOHANE, 2014, p. 387).

A transferéncia de regime ocorre quando ha um deslocamento de uma negociacdo de
um férum multilateral para outro ja existente que tenha mandatos e processos decisorios mais
favoraveis. Assim, os atores desafiantes podem também instrumentalizar esse segundo forum
com a finalidade de reduzir a autoridade da instituicdo original. A criacdo de um regime
concorrente acontece quando uma nova instituicdo é criada ou quando se estabelece uma nova
forma de multilateralismo, seja formal ou informal, com o objetivo de desafiar o status quo
institucional existente.

Esses conceitos podem auxiliar tanto na analise da COP de Copenhague quanto dos
acontecimentos das Conferéncias seguintes. O estudo de Morse e Keohane sobre 0 momento
atual do multilateralismo leva a uma reflexdo sobre o papel do BASIC no regime
internacional de mudancas climaticas. O arranjo é uma coalizdo sem a finalidade de criacédo
de um regime alternativo, no entanto, a sistematizacdo da atuacdo desses paises emergentes

reverberou em questionamentos e debates sobre as normas do regime em que estéo inseridos.

We argue in this paper that reconciling these insights is aided by a conception of
contested multilateralism, which emphasizes that contemporary multilateralism is
characterized by competing coalition and shifting institutional arrangements,
informal as well as formal. (MORSE; KEOHANE, 2014, p. 386).

A formacdo do BASIC e um reflexo do multilateralismo em contestacdo, mesmo que

! Tradugdo livre para “competitive regime creation” utilizado no original em inglés.
'2 Tradugdo livre para “regime shifting” utilizado no original em inglés.
3 Tradugdo livre para “contested multilateralism” no original em inglés
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ndo apresente claramente tracos de suas manifestacbes de acordo com Morse e Keohane
(2014). Assim, também o sdo outros arranjos bi e multilaterais ad hoc que influenciaram na
dindmica e nos resultados do regime de mudangas climaticas. Embora tivesse potencial para
gerar contestacdes como as listadas, 0 BASIC manteve-se como um questionador das normas
do regime do qual j& fazia parte. Ou seja, € uma maneira que 0s seus membros encontraram de
contestar a divisdo entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento adotada pelo regime de
mudancas climaticas. Além disso, sua criacdo € um reflexo de um movimento sistémico que
ha tempos gerava estagnacdo nas negociacgdes, referente ao papel dos paises emergentes.

O Berasil, dentre os membros do BASIC, inovou em fazer sua declaracdo sobre a
adoc¢do de metas voluntérias de reducdo de GEE. Seu objetivo, como observa Viola (2010) foi
abrir o caminho para que os demais membros da coalizdo e outros emergentes fizessem o
mesmo. Assim, continuou exercendo o papel que incumbiu a si mesmo, de ser um mediador,
um “construtor de pontes”.

Sua participagdo no grupo é, também, reflexo de uma outra caracteristica da
diplomacia brasileira. Como ¢ apontado por Hallding et al. (2011), o BASIC é uma expressao
do interesse brasileiro em fortalecer sua base de cooperacdo emergente. Esse interesse
converge com sua tradicdo negociadora pois, apesar de suas raizes entre 0s paises em
desenvolvimento, essa configuracdo permite ao Brasil articular seus interesses no nivel global.

Dentro do BASIC, o Brasil diverge por conta de suas prioridades. Sua participacéo,
diferentemente dos demais membros, ainda segundo Hallding et al. (2011), deve-se pelo
crescimento de uma aparente consciéncia de que em breve compromissos teriam que ser
assumidos e, em conjunto, o pais estaria em melhor posi¢do de barganha. Ou seja, o Brasil
procurou no BASIC forcas de atores semelhantes tendo em vista o futuro incerto do

multilateralismo para questdes climaticas.

Within BASIC, Brazil remains cautious and, in multiple ways, it is the “odd party”
within the group. Its climate-related priorities differ considerably from those of the
others (...). (...) and thus it may be better off joining forces with those in a similar
situation to develop a joint agenda and shared priorities. While this dynamic is not
likely to change, it may well be that a more activist Brazilian administration could
have difficulties reaching agreement with the other members of BASIC due to the
country’s particular climate change priorities. (HALLDING et al.,2011, p. 47-48).

E possivel afirmar, portanto, que o Brasil marcou as negociacdes de 2009 por conta de
suas diferencas, inclusive em relacdo aos demais BASIC. O arranjo assim consolidou-se como
uma estratégia naquele momento para pais inserir-se nas negociacfes climaticas. A influéncia
das diferencas entre os interesses do Brasil e dos outros BASIC pesou mais nas articulagdes

Nnos anos seguintes. Juntamente com outros fatores externos ao grupo fez com que as
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expectativas otimistas geradas em 2009 quanto & superacdo da paralisia do regime de

mudangas climaticas fossem frustradas.
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4 DE COPENHAGUE AO ACORDO DE PARIS: CONTINUIDADE DA ATUACAO
BRASILEIRA

A Conferéncia das Partes de 2009 é considerada por parte majoritaria da literatura,
como um importante marco do regime internacional de mudancas climaticas na era pds-
Protocolo de Kyoto. Apesar de ndo haver consenso para a aprovagdo do Acordo de
Copenhague, as expectativas para 0s anos posteriores a COP-15 foram renovadas por conta
das movimentacGes singulares que ocorreram na ocasido, especialmente a coalizagdo entre 0s
emergentes do BASIC.

O protagonismo do BASIC no Acordo de Copenhague é citado por Hallding et al.
(2011) e também por Hochstetler (2012). A lideranca de uma coalizdo de emergentes, no
entanto, ndo foi motivacdo suficiente para que os paises do G77 seguissem o Acordo.

Este capitulo tem como principal finalidade fazer um levantamento da atuagdo
brasileira nos acontecimentos dentro do regime internacional de mudancas climéticas no
periodo apds a COP-15 até a atualidade. Além disso, também é um objetivo contextualizar sua
relacdo com o status atual do multilateralismo utilizando o regime da UNFCCC como
configuracao.

As Conferéncias das Partes entre 2010 e 2015 serdo estudadas a seguir com o enfoque
principal na atuagdo da diplomacia do Brasil. As a¢bes dos demais paises no BASIC nas
negociacdes também serdo levantadas e suas causas e consequéncias, investigadas. Assim
como foi feito ao longo dessa pesquisa, a trajetdria da coalizdo servira como apoio a anélise
da politica externa brasileira nesse periodo.

As divisBes da cronologia das Conferéncias estdo agrupadas nos topicos desse capitulo
de acordo com o grau de convergéncia entre os BASIC, que diminuiu ao longo dos anos. Tal
variacdo, cujos motivos residem nas modificagdes nas estratégias de insercdo dos membros da
coalizdo, sera um instrumento para a analise da relagdo do atual multilateralismo com a
politica internacional dos emergentes.

Como finalizagdo do capitulo, hd uma analise dos acontecimentos da ultima COP, a
vigésima primeira, ao final da qual se esperava a elaboracdo de um substituto para o Protocolo
de Kyoto que ndo aconteceu. O Acordo de Paris, mais novo documento sobre o papel da
comunidade internacional diante das mudancas climéticas e seus efeitos, tem um horizonte
muito longinquo na previsdo de alguma operacionaliza¢do. Esse encontro, ocorrido em 2015,
sera analisado sob a mesma oOtica dos demais: de acordo com a atuacdo brasileira, suas

propostas e posicdes, e em um contexto que permita perceber o papel dos demais emergentes
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do BASIC.

41ASCOP16,17¢e18

H& dois episddios marcantes para o desenrolar dos encontros ocorridos entre 0s trés
anos imediatamente posteriores & COP-15. No nivel de andlise da atuagdo brasileira, ha a
apresentacdo, por parte da diplomacia do pais, do plano nacional para a reducdo de emissoes
de GEE, com metas e estratégias, consolidando o compromisso voluntario contraido no ano
anterior. J& no nivel do regime internacional de mudancas climaticas, em 2011, ocorreu a
aprovacdo de um segundo periodo do Protocolo de Kyoto, estendendo a validade de seus
termos até 2020. No contexto dessa decisdo, um fato importante para o contexto de analise do
BASIC, j4 que a coalizdo se preparou previamente para votar em conjunto sobre a
continuidade do Protocolo.

Na COP-16, realizada em Cancun em 2010, foi criado o Fundo Verde do Clima,
destinado a arrecadacdo e administracdo de recursos financeiros advindos de paises Anexo |
para contribuir com projetos de mitigacdo das mudancas climéticas. Além disso, acordou-se
sobre a manutencdo da meta fixada na Conferéncia anterior: limitar a 2°C a elevacdo da
temperatura média do planeta comparativamente com os niveis pré-industriais (UNFCCC,
2016). O segundo turno do Protocolo de Kyoto, que estava na pauta, ficou para ser votado no
ano seguinte, apenas.

Os encontros de Copenhague e de Cancun, segundo Hochstetler e Milkoreit (2014),
foram o marco da acdo em grupo dos paises do BASIC. Copenhague porque foi a primeira
ocasido em que O esses paises negociaram uma posicdo conjunta e agiram em forma de
coalizdo. Em Cancun, conseguiram a aceitacdo de termos equivalentes aos que constavam no
ndo-aprovado Acordo de Copenhague. Uma mudanca de estratégia de negociagdo neutralizou
as ressalvas que os paises do G77 tinham para ndo assinar o documento da COP anterior. Ao
longo do ano de 2010, os BASIC reuniram-se entre si e entre outras partes com a finalidade
de costurar esses entendimentos que consistiam majoritariamente em adocdo de metas

voluntarias de reducdo de emissdo de GEE.

The ensuing debate among the heads of state was long and angry, and the proposed
Copenhagen Accord was not adopted in Copenhagen. A large number of countries
filed their voluntary action plans by the end of January 2010 anyway, including all
of BASIC countries, and the Accord was adopted in Cancun with their unified
support. (HOCHSTETLER; MILKOREIT, 2014).

O resultado da atuagio em conjunto de Brasil, Africa do Sul, india e China foi,
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segundo Hochstetler e Milkoreit (2014), além da retérica da identidade emergente. O grupo
teria estabelecido, até a COP-16, uma nova norma constitutiva do papel dos emergentes em
geral no regime de mudancas climaticas: esses paises foram compelidos a assumir
voluntariamente compromissos sobre metas de mitigacdo e sobre a estabilidade do clima,
mesmo que de forma distinta dos paises desenvolvidos. Além disso, a criacdo do grupo, as
consequentes reunides periddicas e sua necessidade de diadlogo com outros Estados para
costurar resultados manteve, durante um breve tempo pds-Copenhague, alguma
sistematizacdo das estratégias de insercdo internacional dos paises em desenvolvimento.

A estratégia do BASIC na COP-16 tinha embasamento na condi¢do de emergente dos
membros da coalizdo e foco na questdo da soberania desses paises quanto a sua politica de
desenvolvimento. Era, assim, uma continuidade da ideia de respeito as particularidades de
cada um desses paises que ja estava em pauta desde a cisdo Norte-Sul no regime de mudancas
climéticas e que ficou ainda mais evidente com a criacdo da coalizdo emergente. Segundo a
analise de Hochtetler e Milkoreit (2014), esses paises defenderam a ideia de que a melhor
alternativa para sua participacdo nas medidas de mitigacdo seria por meio da sua aplicacdo na
elaboracdo suas politicas domésticas. Esse fato fala a respeito da importdncia que a
manutencdo da soberania sobre o desenvolvimento doméstico tinha nos termos das
negociacOes, sendo uma prioridade desses paises no regime de mudancas climaticas.

A identidade coletiva emergente do BASIC manteve-se distante de contestacOes e
guestionamentos até 2010. Isso porque o alinhamento das posicdes e dos interesses era
superficial. Sua unidade era negativa, gerada pela diferenciacdo dos demais, como ¢é refletida

pelos termos ndo-negociaveis de sua fundacao.

The BASIC countries stressed their commonalities and were able to keep their unity
by focusing not the line that distinguished them from developed countries. They
supported each other, both in resisting formal commitments that both Europe and the
United States wanted and then in the voluntary agreements of the Copenhagen
Accord. In a sense, they presented a negative unity — clearly identifying what they
were not willing to commit to. (HOCHSTETLER; MILKOREIT, 2014, p. 230, grifo
N0sso).

A atuacdo do Brasil na COP-16 seguiu a tendéncia dos demais BASIC, isto é, foi de
consolidacdo da configuracdo que despontara na Conferéncia anterior. O pais reafirmou seu
compromisso voluntario de reducdo de emissdes de GEE e se disp0s a prestar auxilio aqueles
que desejassem de consultoria para fazer medidas nacionais congéneres. Sendo assim, deu
continuidade ao seu papel de ponte e de apoio as negociagdes. (VIEIRA, 2013; VIOLA,
FRANCHINI, 2013).

O Brasil levou a Cancun sua Comunicagdo Nacional de Emissdes de Gases de Efeito
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Estufa juntamente com a Politica Nacional sobre Mudancas do Clima. O primeiro documento
era uma espécie de prestacdo de contas brasileira sobre suas emissdes e tinha como principal
finalidade embasar o segundo. A Politica Nacional sobre Mudancas do Clima consistia em um
plano de operacionalizacdo do compromisso assumido pelo pais na COP anterior. O
documento trazia uma meta de reducdo entre 36% e 39% das emissdes de GEE com relacdo a
projecdo o volume em 2020. Ou seja, uma diminuicdo na perspectiva de emissdes de 2,7
bilhGes de toneladas de dioxido de carbono para 1,6 bilhdo (VIOLA; FRANCHINI, 2013).

De acordo com Viola e Franchini (2013), esse plano ja estava em processo de
elaboracgdo nos anos que antecederam a COP-15, por conta de pressdes e interesses de setores
e individuos no meio doméstico. Assim, o anincio do compromisso voluntario de 2015 foi
uma plataforma para publiciza-lo. Isso explicaria a celeridade com que a viabilizacdo dos
compromissos foi planejada ao longo do ano de 2010, preparando o documento e sua
regulamentacgéo para a apresentacdo na Conferéncia no final do ano.

A proposta de reducdo das emissbes de GEE por parte do Brasil baseou-se
majoritariamente em medidas de combate ao desmatamento no cerrado e, sobretudo, na
Amazonia, onde a reducdo da atividade de uso da terra chegaria a 80%. Os setores da
agropecuéria e da energia também foram apontados como potenciais para revisdes e cortes.
Sao setores importantes para a economia brasileira, especialmente a agropecudria. Sendo
assim, Viola e Franchini (2013) indicam o Plano como uma a¢éo muito relevante por parte do
Governo Brasileiro. Outros setores, como o de transportes, o da industria de transformacéo e
de bens de consumo duraveis, da construcdo civil e da mineracdo ficaram para uma segunda
etapa do plano.

O principal resultado da COP-17, realizada em 2011, foi a Plataforma de Durban. O
documento, que leva o nome da cidade-sede no seu titulo, consiste em um acordo entre as
partes sobre a definicdo até 2015 de metas de reducdo de emissdo de GEE para serem
colocados em pratica até 2020. Ou seja, em Durban, comegou a se desenhar o que seriam as
pautas das reunides dos anos seguintes em busca, inclusive, de um substituto para o Protocolo
de Kyoto (UNFCCC, 2011).

H& outra decisdo tomada em Durban, no entanto, que ressaltou aquilo que os
emergentes do BASIC tém em comum. Os quatro paises votaram a favor do segundo periodo
para o Protocolo de Kyoto. Essa decisdo levou alguns paises a retirarem-se do tratado, dentre
eles, a Russia. Esse € um pais importante para os BASIC porque esta em conjunto com eles
em outra coalizdo emergente, 0 BRICS. A delegacdo russa apontou ineficiéncia no

desempenho do Protocolo quanto a reducédo a que se propds em 2002. O motivo alegado pela
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Russia para sua saida do acordo é um reflexo de sua principal diferenca quanto aos demais
paises do BRICS: o pais faz parte do Anexo | e, assim, tem metas obrigatérias de reducdo de
emissdes de GEE (BRITO, 2012).

Tabela 3 — Proposta de Reducéo de Trajetoria de EmissGes Brasileira

Acoes Amplitude da
de proporcao de
mitigacao reducédo*
Uso da terra 24,7% 24,7%
Desmatamento na Amazonia 20,9% 20,9%
Desmatamento no Cerrado 3,9% 3,9%
Agropecuéria 4,9% 6,1%
Recuperacéo de pastos 3,1% 3,8%
Integracdo Lavoura Pecuéria 0,7% 0,8%
Plantio direto 0,6% 0,7%
Fixacdo bioldgica de nitrogénio 0,6% 0,7%
Energia 6,1% 7,7%
Eficiéncia energética 0,4% 0,6%
Incremento do uso de biocombustiveis 1,8% 2,2%
Expansao da oferta de energia por hidrelétricas 2,9% 3,7%
Fontes alternativas (PCH, bioeletricidade, e6lica) 1% 1,2%
Outros 0,3% 0,4%
Siderurgia (substituicdo do carvao de desmate por plantado) 0,3% 0,4%
TOTAL 36,1% 38,9%

*Relativa ao potencial de 2020.
FONTE: Brasil (2009) Apud VIOLA; FRANCHINI, 2013.

O posicionamento conjunto do BASIC em Durban, assim como nos anos anteriores,
foi acordado previamente. Os paises levaram a COP-17 um documento intitulado “Para
Alcangar Imparcialmente o Desenvolvimento Sustentavel”. Dentre as posi¢des que ja vinham
sendo defendidas, constava a énfase a implementacao das instituicbes acordadas em Cancun,
especialmente o Fundo Verde do Clima que, para os signatarios, seria capaz de fornecer meios
significativos de implementacdo de acGes imediatas de resposta a mudanca climatica. Tudo
isso serviria para embasar um ‘“acesso equitativo ao desenvolvimento sustentdvel”,

viabilizando conhecimento cientifico que guie o desenvolvimento de politicas puablicas
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capazes de aliar o crescimento econdmico e as medidas que visam o equilibrio ambiental.
Também citado no documento prévio da coalizdo, o pertencimento do BASIC ao
G77/China foi um ponto central na retérica dos membros do grupo em Durban. Hochstetler e
Milkoreit (2014) ressaltam que o desejo dos BASIC de serem percebidos como membros
“normais” do G77/China e ndo um grupo de negocia¢des em separado foi expresso de uma
forma ainda mais marcante. Isso se traduziu, por exemplo, em apenas uma submisséo ao
ambito da UNFCCC em nome apenas de Brasil, Africa do Sul, india e China. Todas as demais
foram realizadas em parceria dos membros do BASIC com outros paises em

desenvolvimento.

When asked about the BASIC position on an EU proposal during a press conference
in Durban, Brazilian Ambassador Corréa do Lago said blunty that there was no shared
BASIC position on this issue and that ‘BASIC is not a negotiation group’. Similarly,
the Chinese chief negotiator Xie argued during the only press briefing by BASIC
countries on December 6, 2011, that BASIC was not a group but that the BASIC
countries were developing countries and members of the G77/China.
(HOCHSTETLER; MILKOREIT, 2014, p. 230).

Esse desmonte da identidade coletiva do BASIC como um grupo de paises emergentes
diferentes dos demais paises, sejam em desenvolvimento, sejam desenvolvidos, é um sinal de
um retrocesso a Vvisdo internacional binéria. Ter assumido essa terceira categoria de paises
como aconteceu para Copenhague pode ter se tornado uma vulnerabilidade para os membros
do BASIC ao longo do tempo mais do que um mecanismo de prote¢do. Assim, como
enfatizam Hochstetler e Milkoreit (2014), os paises do BASIC estabeleceram um conjunto de
padrGes comportamentais mais ligados ao G77/China em troca de menos énfase no seu caréater
em separado como um grupo.

O fim da convergéncia dos BASIC em Durban, segundo Hoschtetler e Milkoreit
(2014), pode ser analisado a partir de uma disparidade entre os trés principais propdsitos
sociais do grupo:

a) Tentativa coletiva de afastamento e administragdo da pressdo para que esses paises
assumam obrigacdo sobre medidas de mitigacdo consideradas dispendiosas e
obrigatdrias, uma ameaca que lhes era comum;

b) Protecdo coletiva dos interesses individuais sobre desenvolvimento, apesar do
aumento dos seus pesos econdémicos;

c) O desejo dos quatro paises de serem percebidos como stakeholders globais
responsaveis em um contexto em que sabiam que estavam sofrendo um escrutinio

extra.
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A (ltima finalidade destoa das duas primeiras. O reconhecimento que 0s paises
BASIC almejavam entrava em tensdo com seus interesses de carater similar aos dos demais
paises em desenvolvimento. O protagonismo que o terceiro objetivo requer ndo é compativel
com a énfase que a coalizdo dava a diferenciacdo entre si e 0s paises em desenvolvimento.
Essa distincdo deu-se especialmente no que se refere as obrigacdes morais de cada grupo
quanto a responsabilidade de acdo para a mitigagdo da mudanca do clima. Em Durban, essa
discrepancia deixou de ser ignorada como nos anos anteriores e passou a estar cada vez mais
presente nas relacfes entre o grupo e a comunidade internacional (HALLDING et al.,2011;
HOCHSTETLER; MILKOREIT, 2014).

Hochstetler e Milkoreit (2014) apontam ainda que essa reversdo pode ser vista como
um sinal da incerteza quanto a utilidade do grupo. O BASIC entrara em uma etapa posterior a
inicial, em que era forcado a definir a identidade do grupo de forma mais contundente. No
ambito individual, no entanto, a india passara a acreditar que uma ldgica internacional binaria
era mais producente para sua argumentacdo baseada em sua pobreza material e também a
posicdo de varias elites nacionais. Por outro lado, Africa do Sul e Brasil tendiam a uma
posicdo oposta, dando énfase as suas soberanias nacionais e aos consequentes CoOmpromissos
internacionais que isso acarreta.

Essa postura do Brasil de continuar a transitar no espectro entre pais em
desenvolvimento e economia emergente é condizente com a visdo que Barros-Platiau (2006)
apresenta da politica externa ambiental brasileira e mais especificamente, sobre o
“esverdeamento da soberania”. Essa analise esta fortemente pautada na inter-relagdo entre
soberania e responsabilidade. Assim, a soberania do Brasil se expressa na negativa a
interveng&o internacional em seu desenvolvimento e na responsabilidade de fazé-lo de forma
a nao gerar prejuizos aos objetivos da comunidade internacional quanto a gestdo das
mudancas climaticas.

A politica externa brasileira segue a ideia de que ser soberano tambeém implica em ser
responsavel. O posicionamento brasileiro na COP-17, portanto, continuou pautado pelo
principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas. Isso significa que o Brasil
aceita assumir compromissos na medida em que sua soberania é respeitada. Além disso,
também que a diplomacia do pais entende que assumir uma posicao diferenciada na dindmica
internacional também pode trazer compromissos distintos.

O Brasil ja ndo tinha uma posicdo preponderantemente emergente. Sua identificacdo
com os paises em desenvolvimento foi uma constante em seu perfil diploméatico ambiental.

Assim, seu posicionamento foi mantido como um mediador das conversas entre
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desenvolvidos e em desenvolvimento. Esse perfil que é definido por um espectro e ndo uma
imagem bem definida € caracteristico da atuacdo brasileira e é usado de forma estratégica em
busca dos interesses nacionais em termo.

A COP de 2012, de numero dezessete, realizada em Doha, extrapolou o tempo
estipulado para as negociacGes e teve um acordo fechado as pressas que consistia na
reiteragdo do que ja havia sendo costurado nas edi¢Bes anteriores. O detalhamento do segundo
periodo do Protocolo de Kyoto, assim, ndo ficou resolvido por completo, bem como a
operacionalizacdo do Fundo Verde. Essas sdo duas questbes nevralgicas no debate entre o
Norte e o Sul e, assim, precisam de uma dedicacéo e, principalmente, de uma disposicao, que
sdo raras nas negociacdes diplomaticas ambientais por conta dos interesses envolvidos de
ambas as partes.

O resultado mais importante da Conferéncia foi a criacdo da emenda ao Protocolo de
Kyoto que formalizou o que fora votado no ano anterior e cria o segundo periodo do
compromisso, com duragdo de mais oito anos. Os critérios legais e de contabilidade do acordo
foram preservados, assim como seus requisitos legais. Novas metas de reducdo foram
adotadas por 37 paises (UNFCCC, 2012). Os EUA continuaram de fora do acordo e outros

paises, além da Russia, decidiram se retirar do acordo.

Tabela 4 — Paises do Anexo | do Protocolo de Kyoto ante o seu 2° periodo

Alemanha Islandia
Austrélia Italia
Austria Letonia
Belarus Liechtenstein
Aderiram Bélgica Lituania
Bulgaria Luxemburgo
Cazaquistao Malta
Croécia Ménaco
Chipre Holanda




Dinamarca Noruega

Eslovaquia Pol6nia

Eslovénia Portugal

Espanha Reino Unido

Estonia Republica Tcheca

Finlandia Roménia

Franca Suécia

Grécia Suica

Hungria Ucrania

Irlanda

Canada Nova Zelandia
N&o aderiram

Japéo Russia
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FONTE: GAMBA, RIBEIRO, 2013.

Entre 2010 e 2012, a logica de acdo dos BASIC esteve atrelada ao que Hoschtetler e

Milkoreit (2014) denominam como seu modelo cognitivo.

One of the strongest foundations of the BASIC coalition is a shared cognitive model
of who is responsible for causing and, consequently, addressing climate change.
(HOCHSTETLER; MILKOREIT, 2014, p. 229).

Houve, assim, durante esse periodo entre a formagdo do BASIC e o inicio de sua
desestruturacdo, uma logica regendo as expectativas sobre sua atuacdo no regime de
mudangas climaticas e definindo os quatro paises como um grupo: a diferenciagdo entre a
responsabilidade de agir dos paises desenvolvidos e a dos demais. O grupo dos paises
desenvolvidos devem ser os primeiros a atuar em um contexto formal e vinculante porque séo
esses que se tornaram ricos e desenvolvidos. Os demais paises devem receber auxilio para seu
desenvolvimento dentro das circunstancias da busca pelas metas de emissGes e manutencao da
temperatura. A desigualdade entre Norte e Sul é, portanto, uma caracteristica fundamental da
identidade do BASIC: mesmo que sejam mais desenvolvidos do que outros paises em
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desenvolvimento, continuam a serem diferentes em relacdo aos paises do Norte
(HOCHSTETLER; MILKOREIT, 2014).

A estagnacdo que ocorria no regime internacional de mudancas climaticas também
podia ser vista no ambito doméstico brasileiro. A comecar pela implementacdo do Plano
Nacional de Mudancas Climaticas, que contemplara apenas dois dos setores previstos — uso
da terra e agropecuaria — e ndo tinha previsdo para 0 prosseguimento nos demais setores, ja
planificados ou ndo (VIOLA; FRANCHINI, 2013). Em uma relacdo de influéncia simultanea,
0 momento da atuacdo brasileira no regime de mudancas climaticas era de um perfil mais
baixo em comparacgdo ao apresentado desde 2009.

O momento econémico vivido pelo pais também gerava reflexos na sua atuacdo na
diplomacia ambiental. Os efeitos da crise financeira mundial de 2008 finalmente passaram a
serem sentidos no Brasil e 0 otimismo que vigorava em 2009 ja ndo era encontrado com tanta
facilidade. Segundo Viola e Franchini (2013), esse quadro a beira da virada para a recessao
gerou no governo, nos formadores de opinido e na maioria da sociedade uma “espécie de
obsessdo pelo crescimento”. A vertente da sustentabilidade do desenvolvimento, assim,
passou a perder na escala de prioridades diante das medidas em prol da manuten¢do das taxas
de crescimento. Assim, o que os autores classificam como o ‘“quase abandono da agenda
climatica/ambiental” ndo gerou uma repercussao tao negativa para 0 governo.

Para Viola e Franchini (2013), o ano de 2012 foi o encerramento de uma transigéo de
momento da politica externa brasileira que se iniciou em 2005. Até entdo, a estratégia de
insercdo internacional do pais estava calcada em uma retorica que rejeitava absolutamente
qualquer compromisso de reducdo de emissbes de GEE que pudesse influenciar no
crescimento econdémico dos paises em desenvolvimento. O Brasil atuava, assim, como uma
lideranca do G77/China nas negociacdes e atuava no sentido de garantir que os paises
desenvolvidos eram os responsaveis pelo efeito estufa e deveriam arcar com seus custos.

Entre 2005 e 2012, sob a regéncia do Protocolo de Kyoto, ja ndo ha esse radicalismo
da fase anterior. Os autores denominam esse novo momento como um reformismo limitado.
A modificacdo brasileira pode ser observada a partir de suas politicas sobre desmatamento. A
afirmacdo ao direito ao desenvolvimento continuou como um guia para a politica externa
brasileira, bem como sua expressdo no multilateralismo. No entanto, sua estratégia para
garanti-lo modificou-se. Sob a égide do Protocolo de Kyoto havia incentivos a participagdo
voluntaria de paises ndo-Anexo | que se mostraram interessantes ao desenvolvimento

econdmico do Brasil.
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Na COP-18, assim como na COP-17, o Brasil esteve mais alinhado a posi¢do da
Africa do Sul que as de China e India quanto as metas de reducéo de emissdes. Através de
manobras entre os distintos blocos presentes a negociacdo, o pais colocou a China em uma
posicdo mais proxima da responsabilidade global como grande emissor. Mas a retorica da
atuacdo brasileira continuou a privilegiar a distingdo Norte-Sul que impera na UNFCCC
(VIOLA; FRANCHINI, 2013).

O fato de o Brasil ter assumido um compromisso de reducdo de curva de emissdes
ndo implica que tenha abandonado a divisdo rigida entre Anexo | e ndo Anexo |, j&
que ndo aceita que esses tipos de compromissos voluntarios para paises emergentes
se tornem objeto de regulamentacéo internacional, mas uma expressao de vontade de
cada parte. (VIOLA; FRANCHINI, 2013, p. 63).

Na opinido de Gamba e Ribeiro (2013), durante a COP-18 foi possivel verificar que o
pais alinhou-se tanto ao G77/China quanto com o BASIC, mas que também desempenhou
posicBes de lideranca quando os mecanismos de mercado estavam em pauta. A atuacdo do
Brasil na COP-18 foi um reflexo da “encruzilhada” em que se encontrava, entre ficar
ancorado ao grande grupo dos paises em desenvolvimento — 0 que seria uma posi¢cdo mais
confortdvel — ou de assumir responsabilidades diferenciadas condizentes & um grande pais
emergente e integrante do BASIC, mesmo que ainda apresente problemas sociais e que

financiamento externo seja necessario para que isso aconteca.

Talvez essa encruzilhada espelhe a nova posicdo do Brasil no sistema internacional.
Reconhecé-la é o primeiro passo para repensar a politica externa, em especial em
temas nos quais tem tradicdo, como os que envolvem a ordem ambiental
internacional. (GAMBA; RIBEIRO, 2013, p.192).

A encruzilhada a que Gamba e Ribeiro se referem € o que tem definido, de um modo
menos fatalista, o perfil brasileiro nos Gltimos anos. Por vezes, o pais age em conjunto com
emergentes diferenciados, por vezes estd com os paises em desenvolvimento. Essa dualidade
é um reflexo da grande estratégia brasileira para ambientes multilaterais, que é ser o
mediador, o construtor das pontes entre as diversas partes de um acordo. Ou seja, faz parte da
tentativa da diplomacia brasileira de manter o pais entre os protagonistas das negociacdes
internacionais de uma maneira que € consciente de suas limitacbes de poder, mas que
encontra uma habilidade a ser desenvolvida.

Diante desses fatos, é possivel afirmar que os anos imediatamente posteriores a COP-
15 foram de arrefecimento da preponderancia da atuacdo brasileira no regime internacional de
mudancas climéticas. O perfil continuou 0 mesmo dos anos anteriores, mas foi afetado por
fatores como crise econémica, problemas domésticos e o esmaecimento da coalizdo BASIC.

A atuacdo brasileira nas COPs de Cancun, Durban e Doha mostrou continuidade de

um perfil que ja havia no passado, como é apontado pela analise de Viola (2013). O pais
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manteve a alianca com o BASIC como uma prioridade e seu principal objetivo & época era
garantir a prorrogacdo do Protocolo de Kyoto por um segundo periodo, com 0s compromissos
que ja existiam: vinculantes para Anexo I, voluntarios para os demais paises. Além disso,
dentro do contexto do BASIC, o Brasil estimulou uma atuacdo dos emergentes que

privilegiasse a ideia de compromissos voluntarios para emergentes.

4.2 As COP 19e 20

Entre 2013 e 2014 as reunides das partes da UNFCCC foram usadas para preparar 0s
termos a serem debatidos e negociados na COP-21, quando deveria ser formulado um acordo
substituto para o Protocolo de Kyoto. Em ambas, mesmo com essa meta ambiciosa a frente, a
estagnacdo dos anos anteriores teve continuidade. O processo de desestruturacdo do BASIC
prosseguiu e a atuacdo brasileira continuou baseada no principio das responsabilidades
comuns, porém diferenciadas e na estratégia de servir como ponte entre as partes da
negociacao.

Na COP-19, além do prosseguimento as negociacGes quanto ao pés-Kyoto, também
foi criado o Mecanismo Internacional de Varsdvia, destinado ao auxilio as perdas e danos
associados aos impactos da mudanca climatica. Esse mecanismo ficou alocado sob o guarda-
chuva das medidas de adaptacdo, o que significa que os paises do Anexo | podem destinar-
Ihe recursos que ja estavam comprometidos para essa finalidade, sem precisar aumentar sua
parcela no financiamento (UNFCCC, 2013).

Questdes referentes a fundos e financiamentos destinados a projetos que gerem
desenvolvimento sustentavel também foram debatidas. Como uma revisdo da
operacionalizacdo dos planos apresentados em Cancun, estabeleceu-se um programa de
trabalho que condiciona o financiamento das ac¢Oes aos resultados obtidos. Ainda em 2013 foi
criado o Comité de Adaptacdo (UNFCCC, 2013).

Foram estabelecidas, ainda, atividades com a finalidade de mitigacdo das mudancas
climaticas referentes a questdes florestais. Foram criadas modalidades de monitoramento
nacional das florestas, definidas a periodicidade de relatérios nacionais sobre as atividades
florestais e sua relagdo com as garantias apresentadas na COP-16. Criaram-se ainda
modalidades de monitoramento e publicizagdo das atividades florestais (UNFCCC, 2013).

Como ocorreu desde 2009, uma reunido ministerial do BASIC antecipou o método de
atuacio dos paises membros. Os principais pontos de convergéncia de Brasil, Africa do Sul,

india e China diziam a respeito da continuidade daquilo que ficara estabelecido pela
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Plataforma de Durban, na ratificacdo das emendas ao Protocolo de Kyoto que lhe estabelecem
um segundo periodo e da operacionaliza¢do do Fundo Verde. O BASIC também se preparou
para estimular a conclusédo de um acordo vinculante entre os signatarios da UNFCCC que
fosse capaz de alinhar as politicas domésticas e 0s objetivos internacionais, o que também esta
relacionado com o devido financiamento das a¢fes nos paises em desenvolvimento (BRASIL,
2013).

A principal medida a ser viabilizada ao fim da COP-19, assim estava alinhada com a
demanda acordada previamente entre os BASIC. Estabeleceu-se que, antes da COP-20, os
paises desenvolvidos que fariam uma nova apuracdo e apresentacdo sobre possiveis
contribuicdes para a reducéo de emissdes de GEE que pudessem ser viabilizadas até 2020,

Nas COP-19 a atuacdo brasileira ocorreu dentro da tendéncia que se mostrava desde o
ano anterior. O seu perfil de mediador das negocia¢bes continuou a ser a diretriz de sua
atuacdo, com o objetivo de continuar a participar como protagonista das negociagdes. Veiga e
Rios (2013) tém uma viséo critica a respeito da atuagdo brasileira na Conferéncia de 2013,
chamando de “mais do mesmo” a atuagdo do pais, que “opera aquém de suas
potencialidades”.

Houve duas propostas centrais na atuagdo do Brasil na COP-19, ambas pautadas pelo
principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, como de costume. Uma delas é
a elaboracdo, de autoria do IPCC, de uma metodologia que seja capaz de calcular a “culpa
historica” que cada Estado tem no efeito estufa. Esse seria o critério para a responsabilizagao
de cada pais quanto as acGes a serem tomadas a respeito dos danos relacionados as mudancas
climéticas. A outra proposta consistia na conducao de consultas dos governos a sua sociedade
civil sobre suas respectivas metas de redugédo de emissdes de GEE. (VEIGA; RIOS, 2013).

Ambas as propostas seguem a linha matriz da atuagdo brasileira, que é o respeito a
soberania e a legitimidade das a¢cbes multilaterais. Também estdo condizentes com seu perfil
de pais em desenvolvimento e emergente. Além disso, a proposta de responsabilizar cada
Estado de forma proporcional € uma forma de garantir que seu direito ao desenvolvimento
seja respeitado frente as economias desenvolvidas do Norte sem recair na cisdo Norte-Sul que
tende a estagnar as negociagoes.

No entanto, segundo a anélise de Veiga e Rios (2013), essa estratégia pode colocar o
pais em uma situacdo que ndo ¢é a almejada por essas posicdes politicas. Os autores lembram

gue o crescimento dos paises emergentes, como 0 Brasil, no inicio do século XX levou a um

1 Ver noticia “As the Warsaw climate talks end, the hard work is just beginning” (AS THE WARSAW ..., 2013).
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aumento da sua contribuigéo relativa no volume das emissfes de GEE. Para os autores, a
proposta da apuragdo da “culpa historica” ndo contribui para o fim do impasse como o0 propde

a diplomacia brasileira.

[...] essa proposta pode acabar contribuindo para reforcar a ideia de que, por causa
de seu desempenho recente, os paises em desenvolvimento serdo em breve os
maiores responsaveis — mesmo em termos acumulados — pelo aquecimento global.
(VEIGA; RIOS, 2013, p. 2).

O Brasil continua, dessa forma, vivendo na encruzilhada ja citada: quando assume um
papel de emergente, rechaca as responsabilidades que podem vir com essa posi¢éo; mas, se ha
sua identificacdo como pais em desenvolvimento, mais um membro do G77/China, o pais
esbarra nas diferengas entre o porte de sua economia e a de grande parte do grupo. Apurar se
esse comportamento traz mais beneficios ou prejuizos a busca dos interesses do pais € de
dificil execucdo e subjetivo. No entanto, é a estratégia que tem se alinhado de forma mais
adequada ao momento das negociacdes e ao perfil da diplomacia do pais em ambientes
multilaterais.

Na avaliacdo de Goldemberg e Viola (2014), o Brasil distanciou-se ainda mais dos

demais emergentes do BASIC em sua atuacdo na COP-19.

Na COP 19 em Vars6via no ano de 2013, China, india e Africa do Sul reafirmaram
que ndo estéo dispostos a assumir compromissos de reducéo de emissfes a partir de
2020. [...] Apenas o Brasil, dentre os BRICS, aparece com uma atitude aberta a
assumir compromissos de reducdo de emissdes, apesar de ter revivido em Varsdvia a
doutrina das responsabilidades histéricas de emissdes desde 1850, doutrina que
havia de fato abandonado em 2009. (GOLDEMBERG; VIOLA, 2014, p. 84).

O principal produto da COP-20, realizada em 2014, é o documento intitulado
“Chamamento de Lima”, que leva o nome da cidade-sede do evento. Esse documento é
pautado pelo principio das responsabilidades comuns, porém diferenciada e é surgiu como
uma espécie de prévia do que deveria ser discutido no ano seguinte, na COP-21 (UNFCCC,
2014).

Na COP-20 os paises em desenvolvimento e o0s desenvolvidos tiveram uma
discordancia central: enquanto 0s primeiros posicionaram-se contra um acordo
primordialmente focado na redugéo de emissdes, os mais industrializados o apoiavam. Os
mais pobres insistiam em sua demanda historica de compensacédo pelos danos climaticos e
conseguiram algum sucesso: o Fundo Verde para o Clima, que era limitado desde a sua
criacdo, em 2010, recebeu mais volume de financiamento e mais apoio dos paises
desenvolvidos (BETZ; NEVER, 2015).

Brasil, Africa do Sul, india e China apresentaram as medidas tomadas por cada um

para uma transicdo rumo a uma economia verde. I1sso, no entanto, como é ressaltado por Betz
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e Never (2015), ndo necessariamente pode ser visto como uma agéo coletiva do BASIC com o
objetivo de lideranga ou de mais responsabilidades no regime internacional de mudancas
climaticas. As medidas refletem 0 momento que € vivido por esses paises, que compreendem
que estdo em uma posicao diferente daquela dos demais. E, assim, uma espécie de resposta as
demandas internacionais mas, sobretudo, uma forma de se prevenir a respeito de possiveis
tentativas de intervencédo vindouras, dado o andamento das negociagdes do regime.

Ap0s a criacdo e 0 auge do BASIC, portanto, seus membros arrefeceram a tendéncia
anterior. J& ndo surgiam das reunides prévias as COP posicionamentos que levassem a um
protagonismo ou um possivel desequilibrio no status quo das negocia¢Ges sobre mudancas
climaticas. Os encontros prévios tornaram-se praxe, mas 0 mesmo ndo aconteceu com a
coordenacao politica com um objetivo capaz de fazer a levar a uma ruptura na estagnacao do
multilateralismo ambiental, como ja havia sido a expectativa durante a sua criacao.

A atuacdo brasileira em Lima esteve embasada na principal proposta de sua
diplomacia, a ideia de circulos concéntricos para a distribuicdo das responsabilidades quanto
as medidas de reducdo de emissGes e mitigacdo. Segundo Heinrich (2015) essa proposta
contemplaria o principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas e também as
demandas dos paises desenvolvidos para que 0s paises emergentes assumam COmpromissos.
Os circulos concéntricos funcionariam a medida que os Estados assumissem suas
responsabilidades de forma gradual, comecando pelos desenvolvidos de forma imediata e
passando paulatinamente para 0s emergentes até chegar aos paises em desenvolvimento.

A proposta, apoiada pelo G77/China, entrou no Chamamento, mas com modificacdes.
O que levou o Governo Brasileiro a considerar que o texto final do encontro ficou
equilibrado, uma vez que sua proposta foi contemplada e que foi possivel chegar a um acordo
ao final das negociagdes. O discurso brasileiro continuou, assim, sendo o de um construtor de
pontes, na tentativa de contemplar interesses dos desenvolvidos e equilibra-los com os do
G77/China.

4.3 A COP-21

A programacdo para a COP-21, realizada em Paris em 2015, de um acordo substituto
para o Protocolo de Kyoto existia desde 2011, na COP de Durban. Durante esse periodo, em
uma tentativa de garantir o sucesso no cumprimento do objetivo da Conferéncia de Paris, 0s

paises comprometeram-se em realizar um levantamento de possiveis responsabilidades e
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acles voluntarias que pudessem contribuir para a mitigacdo dos danos das mudancas
climéticas a serem apresentados em 2015 e adotados a partir de 2020, os INDCs.

Assim, tendo sido o trabalho de preparacdo da 212 Conferéncia das Partes da
UNFCCC feita durante um longo periodo, eram grandes as expectativas de que um acordo
substituto para o Protocolo de Kyoto finalmente fosse elaborado. A ideia para esse novo
acordo era que também os paises emergentes assumissem compromissos com algum nivel
vinculante quanto as ac¢fes para mudancas climaticas, diferentemente do segundo periodo de
Kyoto, que lhes concedia o direito de ausentar-se e de assumir compromissos de carater
voluntario apenas.

Essa diferenca entre o documento a ser gerado em Paris e o Protocolo era uma
demanda que se estabeleceu ao longo dos anos a medida que as emissdes de GEE dos paises
emergentes acompanhavam seu crescimento econdmico. O argumento dos paises
desenvolvidos focava na diferenciacdo entre os emergentes e 0s demais paises em
desenvolvimento. A China, por exemplo, contribuiu, de forma isolada, com um quarto das
emissdes de GEE do ano de 2012 (BETZ; NEVER, 2015).

O Acordo de Paris, documento resultante da COP-21, no entanto, ndo correspondeu a
medida das expectativas a seu respeito e tampouco as necessidades das medidas que precisam
ser tomadas para uma solucdo efetiva para a mitigagdo da mudanca climéatica. Ainda assim,
chegou a um termo relativamente significativo. O acordo estabeleceu o limite de 2°C para o
aumento da temperatura global em relacdo aos niveis pré-industriais. Além disso, levantou a
necessidade de aumentar a capacidade de adaptacdo aos impactos das mudancas climaticas e
da criacdo de fluxos financeiros com a finalidade de estabelecer contribuicdes para a
diminuicdo das emissdes de GEE. Ainda assim, trouxe uma novidade em relacdo aos
congéneres: todas as categorias de paises estdo submetidas a obriga¢fes quanto a reducdo de
emissdes de GEE — e ndo apenas os desenvolvidos™

O Acordo estd em fase de assinaturas para a adeséo e a previsao € que entre em vigor
em 2020. Os EUA ainda ndo aderiram, tampouco a China, embora ambos tenham declarado a
intencdo de fazé-lo. As atuacbes de ambos paises foram preponderantes para a elaboragdo do
documento. Seu desenho interessa a esses, que sdo os dois maiores emissores de GEE do

planeta. Isso porque as metas de reducdo de emissdes sdo estabelecidas pelos proprios paises

% Ver noticia “Conferéncia do clima termina com ‘acordo histérico’ contra aquecimento global”
(CONFERENCIA..., 2015).



73

por meio de seus INDCs e serdo atualizadas a cada cinco anos. Além disso, 0S compromissos
ndo s&o legalmente vinculantes™®.

O Brasil aderiu assim que as assinaturas foram abertas, bem como Africa do Sul e
india. Esses paises ja desenvolviam politicas domésticas visando a reducio de suas emissdes
de GEE de forma voluntaria desde 2010. Como ja foi apontado nessa pesquisa, essas a¢des ja
eram uma preparacdo para um tratado como o Acordo de Paris. Assim, é possivel dizer que a
coalizdo dos BASIC serviu, de alguma forma, como uma preparacdo para esses paises
chegarem ao final da COP-21 dentro das expectativas para 0s emergentes.

Na reunido ministerial do BASIC que antecedeu a COP-21, os representantes dos
quatro paises enfatizaram a importancia do sucesso do Acordo de Paris e a necessidade de
diferenciacdo da capacidade de comprometimento de cada Estado. Além disso, reafirmaram o
compromisso do BASIC com a unidade do G77/China. O documento é cauteloso nas mencoes
ao grupo, com a finalidade de relacionéd-lo como parte do G77/China e ndo uma terceira parte
nas negociagdes. I1sso pode ser interpretado como uma medida preventiva para aproximar seus
compromissos aqueles que viriam a ser assumidos pelos demais paises em desenvolvimento
(BRASIL, 2015a).

A atuacdo do Brasil nas negociacfes do Acordo seguiu seu perfil diplomético. O pais
encarou o objetivo do tratado, de compromisso com a reducdo absoluta das emissdes de GEE,

como

[...] ousado e um avanco em relacdo ao compromisso assumido na COP-15, em
2009, quando o Pais anunciou uma meta de redugdo, mas como base nas tendéncias
de emiss@es futuras. (BRASIL, 2015b).

E possivel, portanto, distinguir uma continuidade na atuacio brasileira entre a COP-
15, em 2009, e a COP-21, seis anos depois. Apesar de momentos e contextos diferentes —
tanto domésticos quanto internacionais — o0 pais manteve durante esse periodo o seu perfil de
entusiasta do ambito multilateral no caso das mudancas climaticas. Além disso, utilizou o
férum como um meio para participar das negociacbes como protagonista, embora seu poder
de influéncia no &mbito internacional seja limitado.

A estratégia de atuacdo que o Brasil adotou na COP-21 é uma projecéo dos principios
que guiaram sua a¢ao desde o que Viola e Franchini (2013) chamaram de “virada reformista”.
Isso significa que a diplomacia do pais adotou uma linha de trabalho na qual era importante

ser um ator que viabilizasse o dialogo entre os demais. A acéo brasileira, portanto, continuou

18\er noticia ‘Na ONU, 175 paises assinam Acordo de Paris sobre mudancas climaticas” (NA ONU..., 2015).
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no sentido de construir pontes para que os diferentes tipos de atores encontrassem uma forma
de conciliar seus interesses.

Entre 2009 e 2015, a politica externa brasileira manteve 0s seus principios
tradicionais, como o direito a soberania nacional e a valorizacdo dos féruns multilaterais
como ambientes legitimadores da acdo internacional. Ou seja, 0s objetivos que a diplomacia
brasileira deveria alcangar também ndo se modificaram ao longo do tempo: encontrar nesse
ambiente a legitimacdo do Estado Brasileiro sobre o seu territorio, garantir o direito ao
desenvolvimento e situar-se como ator global por meio da sua insercédo entre os protagonistas
dos debates sobre as normas de governanca global.

O multilateralismo na atualidade enfrenta problemas de estagnacdo de seus processos
— e assim também ocorre com o regime de mudancas climéticas. Apesar do carater global dos
danos causados pelo fenémeno, a chave para a acdo efetiva ainda se encontra nas méos de
alguns poucos atores que tem peso para influenciar as decisdes e também no volume de
emissdes de GEE, como os EUA e a China. Estados intermediarios como o Brasil pouco
representam de forma individual. Sua acéo coletiva, no entanto, tem potencial para gerar um
desequilibrio que desemperre as negociacdes. Mas isso depende de uma cooperacdo ampla em
volume de paises e também em termos funcionais, o que se torna de dificil execugdo. Assim,
mais uma vez, o resultado dos debates fica a cargo das poténcias climaticas e, portanto, dos
seus interesses nacionais em um determinado momento. Isso prejudica a possibilidade de

solucdes multilaterais e a longo prazo para a mudanca do clima.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

As mudancas climéticas consolidaram-se como um tema da politica internacional
desde o fim do século XX. A diplomacia brasileira acompanhou essa mudanca e o tema
também passou a fazer parte da agenda da politica externa nacional. Nesta pesquisa, foi
possivel fazer uma andlise do papel desse tema na inser¢do internacional brasileira utilizando
o forum da UNFCCC como ambiente de atuacdo, com um recorte que inclui o BASIC,
buscando fazer um paralelo entre a acdo brasileira e dos demais paises emergentes que séo
parte da coaliz&o.

Para a diplomacia brasileira, a importancia do multilateralismo n&do € apenas retdrica.
Segundo Mello (2014), essa caracteristica tem sido diretriz da politica externa do Brasil desde
seu engajamento nas primeiras instituicdes multilaterais no final do século XIX. Esse
comportamento é um reflexo da estratégia do pais em busca de seu objetivo de participacdo
ativa no processo de elaboracdo das normas da governanca global e também uma projecéo de
uma disposi¢cdo a um maior protagonismo internacional.

Na visdo dessa estratégia da diplomacia brasileira, as instituicbes multilaterais sdo um
instrumento til levando em consideracdo as limitagcbes do pais como um poder individual
diante do sistema internacional (MELLO, 2014). Tal caracteristica da diplomacia do Brasil foi
projetada na sua atuacdo na formacdo do regime de mudangas climéaticas no ambito da
UNFCC em 1992 e na sua participacdo nas Conferéncias das Partes lhe seguiram
cronologicamente.

O contexto do fim da Guerra Fria, na passagem entre as décadas de 1980 e 1990, era
de queda na desconfianca entre os Estados. Além disso, acontecia também a prevaléncia da
I6gica capitalista do bloco Ocidental, como também a abertura de diversos mercados que
antes pertenciam a Unido Soviética. Assim, configurou-se um ambiente otimista e propenso a
cooperagao, inclusive em termos ambientais (LAGO, 2013).

A Ri0-92, conferéncia que tratou de forma simultdnea o meio ambiente e o
desenvolvimento econémico, foi uma manifestacdo desse momento. O tema ambiental, que
era tratado de uma maneira majoritariamente tecniscista e sob um viés preservacionista, teve
seu tratamento deslocado para um debate com termos politicos mais presentes. A configuracédo
do mundo fora da logica bipolar incluia uma maior diversidade de atores no protagonismo da
governanca global. O fortalecimento da instituicdo multilateral propiciou aos paises em
desenvolvimento a capacidade de ter voz nos debates e decisdes.

A cisdo Norte-Sul, que marcara a trajetoria da agenda internacional para 0 meio
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ambiente desde a Conferéncia de Estocolmo em 1972, prosseguiu como a fonte de um
conflito de interesses. Na Ri0-92, no entanto, uma tentativa de conciliagcdo desses diferentes
objetivos entrou para a pauta com o conceito de desenvolvimento sustentavel e a ideia de
responsabilidades comuns, porém diferenciadas, muito importante nos debates em pauta
UNFCCC, principalmente nas politicas para as mudancas climéticas.

A candidatura feita pelo Brasil para sediar o encontro foi um reflexo desse contexto. O
pais passava por um momento de reorganizacdo politica apds os anos do Regime Militar e
fazia também uma transi¢do na sua estratégia de insercdo internacional. A postura defensiva
adotada até entdo, configurada pela recusa do pais a assumir compromissos multilaterais,
modificou-se em direcdo a uma atuacdo mais receptiva aos regimes internacionais. Assim, a
partir da década de 1990, o pais passou a ser signatario de tratados com mais frequéncia
(MELLO, 2014; RIBEIRO, 2005).

Esse novo momento nas relagfes internacionais brasileiras tem, entretanto, 0 mesmo
objetivo do anterior. A politica externa brasileira tem entre suas preocupagdes centrais a
garantia da soberania nacional e do direito ao desenvolvimento. A mudanca reside, portanto,
na estratégia que visa a esse fim. Essa diferenca diz respeito a dois contextos diversos entre si,
tanto internacionais quanto domésticos. Os anos que antecederam a redemocratizacdo do
Brasil eram marcados pela Guerra Fria e por um governo de caracteristicas autoritarias. Ja a
transicdo dos anos 1980 e 1990 conta com um cenério internacional menos belicoso e um
governo eleito democraticamente pelo povo brasileiro (LAGO, 2013).

Na formulacdo da UNFCCC, o Brasil teve papel de protagonista na lideranca da
defesa dos interesses dos paises em desenvolvimento, porém, com uma postura negociadora.
A diplomacia do pais usou o desenvolvimento sustentavel e o principio das responsabilidades
comuns, porém diferenciadas como embasamento para seu posicionamento sobre o direito ao
desenvolvimento dos paises menos industrializados e sobre a responsabilidade dos paises
desenvolvidos sobre os prejuizos trazidos pelas mudancas do clima (LAGO, 2013).

Os signatarios da UNFCCC foram divididos entre dois grupos de acordo com seu
nivel de industrializacdo. Essa classificagdo atendeu aos interesses do Brasil e de outros paises
em desenvolvimento. Essas diferentes categorias deram origem, no Protocolo de Kyoto,
resultado da 3% Conferéncia das Partes da UNFCCC, a lista de paises com compromissos
vinculantes de reducgéo das emissdes de GEE e ao grupo dos paises que, apesar de ndo terem a
obrigagdo de criar politicas de mitigacdo, eram passiveis de assumir metas voluntérias.

O Protocolo de Kyoto, em vigor desde 2005, foi um projeto inédito no @mbito dos

debates internacionais sobre o meio ambiente. No entanto, o tratado foi concebido ja sem
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forca para sua devida observancia pelos signatarios da UFCCC. N&o s6 pelo ponto de
divergéncia constante sobre o tema, que € a divisdo Norte-Sul dos interesses, mas também por
sua defasagem temporal e por seu escopo desproporcionalmente grande frente ao seu poder
coercivo (GOLDEMBERG, 2010; KEOHANE; VICTOR, 2010; ROSEN, 2015).

H& duas auséncias que sdo também relevantes para entender a falha do Protocolo. Os
EUA desistiram de assinar o tratado pelo conflito deste com os interesses nacionais de
protecdo a sua economia. Ja a China ndo esta entre os paises do Anexo I, com
responsabilidades vinculantes. Os dois paises juntos respondem por aproximadamente metade
das emissOes anuais de GEE (GOLDEMBERG, 2010).

A ineficiéncia do Protocolo em produzir resultados correspondentes as necessidades
nele listadas provocou a retirada de outros paises, como a Russia, da lista de signatarios do
seu segundo periodo, aprovado em 2012. O Brasil, entretanto, manteve-se alinhado a sua
postura anterior que enxergava o tratado como uma aplicacdo do principio das
responsabilidades comuns, porem diferenciadas (GOLDEMBERG, 2010; ROSEN, 2015). Até
entdo, o tratado trouxera beneficios para o pais, que recebeu investimentos em seu
desenvolvimento por meio de projetos de MDL e ndo teve seu modelo de desenvolvimento
vinculado as suas normas (VIEIRA, 2013; VIOLA, 2010).

O contexto brasileiro, no entanto, modificara-se ao longo desses vinte anos que
separam a entrada em vigor do Protocolo e a votacdo do seu segundo periodo. O pais
conheceu um periodo de grande crescimento econémico e consolidou-se na posicdo de
economia emergente. Em 2009, junto com Africa do Sul, india e China, 0 BASIC, coalizio
entre paises de economia emergente ndo-Anexo | e destinada a coordenacdo de atuacGes
politicas no &mbito das COP.

Esses paises configuram no regime de mudancas climéticas atores com um perfil que
Aimola (2008) classifica como intermediario. Ou seja, enxergam a questdo climatica como
uma ameaca, mas tem altos custos para alcancar os meios de lidar com a questdo e, assim,
tendem a pressionar os demais a tomarem providéncias para diminuir as emissées de GEE.
Tém atuacdo de protagonistas no regime, mas sozinhos (exceto pela China) ndo tem poder
individual suficiente para provocar uma mudanga nos rumos das negociagoes.

No contexto pos-Kyoto, a posi¢cdo do Brasil manteve-se alinhada com seu carater
conciliador, de construcdo de pontes entre os paises em desenvolvimento e os desenvolvidos.
Essa também foi a tonica de sua atuacdo entre os BASIC. Em 2009, quando a diplomacia do
pais assumiu o compromisso voluntario de reduzir as emissdes nacionais de GEE, ja se

preparava para a manutencao desse perfil no novo contexto que se configurava.
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Essa declaragcdo acompanhava as inovagdes trazidas pela articulacdo do BASIC para
o0s debates do regimes de mudancas climéticas. A partir da COP-15, quando a atuacdo dos
paises emergentes tornou-se mais delineada, houve na comunidade internacional o
questionamento sobre o surgimento de uma terceira classificacdo dos paises, aléem dos
desenvolvidos e dos membros do G77/China (HALLDING, 2011; HOCHSTETLER, 2012).
Assim, haveria, entdo um terceiro tipo de agdo a ser tomada na gestdo internacional das
mudancas climéticas?

Apesar de a atuacdo em conjunto do BASIC ter funcionado como tal nos primeiros
momentos apds sua criacao, a partir de 2012, a coalizdo comecou a demonstrar sinais de que
ndo era seu objetivo ser classificada a parte dentro do regime. Depois de seus membros
chegarem a assumir compromissos voluntarios de reducdo de emissdes, 0 grupo passou a
salientar que era, na verdade, uma parte integrante do G77/China e que deveria ser tratado
como tal (BRITTO, 2012; HOCHSTETLER; VIOLA, 2012).

O “novo multilateralismo” para o meio ambiente é marcado pelos debates sobre o
papel dos emergentes. Esses paises sdo conscientes de suas diferencas em relacdo aos demais
paises em desenvolvimento. Por isso, a formacdo do BASIC em uma ocasido em que
precisavam fortalecer a cooperagdo entre si com 0 objetivo de garantir seus interesses em
especifico. No entanto, quando o restante da comunidade internacional parecia comecar a
exigir desses paises obrigacdes diferenciadas, a estratégia da coalizdo foi voltar a se
identificar coletivamente como paises em desenvolvimento.

Esses paises apresentam economias que ja ndo sdo tdo vulneraveis quanto foram na
década de 1990. Além disso, tém papeis cada vez mais proeminentes no capitalismo mundial.
Suas concepcdes de legitimidade, justica e responsabilidade estdo, assim, em processo de
contestacdo nas relagdes internacionais (HURRELL; SENGUPTA, 2012). Essa recusa que 0s
BASIC — especialmente a China — apresentam em assumir uma postura de poténcias
responsaveis trouxe novas tonicas ao debate climatico. Mas, ao contrario do que se chegou a
pensar em 2009, pode contribuir ainda mais com a estagnagédo da operacionalizagdo das ac6es
negociadas.

Isso se observou ao longo das Conferéncias das Partes até sua vigésima primeira
edicdo. O BASIC continuou a se reunir previamente as COP com a finalidade de elaborar
conjuntamente um plano de posicionamento. No entanto, o resultado dessas reunides tornou-
se mais vago com o passar dos anos, principalmente a partir da COP-13. A india e a China
assumiram posturas gradativamente mais defensivas quanto ao ambiente multilateral. Africa

do Sul e Brasil continuaram refletindo nesse ambiente seu interesse de protagonismo.
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O Brasil consolidou seu compromisso de reducdo voluntaria de emissdes de GEE
através de politicas domésticas e continuou sua campanha internacional de incentivo a adogéo
de compromissos semelhantes por outros paises ndo-Anexo l|. Além disso, suas propostas
individuais nas COP continuam a ter como tdnica a tipificacdo da responsabilidade de acéo de
acordo com as diferentes contribuices de cada pais para as mudancas climaticas.

Durante todo o periodo analisado nesta pesquisa, a atuagdo brasileira manteve o
mesmo objetivo de protecdo a soberania nacional e ao direito de desenvolvimento do pais. Ha
momentos distintos nesse perfil no inicio e no fim da cronologia. Mas devem-se as mudancas
na estratégia para possibilitar a continuidade da busca desses interesses nacionais.

Entre 2009 e 2015, o Brasil manteve-se no @mbito das negocia¢es das COP como um
ator de perfil conciliador. Sua atuacdo com frequéncia servia a intermediar os interesses
diversos e incentivar a cooperacdo. Servia, assim, de construtor de pontes entre o Norte e 0
Sul. Essa posicdo, vista por Gamba e Ribeiro (2013) como uma encruzilhada, na verdade é
uma estratégia do pais para continuar entre os protagonistas dos debates sem a necessidade de

assumir compromissos que seu poder individual relativo ndo permite.
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APENDICE A - HISTORICO DAATUACAO DO BRASIL E DE OUTROS
EMERGENTES NO REGIME INTERNACIONAL DE MUDANCAS CLIMATICAS

Cronologia

Atuacdo brasileira

Outros emergentes

1995-1997
(Negociaces do
Protocolo de
Kyoto)

Ao Brasil, como os demais paises
em desenvolvimento, ndo se
aplicam as metas obrigatdrias do
Anexo |.

O pais apresenta interesse na
regulamentacdo do mecanismo de
desenvolvimento limpo,
flexibilizador das emissbes de
GEE que envolve os paises em
desenvolvimento de forma direta,
e do desmatamento  para
agricultura.

Mantendo sua posicdo de defesa
do desenvolvimento nacional e
associando-o a sustentabilidade, o
Brasil tinha dois principais focos
na negociacgéo: evitar
interferéncias internacionais na
questdo das florestas e promover o
financiamento do modelo de
desenvolvimento sustentavel nos
paises nao-Anexo I. Assim, a
posicdo brasileira durante as
negociacOes estava alinhada a dos
demais paises em
desenvolvimento, alegando que,
tendo em vista as
responsabilidades histéricas, 0s
paises ndo-Anexo | ndo poderiam
ter uma taxa de reducdo de
crescimento. Essa posicdo €
oposta a exigéncia dos EUA para
ratificar o Protocolo. (VIEIRA,
2013; VIOLA, 2002)

1998 (COP-4,
Buenos Aires)

1999 (COP-5,
Bonn)

2000 (COP-6 1,
Haia)

2001 (COP-6 11,
Bonn)

2001 (COP-7,
Marraqueche)

2002 (COP-8,

Durante as negociacdes e 0 inicio
da vigéncia do Protocolo, o Brasil
manteve-se aderente ao principio
das responsabilidades comuns,
porém diferenciadas e a causa do
financiamento do
desenvolvimento sustentavel
(VIOLA, 2004).

Apresentou algum papel de
lideranca entre o G77/China, na
defesa de seus interesses em

O conceito de desenvolvimento
sustentavel esteve presente
fortemente nas negociacbes que
geraram a Convencdo-Quadro das
Nacdes Unidas sobre Mudancas
Climaticas e, consequentemente, 0
Protocolo de Kyoto. A ideia acabou
moldando-se entre os interesses dos
paises em desenvolvimento e
desenvolvidos por seguir o principio
das  responsabilidades  comuns,
porém diferenciadas (RIBEIRO,
2005).

Dentre os BRICS, apenas a Russia
teve  estabelecida uma  meta
obrigatéria de reducdo de emissdes.
Assim, 0 BASIC comecgou a mostrar-
se como um canal de articulacdo
dentro da UNFCCC que possuia uma
identidade de grupo mais sélida entre
0S demais paises em
desenvolvimento
(HOLCHSTETLER; MILKOREIT,
2014).

A partir de 2009, o BASIC passou a
promover reunides ministeriais em
busca de uma coordenacdo de acOes
para as Conferéncias das Partes.
Juntos, Brasil, Africa do Sul, india e
China passariam a adotar posi¢oes
semelhantes nas negociacGes dos
termos e mecanismos do Protocolo
(HOCHSTETLER,; MILKOREIT,
2014).




88

Nova Déli)

2003 (COP-9,
Mildo)

2004 (COP-10,
Buenos Aires)

desenvolvimento econémico. N&o
havia, no entanto, um carater de
confronto direto com o as partes
do Anexo | e sim, de tentar
estabelecer uma “ponte” para o
didlogo entre os diferentes
interesses.

O fundo para desenvolvimento
limpo, bandeira brasileira nas
negociagdes, tornou-se, ao longo
do processo, 0 MDL. Esse tipo de
projeto, que gera parceria entre
paises do Anexo | e paises em
desenvolvimento, é uma forma de
estabelecer ~um  canal de
cooperagdo como o0  Brasil
esperava fomentar no regime. O
pais também é um dos maiores
beneficiarios de projetos de MDL,
ocupando a terceira colocagdo no
ranking (BRASIL, 2014).

2005 (COP-11,
Montreal)

2006 (COP-12,
Nairdbi)

2007 (COP-13,
Bali)

2008 (COP-14,
Poznan)

Nas primeiras COP ap6s a
vigéncia do Protocolo de Kyoto, 0
Brasil faz a transicdo para outro
momento do seu alinhamento com
paises em desenvolvimento, mas
grandes consumidores de
combustiveis fésseis, como China,
india e Africa do Sul. Propde,
assim, a criagdo de um fundo
global para a desaceleracdo do
desflorestamento (VIOLA, 2013).

2009 (COP-15,
Copenhague)

O Brasil anuncia que estabelecera
metas voluntéarias de reducdo de
emissbes de GEE a serem
oficializadas no ano seguinte
(VIOLA, 2013).

H& diversas coalizbes ad hoc, o
que faz as negociaces ficarem
ainda mais esvaziadas no plano
multilateral e muito fragmentadas.
Ocorre uma separacao além da ja
tradicional Norte-Sul. Os paises
podem ser também categorizados
entre reformistas e conservadores
(BAILEY, 2010; VIOLA, 2010).
O Brasil encontra-se em um meio
termo entre os dois grupos. Em
relacdo a suas metas de reducdo,
tem uma postura reformista.

O ano de 2009 foi importante para as
relagbes entre alguns importantes
paises emergentes. Em  junho,
ocorreu a primeira Cupula do BRIC,
demonstrando certo interesse em
coordenacdo entre os paises desse
arranjo, que até entdo era uma
maneira informal de referéncia as
suas  semelhangas  econdmicas
(BRITO, 2012; HALLDING et al.,
2011).

Ao fim desse ano, na COP-15,
Brasil, Africa do Sul, india e China
foram importantes nas negociacgoes
do Acordo de Copenhague. O
documento, apesar de contestado em
seu desenho institucional e de ndo ter
passado pelo consenso, demonstra
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Entretanto, é conservador quando
se refere aos termos de
negociacdo (VIOLA, 2010).

alguma coordenacéo entre o BASIC.
Os referidos emergentes aderiram ao
acordo baseado inicialmente na
proposta dos EUA (HALLDING et
al., 2011, HOCHSTETLER; VIOLA,
2012).

O Acordo serviu para demonstrar
configuragdo do multilateralismo das
mudancas climaticas. Foi possivel
perceber que a forma com que se
dessem as interacbes dentro do
BASIC poderia  ter  fortes
implicacbes nos resultados das
negociacbes sobre o  clima.
(HALLDING et al, 2011;

ECKERSLEY, 2012;
HOCHSTETLER;  MILKOREIT,
2014)

A convergéncia, no entanto, nao
pode ser tomada como um padréo.
(HALLDING et al, 2011;
HOCHSTETLER, VIOLA, 2012)

2010 (COP-16,
Cancun)

2011 (COP-17,
Durban)

2012 (COP-18,
Doha)

O Brasil exerce seu papel de ponte
nas negociagdes. Assim, dentro do
BASIC, atua como um
encorajador de metas voluntarias.
Porétm, ao mesmo tempo,
posiciona-se a  favor da
continuidade do Protocolo para
aléem de 2012. (VIEIRA, 2013;
VIOLA, 2013)

Em Cancun, o Brasil tornou-se o
primeiro  pais a  contrair
voluntariamente um limite de
emissdes de GEE. No encontro, 0
pais apresentou sua Comunicacao
Nacional de Emissdes de Gases de
Efeito Estufa, alem de anunciar a
regulamentacdo  da  Politica
Nacional sobre Mudangas do
Clima. (VIEIRA, 2013)

Durante a COP de Durban, o
Brasil tentou, nos bastidores,
diminuir as diferencas entre o0s
posicionamentos da Uniéo
Europeia e dos membros do
BASIC, especialmente tentando
flexibilizar os perfis de India e
China. Houve também trabalhos
acerca do posicionamento

Os BASIC demonstraram alguma
coordenacdo nas COP subsequentes
a Copenhague. Em 2010,
apresentaram juntos a exigéncia de
um segundo periodo para o0
Protocolo de Kyoto. Também de
forma convergente, posicionaram-se
quanto a importancia do fundo de
financiamento do desenvolvimento
sustentavel por parte dos paises do
Anexo l. (HOCHSTETLER,;
VIOLA, 2012)

No ano seguinte, a diferenciacao
entre esses paises e a Rdssia,
também integrante do BRICS, ficou
evidente. A Rdssia retirou-se do
Protocolo de Kyoto, apds a decisdo
no ano de 2011, de adotar um
segundo periodo. A delegacdo russa
alegou que o Protocolo ndo €
eficiente na reducdo a que se propde
e que ja teria feito o suficiente. Ja o
BASIC permaneceu convergente na
votacao, além de ter apresentado em
conjunto o documento prévio ‘“Para
Alcancar Imparcialmente 0
Desenvolvimento Sustentavel”
(BRASIL, 2011b; BRITO, 2012;
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americano (VIEIRA, 2013).

Em Doha, o Brasil ampliou sua
convergéncia de interesses com a
Unido Europeia no tocante a
continuidade do Protocolo. Essa
era a principal questdo a ser
resolvida, uma vez que o acordo
constitui a Unica agenda legal e
instrumento  com  obrigacOes
nacionais no encontro (VIOLA,
2013).

A atuacdo brasileira na COP-18
reflete a encruzilhada em que o
pais se encontra no sistema
internacional. O Brasil mostra-se
simultaneamente com politicas
fortemente atreladas ao
G77/China, mas também como
um emergente, um grande pais em
desenvolvimento, integrante do
BASIC (GAMBA; RIBEIRO,
2013).

HOCHSTETLER; VIOLA, 2012).
Hochstetler e Milkoreit (2014)
apontam o ano de 2011 como o
inicio do recuo da convergéncia
articulada do BASIC, que alcancara
seu auge em 2009 em Copenhague.
Apesar disso, em 2012, para a COP
de Doha, o BASIC prosseguiu com
as reunides ministeriais prévias e
também preparou uma declaracéo
conjunta em uma reunido ministerial
prévia. O documento foi uma
reafirmacdo da intencdo de negociar
em bloco pela extenséo do Protocolo
de Kyoto (BRASIL, 2012a;
BRASIL, 2012b).

2013 (COP-19,
Varsorvia)

A atuacdo brasileira deu-se no
mesmo ritmo das negociacOes
como um todo: houve pouco
avanco, principalmente quando
comparado ao ritmo dos altimos
anos. Havia duas propostas
brasileiras para essa COP: a
criagio de um método para
calcular a “culpa historica” dos
paises do Anexo | nas mudancas
climaticas e consultas internas por
parte dos governos nacionais as
suas populacbes quanto as metas
de reducdo de GEE. A estratégia
brasileira é que esses dois dados
sirvam de instrumento para o
acordo  pés-Kyoto  (VEIGA;
RIOS, 2013).

2014 (COP-20,
Lima)

O Brasil levou & negociagdo uma
nova forma de aplicar o principio
das responsabilidades comuns,
porém diferenciadas. A proposta
dos  “circulos  concéntricos”
consiste em COMpPromissos
imediatos para 0s paises do Anexo
| e gradativos para os paises em
desenvolvimento: primeiro  0s
emergentes e  depois, as

As acbes de Africa do Sul, India e
China continuam na linha de
transicdo em busca de economias
verdes. O foco em opcdes de
mitigacdo  tem  crescido  nos
processos de desenvolvimento desses
paises. 1sso é, em parte, reflexo das
posicdes adotadas por eles nas COP
e em acordos ad hoc, como o
celebrado em China e EUA em 2014
(NEVER; BETZ, 2015).

Esses paises tém investido em planos
que envolvem a troca da matriz
energética por fontes renovaveis
também procuram aperfeicoar a
atracé@o de projetos de mecanismo de
desenvolvimento limpo. Tudo isso,
pode estar acontecendo porque esses
emergentes visualizariam em breve a
necessidade de assumir uma posicao
ainda mais diferenciada daquela
apenas de pais em desenvolvimento
(BETZ; NEVER, 2015).
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economias menores. O discurso
brasileiro continua, assim, sendo o
de um construtor de pontes, na
tentativa de contemplar interesses
dos desenvolvidos e equilibrar
com os interesses do G77/China
(HEINRICH, 2015).

2015 (COP-21,
Paris)

O Brasil aderiu ao tratado assim
que foi aberto para assinaturas. A
diplomacia brasileira, em
comparagdo a  Copenhague,
classificou o Acordo de Paris
como um ‘“avango”. Isso por conta
da diferenca entre os dois
compromissos: o de 2009 referia-
se a previsao futura de emissdes,
ja o de 2015, ao seu historico,
implicando em politica de reducao
possivelmente  mais profunda
(BRASIL, 2015b).

Apesar da expectativa de um
documento vinculante que
substituisse o Protocolo de Kyoto, o
Acordo de Paris ndo contem as
regras para sua operacionalizacdo
como 0 seu antecessor. As partes,
entretanto, concordaram no
compromisso dos INDC.

A China ainda néo assinou o tratado,
tampouco os EUA, apesar de terem
sinalizado que o fariam. Africa do
Sul e india aderiram ao tratado em
sua abertura para assinaturas.




