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Resumo

A Conferéncia de Estocolmo em 1972 e a Conferéncia do Rio em 1992 foram as reunides
internacionais sobre meio ambiente onde surgiram os principais conceitos, consensos e conflitos
gue norteiam os debates ecoldgicos até os dias atuais. O desenvolvimento desta tematica na co-
munidade internacional levou ao estabelecimento da Convencdo Quadro das Nacdes Unidas sobre
Mudanca Climatica, o mais importante regime ambiental em andamento. Este artigo visa analisar a
atuacdo da politica externa brasileira nestes trés processos de negociagdo sobre o meio ambiente.
Buscaremos, assim, oferecer elementos empiricos e analiticos para uma melhor compreensédo dos
posicionamentos do pais nos principais eventos ambientais internacionais que antecederam a ter-
ceira grande Conferéncia Ambiental da ONU, a Rio+20, a realizar-se em junho deste ano. Preten-
de-se delimitar alguns fatores do contexto internacional, do ambito regional e do contexto interno
brasileiro que sirvam como variaveis explicativas para a atuacdo do Brasil na drea ambiental. Dentre
os fatores internos, nosso enfoque sera avaliar a influéncia da regido amazonica no posicionamento
internacional do Brasil. O objetivo da reflexdo proposta é investigar as mudancas, os avancos e as
limitagOes da politica externa brasileira para o meio ambiente.

Palavras-Chaves: Politica Externa Brasileira; Meio Ambiente; Rio+20.
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INTRODUCAO

O meio ambiente comecou a ganhar espago entre os principais temas da agenda das rela-
¢Oes internacionais a partir do momento em que a comunidade cientifica levantou hipoteses sobre
problemas ecoldgicos que ultrapassam as fronteiras politicas dos Estados. A partir de 1970 inten-
sificaram-se os questionamentos tanto sobre problemas ambientais locais e que se constatavam
em diferentes regides, a exemplo da poluicao, quanto sobre desequilibrios ecologicos de dimensao
transnacional, capazes de ter efeitos sobre diversos locais do planeta, como, por exemplo, as con-
sequéncias do crescimento populacional desenfreado. Assim, ao despontarem como uma proble-
matica complexa, que exige esfor¢os maiores do que a capacidade individual de acdo dos Estados
nacionais, as demandas da tematica ambiental apontaram a necessidade do fortalecimento da coo-
peragao internacional (RIBEIRO, 2005; VIOLA, 2002, LAGO, 2007).

O aprofundamento dos debates ambientais internacionais tem como referéncia inicial a Con-
feréncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano, realizada na Suécia, em Estocolmo, em
1972. Nesta ocasiao, ficou clara a diferenca de posicionamento existente entre paises desenvolvidos
e subdesenvolvidos acerca dos problemas ambientais e das medidas que deveriam ser tomadas
para sana-los. No entanto, o embate entre estas diferentes perspectivas fez com que novos elemen-
tos passassem a ser considerados na interpretacao dos problemas ecolégicos e, consequentemente,
na interpretagao da realidade internacional.

A politica externa brasileira obteve destaque na Conferéncia de Estocolmo e caracterizou-se
pela conjugacao de necessidades internas do pais com a situacao dada pelo contexto internacional.
Assim, a delegacao do Brasil liderou a coalizdo dos paises em desenvolvimento na argumentacao de
que fatores sociais e econOmicos, como os niveis de pobreza e industrializacéo, deviam integrar-se
ao debate ambiental. Comecavam a surgir, ja desde Estocolmo, os principais conceitos, consensos
e conflitos que norteiam os debates ecologicos até os dias atuais, e o Brasil tem participado ativa-
mente destes debates desde entao.

Entre os principais reflexos da Conferéncia de Estocolmo esta a publicacdo do Relatorio
Brundtland, elaborado pela Comisséo Mundial para o Meio Ambiente e Desenvolvimento, através
do qual foi difundido no cenario politico global um conceito para o desenvolvimento sustentavel.
Tal conceito suscitava a responsabilidade de se preservar as condi¢des de vida entre as geracoes, e
tinha como meta um padrao de desenvolvimento que considerasse as dimensdes social, econdmica
e ambiental da vida humana. A ampla divulgacao deste relatorio somada a aparente conciliagdo en-
tre as demandas dos paises desenvolvidos e subdesenvolvidos que o conceito sugeria, fez com que
o desenvolvimento sustentavel se tornasse central na pauta ecoldgica global.

Assim viria a se realizar no Brasil a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento, no Rio de Janeiro, em 1992, ocasiao em que a sustentabilidade serviu como
estratégia e finalidade para a tomada de decisdes e para a elaboracdo de concertos politicos. Os
posicionamentos brasileiros na Rio-92 destacam-se pelo bom desempenho durante a fase prepa-

ratoria, conseguindo inserir ou evitar temas de acordo com os interesses nacionais, e durante as
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negociagdes da Conferéncia, onde buscou conciliar posi¢cdes divergentes favorecendo a assinatura
de acordos importantes.

O acordo firmado na Conferéncia do Rio que tem se mostrado mais relevante para a tematica
ambiental global foi a ado¢do da Convencédo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudancga Climatica
(CQNUMC). A Convencao marca o inicio de um regime internacional no qual os paises componentes
buscam estabilizar as emissdes de gases de efeito estufa, responsaveis pelo aquecimento acelerado
do planeta, através de medidas acordadas de forma multilateral. As dimensGes econOmicas e, por-
tanto, efetivamente praticas, dos chamados mecanismos de implementagdo conjunta do regime de
mudanga climatica vém produzindo opinides divergentes, desde a total oposicao até o favorecimen-
to de implementacgao imediata.

Nas negociaces do regime de mudanca climatica, a politica externa brasileira também tem
buscado proeminéncia, chegando a formular propostas consistentes de implementacao conjunta,
como no caso do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo. Por outro lado, a atuacao brasileira tanto
no ambito externo, nas negociacdes sobre o clima, como no ambito interno, em relacdo a eficiéncia
das politicas ambientais nacionais, tem sido alvo de duras criticas. Mesmo assim, o Brasil tem busca-
do estar entre os lideres das negociacdes deste importante regime ambiental assinado sob os aus-
picios da Conferéncia Rio-92. O engajamento brasileiro se explica pelo fato de que tanto as causas
como os efeitos do processo de mudancas climaticas tém consequéncias diretamente relacionadas
com o patrimoénio ecologico do pais.

A constatacdo de importantes atuacdes da diplomacia brasileira nas Conferéncias de Estocol-
mo-72, Rio-92 e na Convencdo do Clima ndo implica em uma sobrevalorizacdo da politica exterior
na area de meio ambiente, nem significa afirmar que a atuagdo brasileira tem sido suficiente ou
satisfatéria. Had que se fazer uma ressalva quanto ao discurso diplomatico oficial, frequentemente
imbuido de doses de auto-promocao. Além disso, as politicas ambientais no nivel internacional ain-
da enfrentam dificuldades para serem efetivadas face a relutancia dos paises mais industrializados,
e a capacidade de influéncia do Brasil sobre essa situacao ainda é relativamente baixa.

Entretanto, reconhecer os posicionamentos assumidos internacionalmente pelo Brasil na area
ambiental é um primeiro passo para compreendermos mais profundamente os principios orienta-
dores de tal politica e identificarmos os pontos em que ha necessidade de um engajamento mais
eficiente. Por este motivo, o presente trabalhado analisa a seguir elementos do contexto nacional,
regional e internacional que conformaram a politica externa brasileira para o meio ambiente no
decorrer das Conferéncias de Estocolmo-72 e Rio-92, e da Convencao-Quadro das Nacdes Unidas
sobre Mudanca Climatica. Nosso intuito é oferecer subsidios para os debates nacionais e interna-
cionais no contexto de realizacao da Conferéncia Rio+20, realizada em junho de 2012 na cidade do
Rio de Janeiro, Brasil.

Em suma, analisamos a politica externa brasileira para o meio ambiente considerando-a em
trés fases, as quais se diferenciam pela incorporagdo processual de novos elementos, mas preservam
seus fundamentos centrais. Estas trés fases da politica externa estdo diretamente relacionadas aos

principais debates ambientais da comunidade internacional, e, assim, ndo configuram uma escolha
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aleatoria do autor. A primeira fase é referente aos posicionamentos assumidos pelo Brasil no con-
texto da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano de Estocolmo, em 1972,
fase caracterizada pela defesa do direito ao desenvolvimento. A segunda fase é constituida pela
realizacdo e atuagdo do Brasil na Conferéncia sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento do Rio de
Janeiro, em 1992, fase em que predominou a adocao da sustentabilidade como estratégia de de-
senvolvimento. Ja a terceira fase € composta pela atuacdo da politica externa brasileira no decorrer
das negociagdes da Convencao-Quadro sobre Mudanca Climatica, fase na qual o Brasil se mostra
engajado em assumir uma posicao de lideranga nas negociacdes ambientais globais.

Soma-se a esta problematica a incoeréncia brasileira entre os principios advogados na comu-
nidade internacional e a realidade alarmante das politicas internas na area ambiental, vide as refor-
mulagdes no Cédigo Florestal e a aprovagdo da constru¢do da Usina Hidrelétrica de Belo Monte,
no Para. Por estes motivos, torna-se necessario conhecer a dinamica politica nacional e também os
posicionamentos assumidos internacionalmente pelo Brasil nas principais negociagdes ambientais
para compreendermos mais profundamente os principios orientadores desta area da politica exter-
na e identificarmos as questdes internas em que ha necessidade de um engajamento mais eficiente.

O direito ao desenvolvimento: Estocolmo — 1972

A Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Meio Ambiente Humano realizada em Estocolmo no
ano de 1972 é uma referéncia amplamente debatida, e frequentemente apontada como marco ini-
cial do processo de intensificagdo dos debates ambientais internacionais. O aparente consenso em
torno da importancia desta Conferéncia se deve a uma série de fatores que delinearam o contexto
da época, e a atuacdo do Brasil esteve diretamente relacionada as contingéncias internas.

Trés elementos sao relevantes para a caracterizagdo e compreensao da realidade politica bra-
sileira a época da Conferéncia de Estocolmo. O primeiro e mais importante fator a se destacar é a
vigéncia do regime militar, que exercia o governo do pais desde 1964. Em segundo lugar deve-se
observar o paradigma desenvolvimentista, que estava em processo desde os anos 1930 como prin-
cipio orientador das politicas nacionais. O terceiro elemento, destacado em fun¢do dos objetivos
deste trabalho, é o processo de ocupagdo da Amazdnia voltado para o povoamento e a valorizacao
econdmica da regido.

O periodo que vai do inicio do regime militar até a realizagdo da Conferéncia de Estocolmo, em
1972, compreende os governos de Castelo Branco, Costa e Silva e parte do governo Médici. Neste
periodo destacam-se as mudancas ocorridas em funcdo da consolidagdo do regime politico autori-
tario, que trouxe implicacGes reais para a dinamica interna da sociedade principalmente apos o Ato
Institucional (Al) n°® 5, que restringiu fortemente as liberdades individuais e coletivas dos cidadaos.

Durante estes trés governos, a elaboragdo e conducao das politicas interna e externa do pais
se fundamentavam na proeminéncia dos interesses da burguesia internacionalizada, formada por
grupos nacionais associados a investimentos estrangeiros, da burguesia nacional e da burguesia
estatal, a frente dos principais 6rgaos e empresas estatais (MARTINS, 1975, p. 57-58). Dentre estes
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interesses, 0 governo visava como objetivo primordial do Estado o projeto de desenvolvimento na-
cional. Nos primeiros governos do periodo militar esta orientacao desenvolvimentista transpareceu
por meio das caracterizagdes da Diplomacia do Progresso e da Diplomacia da Prosperidade.

Assim, o ciclo desenvolvimentista inaugurado por Getulio Vargas nos anos 1930 (CERVO e
BUENO, 2002, p. 368), ganhou impulso renovado com a forma autoritaria de conduzir o governo,
posta em pratica pelos militares através da articulacdo da participacdo externa com a intervencao
reguladora e empreendedora do Estado. Na década de 1970 o pais vivia 0 chamado “milagre eco-
ndmico”, com taxas de crescimento em torno de 10% ao ano. Vislumbrava-se a elevacao do Brasil
a uma melhor condigdo econdmica, social e politica, que Ihe possibilitasse ocupar um lugar entre
as grandes nacdes do concerto internacional. Internamente, este projeto era buscado através da
criacdo de empresas estatais, do incentivo a instalacdo e crescimento de industrias, a integracao
nacional e a ocupacao do territério.

Neste sentido, a regido amazodnica era vista como uma grande fronteira ao desenvolvimento,
e, assim, devia ser desbravada, povoada e explorada com o intuito de, primeiramente, assegurar a
soberania brasileira sobre a regidao e, consequentemente, expandir a aplicagao do projeto nacio-
nal-desenvolvimentista. Dentro destes parametros, a ocupacao da Amazonia era promovida pelo
Estado através da inducdo de fluxos migratorios ligados a valorizagdo momentanea de produtos no
mercado internacional, com crescente intervencdo na economia e no territorio, sequidos de longos
periodos de estagnacgao (BECKER, 2001, p. 135).

Apos a instauracao do regime militar, a Amazdnia recebeu maior importancia estratégica, sua
ocupacao e valorizacdo econdmica foram incluidas definitivamente na pauta desenvolvimentista
e passaram a ser criados grandes projetos para a regido. Para executa-los foram criadas unidades
administrativas vinculadas ao governo central como a Superintendéncia de Desenvolvimento da
Amazonia (SUDAM), em 1966; o Banco da Amazonia (BASA), no mesmo ano; a Superintendéncia da
Zona Franca de Manaus (SUFRAMA) em 1967; o projeto Radar da Amazonia (RADAM), na década de
1970; e o Programa de Integracao Nacional responsavel pela abertura da Rodovia Transamazodnica
em 1967.

Entretanto, esta perspectiva de integracao e valorizagdo direcionada a Amazodnia pela politica
nacional ndo era acompanhada de uma atenc¢do correspondente no plano regional. Os paises do
norte da América do Sul tinham um grau de relacionamento extremamente baixo se comparado ao
intercambio econbmico crescente da Bacia do Prata, apoiado pela atuagdo da Comissdao Econémica
Para América Latina (CEPAL). A interacdo entre os paises amazdonicos comecaria a receber alguma
atencao anos depois de Estocolmo, a partir das negociacdes e assinatura do Tratado de Cooperacao
Amazonica (TCA), em 1978. Porém, como veremos a seguir, a relativa fragmentagdo existente na
América do Sul ndo impediu sua integracao na coalizdo dos paises subdesenvolvidos que se posicio-
naram de forma articulada nos debates da primeira grande Conferéncia Ambiental da Organizacéo
das Nacdes Unidas (ONU), em 1972.
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O contexto internacional na década de 1970 ficou caracterizado pela amenizagdo do conflito
bipolar da Guerra Fria, uma diminuicao na intensidade da disputa Leste-Oeste, entre EUA e URSS,
que ocasionou um deslocamento da competicdo internacional para o eixo Norte-Sul, entre os pai-
ses desenvolvidos e os subdesenvolvidos. O periodo, também chamado de détente, possibilitou a
ascensao dos chamados “Novos Temas” que desde entdo vem sendo cada vez mais freqlentes e
importantes na agenda global, tal como os direitos humanos, a cooperagao, o meio ambiente e o
desenvolvimento (ALVES, 2001).

Entre estes temas, o meio ambiente despontou na década de 1970 ja com relativa intensidade
devido as questdes levantas pelos relatérios do Clube de Romal e pela publicacao das obras The
Limits to Growth (MEADOWS, 1972) e A Blueprint for Survival (GOLDSMITH, 1972), financiados pela
Fundacdo Volkswagen e realizados sob encomenda do Clube de Roma. Nestes escritos apareciam
diagnosticos bastante alarmantes sobre a situacdo ambiental do planeta e, principalmente, argu-
mentos sobre limitacdes ao crescimento econdmico e populacional que foram consideradas pelos
paises desenvolvidos como extremamente polémicas. Estes fatores aqueceram os debates interna-
cionais e as reunides preparatdrias para Estocolmo, o que propiciou um debate intenso e acirrado
durante a Conferéncia.

No decorrer das negociacdes transpareceu a oposicao entre os paises desenvolvidos e os pai-
ses subdesenvolvidos. Entre os desenvolvidos houve os que criticaram duramente os prognosticos
mais “catastrofistas” em relacdo ao ambiente, ao mesmo tempo que alguns paises ricos, como a
Suécia, reconheceram a necessidade de medidas ecoldgicas. Suas populacdes, ja bem supridas de
condigdes econdmicas, de salde e educacao, tinham condic¢des de incorporar algumas novas priori-
dades, como as preocupacdes ambientais visando diminuir a poluicéo e evitar acidentes ecoldgicos.

J& entre os paises subdesenvolvidos foi possivel identificar um consenso em torno da respon-
sabilizagdo dos paises industrializados pelas degradag¢des até entdo constatadas e principalmente
em torno da argumenta¢do de que o desenvolvimento dos paises pobres ndo devia ser barrado
pelas preocupagdes ambientais. Como os primeiros estudos, publicagdes da comunidade cientifica
e organiza¢des ndo-governamentais alertando para os problemas ecoldgicos surgiram nas nagdes
industrializadas, do Norte, os paises subdesenvolvidos, que se esforcavam para combater seus pro-
blemas econdmicos e sociais, identificaram o tema como uma retoérica dos paises ricos para preser-
var sua posicao privilegiada no sistema internacional.

Este embate, entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, se caracteriza como o con-
flito mais marcante dos debates ambientais internacionais e produz muitos desdobramentos ainda
atualmente. Nesse cenario o Brasil ndo hesitou em assumir sua condicao de pais subdesenvolvido e,
durante as negocia¢des da Conferéncia, assumiu posicao de lideranga na formagdo da coalizdo dos
paises do chamado Terceiro Mundo (VIOLA, 1998, p. 09).

Dados os niveis de crescimento alcancados pelo Brasil até meados da década de 1970, com
base no modelo desenvolvimentista, “no contexto geral da politica externa do pais, o governo bra-

sileiro interpretava a crescente atencao internacional ao meio ambiente como parte de um processo
1 O Clube de Roma foi fundado em 1968 e promovia encontros de cientistas, académicos, economistas, industriais e membros de
instituicdes publicas para debater a teméatica ambiental.

123 Mongdes: Revista de Relagdes Internacionais da UFGD, Dourados, v. 1, n. 2, jul./dez., 2012
Disponivel em: <http://www.periodicos.ufgd.edu.br/index.php/moncoes>.




A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA PARA O MEIO AMBIENTE: ANTECEDENTES E EVOLUGCAO DA AGENDA ATE A RIO+20 9

®

que ndo podia favorecer o Brasil”. Assim, o Brasil chegava a Estocolmo com a convic¢do de que a
Conferéncia teria carater eminentemente politico, o que justificava a atribuicdo da preparacao para
a Conferéncia de Estocolmo ter sido responsabilidade exclusiva do Itamaraty (LAGO, 2007, p. 116-
118).

A partir dessa orientacdo, a politica externa brasileira em Estocolmo pautou-se pela defesa do
direito ao desenvolvimento. A atuacao da diplomacia brasileira baseou-se no principio da soberania
nacional irrestrita quanto ao uso dos recursos naturais. O argumento central do Brasil, compar-
tilhado pelas demais nacdes subdesenvolvidas, era o de que estes paises deveriam priorizar seu
desenvolvimento enquanto as responsabilidades pela degradacdo ecologica de entdo e o 6nus da
protecao ambiental necessaria deveriam ser exclusivamente dos paises industrializados.

Reforcando este posicionamento, o Brasil ainda apresentou o argumento de que a pobreza
€ uma das principais causas da degradacao ambiental e, assim, deve-se fazer a distingdo entre a
degradacao resultante da falta de condi¢des sociais dignas e a degradagdo ambiental resultante de
uma condi¢do econdmica super produtiva. Com isso, ja na primeira grande reunido da ONU sobre
meio ambiente, foram inseridas as dimensdes social e econdmica como componentes associados
ao debate ecoldgico.

Os principios da argumentacdo brasileira faziam distincdo entre poluicdo absoluta
e poluicdo relativa, entre poluicdo industrial e poluicdo da miséria, poluicdo causada pelo
superdesinvolvimento (industrial e consumista) dos paises ricos e a poluicdo causada pelo
subdesenvolvimento (fome, caréncia de educacdo e tecnologia, falta de saneamento) dos
paises pobres. Relativa também, segundo o mesmo argumento, deveria ser a responsabilidade
na solucdo dos problemas ambientais, de carater local ou planetario (VIEIRA, 1992, p. 08-09).

A articulacao dos paises subdesenvolvidos em torno dos argumentos comentados acima foi
notavel, causando entre os paises industrializados uma sensacao de derrota que fez endurecer a
postura critica dos mesmos. Alguns paises desenvolvidos passaram entdo a criticar a énfase dada,
principalmente pelo Brasil, as questdes que considerava cruciais para seu desenvolvimento indus-
trial e agricola. Com isso, fortaleceu-se a percepgao internacional de que o Brasil ndo parecia capaz
de preservar seu extraordinario patrimonio (LAGO, 2007, p. 20). Assim, o crescimento da consciéncia
ambiental ao redor do mundo levou a Amazonia a ser encarada como um grande simbolo ecolégico
internacional e o Brasil recebeu cada vez mais cobrangas no sentido de promover a preservacao da
floresta (SILVA, 2004, p. 40).

O posicionamento do Brasil e dos demais paises subdesenvolvidos, contrarios a submeter seu
desenvolvimento as balizas do recém-surgido ambientalismo internacional, ndo impediu, entretan-
to, que a Conferéncia de Estocolmo produzisse resultados significativos para o tema no periodo
subsequente. Mesmo tendo discutido o tema ecoldgico da perspectiva do desenvolvimento eco-
némico e social, a Conferéncia introduziu alguns dos principios e conceitos que se tornaram a base
da tematica ambiental global nos préximos anos. Entre os principais reflexos da Conferéncia estao:
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a entrada definitiva do tema ambiental na agenda multilateral e a determinacao das
prioridades das futuras negociacbes sobre meio ambiente; a criagdo do Programa das Nagoes
Unidas para o Meio Ambiente — PNUMA; o estimulo a criagdo de érgaos nacionais dedicados
a questdo do meio ambiente em dezenas de paises que nado o tinham; o fortalecimento das
organiza¢des ndo governamentais e a maior participacdo da sociedade civil nas questdes
ambientais (LAGO, 2007, p. 48)

No Brasil uma série de instituicdes de carater ambiental foram criadas no periodo posterior a
Estocolmo, fator que ndo implica uma ligacao direta como resultado da Conferéncia, mas certamen-
te esta ligado a maior atencao dedicada ao meio ambiente. De acordo com Viola (1998, p. 05), em
1970 havia 12 agéncias ambientais nacionais, em 1995 serdo mais de 180. No ambito governamental
€ importante citar a criacdo da Secretaria Especial de Meio Ambiente (SEMA), associada ao Ministé-
rio do Interior; a Formulacdo da Politica Nacional de Meio Ambiente, em 1981, e a inclusdo de um
capitulo sobre questdes ambientais na Constituicao Federal de 1988.

No cenario ambiental internacional, o acontecimento posterior a Estocolmo de maior rele-
vancia foi a publicagcdo, em 1987, do Relatério da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desen-
volvimento, conhecido como Relatério Brundtland. Esta Comissao, instituida pela Assembléia Geral
das Nacbes Unidas, contava com a presenca de vinte e trés paises e promoveu estudos, conferéncias
publicas e relatorios, acumulando perspectivas distintas sobre a idéia de desenvolvimento sustenta-
vel que vinha sendo discutida em diferentes paises. O documento publicado sob o titulo de “Nosso
futuro comum” difundiu as bases do conceito de desenvolvimento sustentavel’ no quadro politico
mundial, baseado na responsabilidade entre as geracdes de buscar o equilibrio entre trés pilares do
desenvolvimento: o econdmico, o social e o ambiental.

Desta forma, o conceito de desenvolvimento sustentavel teve um importante papel na conci-
liacdo das posicoes conflitantes entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento, instigando-os
a aprofundarem o debate sobre a tematica ambiental. Este conceito tornou-se referéncia para inu-
meros trabalhos e interesses politicos dos mais diversos (RIBEIRO, 2005, p. 110), fazendo com que a
sustentabilidade constituisse a tonica da préxima Conferéncia ambiental da ONU.

A estratégia da sustentabilidade: RIO — 1992

Vinte anos apos Estocolmo, a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Meio Ambiente e De-
senvolvimento, realizada no Rio de Janeiro em 1992, mostrou que a tematica ambiental havia sido
consolidada entre os principais assuntos da agenda internacional e da opinido publica global. O nu-
mero de participantes no evento pode nos fornecer uma dimensao inicial do evento. Presenciaram
a Rio-92: delegacdes de 172 paises, 108 Chefes de Estado ou de Governo, foram credenciados no
evento representantes de 1.400 ONGs e cerca de 10.000 jornalistas, enquanto no evento paralelo, o
Férum Global, reuniram-se membros de 7.000 ONGs (LAGO, 2007, p. 52).

2 De acordo com o Relatério Brundtland (1987): “Desenvolvimento sustentavel é o desenvolvimento que satisfaz as necessidades do
presente sem comprometer a capacidade de as futuras geragdes satisfazerem as suas préprias necessidades”.
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Vale relembrar que, com fim da Guerra Fria, a década de 1990 foi um momento de vigor do
multilateralismo e de expectativas de aperfeicoamento da ordem internacional (LAFER, 2002, p. 280),
o que favoreceu a ascensao dos novos temas. Concomitantemente, o processo de redemocratizacao
no Brasil permitiu que a difusdao da consciéncia ecoldgica gerasse maior participacdo da sociedade
civil nas questdes politicas, sociais e ambientais.

Porém, o Brasil enfrentava dificuldades reais desde Estocolmo visto que os niveis de cresci-
mento da época do “milagre econdmico” ndo puderam resistir as crises do petrdleo (1973 e 1979),
da divida externa e a inflacdo, cujos reflexos caracterizaram os anos 1980 como a década perdida.
Assim, o Brasil teve de realizar uma série de esforcos durante a fase preparatéria da Conferéncia
para articular-se politicamente, captar recursos e conseguir oferecer uma infra-estrutura adequada
ao porte do evento.

Com a crise do modelo nacional desenvolvimentista, o pais adotou medidas da agenda neo-
liberal, promovendo a abertura comercial, financeira, e a privatizacao de empresas estatais. O go-
verno brasileiro precisava de investimentos para estabilizar e fortalecer a economia, assim, buscou
retomar o relacionamento prioritdrio com os Estados Unidos, que de 1990 a 1994 foi responsavel
por quase 45% dos investimentos externos no pais (CERVO e BUENO, 2002, p. 478). Por outro lado,
o Brasil ndo deixou de buscar a diversificacao de suas relacdes externas.

No perimetro regional o Brasil visava o estreitamento de relacdes com os paises vizinhos,
entre os quais se destaca o entendimento diplomatico com a Argentina em torno de acordos de
integracdo e cooperagdo econdmica, até que, em 1991, foi assinado o Tratado de Assuncao criando
o Mercado Comum do Sul com a participacao de Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai. No subconti-
nente da América do Sul, a regido platina continuava a receber maior aten¢do do que a regido ama-
zOnica (ANTIQUERA, 2006), em funcao do intercambio comercial mais intenso e facilitado. Porém,
alguns fatores importantes fizeram com que, no contexto da Rio-92, a Amazonia recebesse maior
atencao por parte do Brasil e da opinido publica nacional e internacional se compararmos ao con-
texto de Estocolmo, em 1972.

A crescente valorizagdo estratégica da Amazonia pelo governo brasileiro levou a criacao do
Programa Calha Norte (PCN), em 1985, “considerado o primeiro passo em direcdo a uma politica de
defesa que contempla abertamente a Amazdnia no periodo pds-autoritario” (SILVA, 2004, p. 51). No
ambito regional, o ano de 1989 marcaria o inicio do periodo de revitalizacao do Tratado de Coope-
racao Amazonica com a renovacao do compromisso politico entre os paises amazonicos (QUIROGA,
2003). A intensificagdo dos contatos diplomaticos entre estes paises foi marcada pela Primeira Reu-
nido de Presidentes dos paises signatarios do TCA, em 1989, seguida de uma nova reuniao entre os
Chefes de Estado, em fevereiro de 1992, ocasidao em que foi elaborada uma Declaracdo3 expressan-
do o posicionamento conjunto dos paises amazonicos para a Conferéncia do Rio.

3 A "Declaracdo de Manaus sobre a Conferéncia das Nac¢bes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento”, documento de
dez péaginas, expbe a posicdo conjunta dos paises amazonicos sobre os principais temas a serem abordados na Rio-92: Mudangas
Climaticas, Diversidade Bioldgica e Biotecnologia, Florestas, Recursos Hidricos, Populagdes Indigenas, entre outros. Disponivel em:
http://www.otca.info/portal/admin/_upload/presidentes/II_REUNIoN_DE_LOS_PRESIDENTES_ESP.pdf.
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A atencdo direcionada para a Amazonia, entretanto, vinha acompanhada de duas preocupa-
¢Oes oriundas da arena internacional: os debates acerca da tutela internacional sobre a regiao e a
necessidade de recuperacao da imagem internacional do Brasil. Devido ao grande nimero de quei-
madas e ao crescente desflorestamento ocorrido na década de 19804, a degradacdo da Amazonia
comecava a figurar entre as principais causas do efeito estufa, da reducao da biodiversidade5 e da
destruicao da camada de ozobnio.

Frente ao desgaste da imagem internacional do Brasil, o Itamaraty ponderou que atrair o de-
bate sobre o meio ambiente para o pais poderia representar uma oportunidade de contrapor o mo-
mento de crise. Foi entdo que surgiu a proposta brasileira para sediar a segunda grande Conferéncia
Ambiental da ONU prevista para o ano de 1992. A proposta brasileira foi aceita em 1989, e podem
ser encontradas diferentes interpretacdes a respeito da escolha do pais sede da segunda grande
Conferéncia ambiental da ONU.

Na perspectiva de membros do corpo diplomatico do Itamaraty envolvidos com as negocia-
¢Oes ambientais podemos perceber que a definicdo do Brasil como sede da Conferéncia é apontada
como uma vitéria da diplomacia brasileira (LAGO, 2007, p. 151-152). Ja na literatura académica,
encontra-se a interpretacdo de que a escolha do Brasil representaria uma forma de pressédo pela
diminuicdo das queimadas, da devastacdao na Amazonia e pelo julgamento dos mandantes da morte
do lider sindical e ambientalista Chico Mendes (RIBEIRO, 2005, p. 107), que teve uma repercussao
negativa muito grande na comunidade ambientalista internacional. Assassinado quinze dias apés a
proposta brasileira de sediar a Eco-92, Chico Mendes desenvolvia trabalho memoravel como lider
sindical e como ativista na luta contra o desflorestamento. Apesar de ser pouco conhecido nacio-
nalmente, tinha recebido do Programa das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente, um dos mais
prestigiosos prémios ambientalistas, o Global 500. Certamente, a escolha do Brasil como sede da
Conferéncia foi influenciada por ambos os fatores.

Assim, a partir de 1990, com a posse de Collor, o governo desempenhou uma “forte retérica
pré-ambientalista” (VIOLA, 1998, p. 10). Esta atuacao ficou marcada pela nomeacao de Lutzenber-
ger, considerado um ambientalista de posi¢des radicais, para o cargo de Secretario de Meio Am-
biente da Presidéncia da Repubilica.

[..] No primeiro ano de governo, Collor/Lutzenberger tomam algumas decisdes
importantes que lhe déo credibilidade diante do ambientalismo internacional: prorrogacéo
da suspensdo de subsidios e incentivos fiscais para agropecudria na AmazoOnia, suspensao
do programa de ferro-gusa da Amazonia oriental, maior monitoramento e fiscalizagdo do
desflorestamento com queda de 50% nas queimadas em agosto/outubro de 1990 (comparadas
com o ano anterior); inicio da elaboracdo do macro-zoneamento ecolégico-econémico, fim
do programa nuclear paralelo dos militares e adesdo do Brasil a politica ocidental de nédo-
proliferacdo nuclear (VIOLA, 1998, p. 10).

4 Em 1988 atingiu-se o pico de 28.000km? de area desflorestada, equivalente a 0,82% da area total da Amazonia. J4 entre 1989 e 1994
a média foi de queda, em torno de 0,40% ao ano (VIOLA, 2002:37).

5 O jornal americano New York Times publicou, em 1988, artigos sob os titulos: “Vast Amazon Fires, Man Made, linked to Global
Warming” e "Who is burning the Amazon?” (LAGO, 2007:148).
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Porém, estas acdes nao se traduziram na significativa realocacao dos gastos publicos em favor
da protecao ambiental, ja que o governo definiu mais claramente sua politica ambiental externa,
enquanto internamente a estrutura do sistema ambiental brasileiro se restringia a dar apoio tatico a
imagem que se buscava desenhar para a comunidade internacional (VIEIRA, 1992, p. 12).

Visando reconstruir a imagem internacional do pais, o Brasil deu inicio a uma nova fase de sua
politica externa para o meio ambiente, caracterizada pela adog¢éo da estratégia da sustentabilidade.
A postura defensiva que fundamentou o posicionamento brasileiro em Estocolmo, com base no
principio irrevogavel da soberania, precisava evoluir para uma atitude de maior envolvimento nas
negociacdes ambientais. A nova estratégia deveria ser capaz de aumentar o poder de decisao do
pais nas negociacdes ecoldgicas internacionais, compatibilizando-o com a importancia do patrimo-
nio ambiental do Brasil para o planeta.

A partir da definicdo do Brasil como sede da Eco-92 o pais buscou incorporar o desenvolvi-
mento sustentavel ao discurso da politica interna e externa do pais como estratégia para resgatar
a credibilidade internacional, atender as necessidades econOmicas internas de atracao de capitais,
demonstrar engajamento na conjuntura ecolégica global, e, ainda, pleitear uma posicdo de lideran-
¢a nas negociagdes ambientais.

Durante a Conferéncia e o periodo imediato anterior, maio/junho de 1992, o governo
brasileiro concluiu a mudanga iniciada em fins de 1989 na direcdo de uma politica exterior
responsavel no concernente a problemas ambientais globais: co-liderou na redagdo da
Convencao de Biodiversidade; facilitou o acordo na Convencdo de Mudanca Climatica e teve
posicoes consistentemente favoraveis a compromissos a favor do desenvolvimento sustentavel
na Agenda 21. Contudo, a posicdo brasileira foi irresponsavel quando apoiou a Malasia na sua
oposicdo a uma convencdo sobre florestas (VIOLA, 1998, p. 11).

Entretanto, mesmo com a adogdo da estratégia da sustentabilidade, o Brasil ndo havia aban-
donado sua postura de defesa da soberania quando se tratava de assuntos envolvendo a gestao de
recursos ambientais nacionais. Isto se comprovou com a oposicao ao estabelecimento de uma Con-
vencao de Florestas, o que ampliaria as discussdes internacionais sobre este tipo de ecossistema.
Ao invés da Convencao, o Brasil buscou limitar as deliberacdes da Rio-92 a uma Declaracdo sobre
Florestas. Segundo Lago (2007), “A Convencao sobre Florestas daria énfase ao papel destas como
sumidouros de CO2, o que desviaria o foco dos verdadeiros responsaveis pelas emissdes: os paises
industrializados” (LAGO, 2007, p. 164).

Tampouco havia sido abandonada pelos paises do chamado Terceiro Mundo, incluso o Brasil,
a defesa do direito ao desenvolvimento. O préprio nome oficial dado a Rio-92, mantendo o enfoque
integrado entre meio ambiente e desenvolvimento, ja preconizava a continuidade das discussdes
ocorridas em Estocolmo entre paises desenvolvidos e subdesenvolvidos.

A posicao brasileira de ndo aceitar o tratamento multilateral dos temas ambientais
de forma isolada, e de associd-lo ao do desenvolvimento econémico, representava uma
alternativa construtiva e comprovou-se uma opcao politica acertada, uma vez que, até hoje,
permanecem sob esta dtica as negocia¢cdes ambientais (LAGO, 2007, p. 143).
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A posicao do governo brasileiro no processo preparatorio e na realizacdo da Rio-92
baseou-se em dois principios. Em primeiro lugar, de que os problemas ambientais globais
eram relevantes e deveriam ser tratados de maneira prioritaria pela comunidade internacional;
em segundo, de que a responsabilidade se diferenciava tanto pela causa quanto pela solugdo
dos problemas ambientais globais, o que aumentava o custo dos paises ricos (VIOLA, 2002,
p. 35).

Ainda de acordo com esse autor, a posicao brasileira foi influenciada por cinco fatores: a crise
do modelo desenvolvimentista em 1980, que sensibilizou a opinido publica para a idéia do desen-
volvimento sustentavel; a sensibilizagdo [estratégica] do governo em relacao aos problemas ambien-
tais; o fato da matriz energética brasileira estar fundamentada em recursos renovaveis enquanto a
maioria dos paises depende de combustiveis fésseis e energia nuclear; a consciéncia da importancia
da Floresta Amazonica como grande abrigo de biodiversidade e de apreensao de carbono; e, a pres-
sao pelo compromisso ambiental por ser a sede da Conferéncia (VIOLA, 2002, p. 35).

Podemos perceber que a atuagdo da politica externa brasileira na Conferéncia do Rio incorpo-
rou novos elementos, essencialmente a estratégia da sustentabilidade, sem, entretanto, abandonar
a defesa do direito ao desenvolvimento fundamentado no principio da soberania. O enfoque das
negociacdes da Conferéncia do Rio, e dos debates ecoldgicos internacionais de forma geral, conti-
nuava a ser as discussdes sobre a responsabilidade pelos problemas ambientais e pelo consequente
onus econdmicos das medidas ecoldgicas necessarias. Na Declaragdo do Rio, destaca-se o Principio
7, que estabeleceu o consenso em torno das responsabilidades comuns, porém diferenciadas. Este
principio da fundamento as negociacdes da Convencao sobre Mudanca Climatica até hoje. A atua-
¢ao brasileira no decorrer destas negociagdes caracteriza uma terceira fase na politica externa para
o meio ambiente, e merece ser estudada detalhadamente.

O Brasil em busca de lideranca no regime sobre mudanca climatica.

A atuacado brasileira no regime internacional sobre mudancas climaticas caracteriza o que
chamamos de terceira fase da politica externa para o meio ambiente, na qual o Brasil se projeta no
cenario internacional de maneira pré-ativa em busca de lideranca nas negociagdes ambientais inter-
nacionais. Mas, enfim, o que seria esta posicao de lideranga? Quais suas caracteristicas, vantagens e
atribuicdes? Desempenhar um papel de lideranga é atuar de forma influente nas negociagdes, incluir
temas, articular a construcao de consensos, formular propostas e ter capacidade de implementa-las,
assim como propor alternativas para superagao de impasses.

Dessa forma, antes de analisar os posicionamentos do Brasil é necessaria uma breve apresen-
tagcdo do regime. As questdes acerca de mudancas climaticas comecam a ser discutidas por volta de
1988 no ambito do Programa das Nacbes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), da Organizacéo
Metereoldgica Mundial (OMM) e com subsidio cientifico do Painel Intergovernamental sobre Mu-
danca do clima (IPCC, na sigla em inglés). Devido as atribuicdes restritas a questdes ambientais que
possuia 0 PNUMA, a partir de 1990 o tema climatico passou a ser conduzido pela Assembléia Geral
das Nagdes Unidas ja que, desde Estocolmo, os debates internacionais tratavam das questdes eco-

|6gicas de forma associada com implica¢des politico-econdmicas. Essa mudancga de foro negociador
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refletiu o interesse do grupo de paises em desenvolvimento, liderados pelo Brasil, que preferiam
ver a Convencgao ser negociada mais sob o angulo politico e econdmico do que sob uma orientagdo
técnica e cientifica (LAGO, 2007, p. 72).

Com a criagdo do Comité Negociador Internacional (INC) inicia-se os preparativos para a Con-
vencgdo sobre Mudanca Climatica, que foi aberta para assinatura durante a Conferéncia do Rio de
Janeiro. A importancia do regime internacional de mudanca climatica ndo se restringe aos acordos
estabelecidos na Convencao e no Protocolo de Kyoto, mas prevé também a necessidade de uma
consciéncia publica favoravel a estabilizar o clima e de um vetor tecnoldgico que favorega o investi-
mento em tecnologias nao intensivas em carbono (VIOLA, 2002, p. 28).

Resumidamente, a Convencao-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca Climatica tem
como objetivo a reducdo das emissGes de gases causadores do efeito estufa, e consequentemente
do aquecimento global. A definicdo das medidas que devem ser tomadas para alcancar este obje-
tivo tem como fundamento o principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas. Assim,
a Convencdo estabeleceu a distingdo entre paises desenvolvidos ou com alto nivel de emissdes,
agrupados no chamado Anexo I, e paises em desenvolvimento com baixo nivel de emissdes, nao
pertencentes ao Anexo I. Aos paises Partes do Anexo I a Convencéo estabeleceu que deveriam ser
tomadas medidas imediatas, de maneira flexivel, visando a retornar aos niveis de emissao constata-
dos em 1990. Ja os paises nao pertencentes ao Anexo I somente poderiam vir a ter compromissos
em um momento posterior. No entanto, todas as Partes deveriam elaborar e publicar inventarios
nacionais de emissdes de carbono.

Esta configuracdo mostra que apos longos anos de debates intensos, o conflito entre paises
desenvolvidos e subdesenvolvidos teve efeitos concretos sobre o regime internacional sobre mu-
danga climatica. Preservou-se a associacdo entre meio ambiente e economia, e, assim, foi acordado
que "os paises desenvolvidos deveriam tomar a iniciativa no combate a mudanca climatica e a seus
efeitos negativos” (CONVENCAO, 1992). Entretanto, apds alguns anos de vigéncia da CQNUMC, as
metas de reducao estipuladas estavam longe de serem alcancadas. Desde a primeira Conferéncia
das Partes (COP) em Berlim, vinha sendo apontada a necessidade de se tomar medidas mais efetivas
para atingir as metas estipuladas. Entdo, na COP3, realizada em Kyoto no ano de 1997, foi adotado
um Protocolo visando a tomada de atitudes mais concretas para cumprir os compromissos da Con-
vencao.

Longas e dificeis negociacdes precederam a entrada em vigor do Protocolo de Kyoto, que
s6 ocorreu no ano de 2005. O documento estabeleceu o primeiro periodo de compromissos para
os paises do Anexo I, de 2008 a 2012, no qual os signatarios do Protocolo passaram ter obrigagdes
de reduzir em pelo menos 5% suas emissdes de carbono em relagdo aos niveis de 1990. Os paises
nao pertencentes ao Anexo I continuaram sem obrigacdes quantificadas de reducao das emissoes.
Entretanto, face ao objetivo comum do desenvolvimento sustentavel, os paises denominados como
“em transicao para economias de mercado” poderiam contar com recursos provenientes dos paises
desenvolvidos através dos Mecanismos de Implementacao Conjunta®.

6 Os mecanismos iniciais foram: a comercializagdo de cotas de reducéo certificada de emissGes e 0 Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo (MDL).
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Durante as negociacdes destes mecanismos previstos pelo Protocolo de Kyoto surgiram di-
vergéncias sobre varios pontos, e mesmo com a adocao do principio das responsabilidades comuns,
porém diferenciadas, continuaram os embates entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento
sobre as medidas que deveriam ser adotadas visando solucionar o problema ambiental. Os paises
emergentes ndo aceitaram qualquer tipo de compromisso de reducdo nas suas emissdes, presentes
ou futuras, e as poucas iniciativas por parte dos principais paises emissores de carbono resultaram
em dificuldades na busca pela estabilizacao de emissbes estabelecida pelo Protocolo (VIOLA, 2004,
p. 83).

A proposta que deu origem ao Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) foi de autoria
brasileira, sugerindo a criagdo de um mecanismo financeiro, chamado Fundo de Desenvolvimento
Limpo (FDL), que contaria com recursos pagos em forma de multa pelos paises do Anexo I que nédo
atingissem suas metas de reducao. Esta proposta representou um avanco importante, tanto para a
atuacao brasileira quanto para o andamento das negociagdes sobre mecanismos de implementacao
conjunta. Recusada nas negociagdes, a proposta original foi reformulada em conjunto com os Esta-
dos Unidos e transformou-se no MDL, sem o carater punitivo do FDL, mas mantendo a transferéncia
de recursos dos paises do Anexo [ para os ndo pertencentes ao mesmo, como forma de complemen-
tar os compromissos de reducao dos paises desenvolvidos.

Através destas negociagdes o Brasil superou tanto sua oposicao prévia a Implementagao Con-
junta, que vinha desde a assinatura da Convengdo em 1992, quanto sua oposi¢cao ao comércio de
cotas de emissao entre os paises do Anexo I, que acabou sendo introduzido como um mecanismo
fundamental do Protocolo de Kyoto (VIOLA, 2004, p. 97-98). Porém, a saida das negociacbes do
Protocolo por parte dos Estados Unidos, em 2001, abalou a viabilidade deste documento e até
mesmo da Convengao sobre Mudanca do Clima, ja que aquele pais € o maior emissor de carbono
na atmosfera.

Além disso, a oposicao ao Protocolo por parte da maioria dos paises exportadores de petréleo
mostrara que a adesao efetiva as medidas da Convencao do Clima necessitaria de mudancas reais
nos padroes de producao e consumo dos paises. Somava-se a estas dificuldades a falta de consenso
na comunidade cientifica a respeito da velocidade, da extensao e das consequéncias das mudancas
climaticas.

“A viabilidade de longo prazo do Protocolo de Kyoto depende do retorno dos Estados
Unidos ao regime e da aceitagdo de compromissos de reducdo da taxa de crescimento futuro
das emissdes por parte dos paises emergentes (as emissdes poderdo continuar a crescer, mas
a um ritmo menor). A posicdo do Brasil serd provavelmente decisiva a este respeito, ja que,
entre os paises emergentes, € o melhor situado para avangar no processo de negociagdo”
(VIOLA, 2002, p. 40).

ApOs esta breve contextualizagao do regime internacional sobre mudanga climatica, passemos
a analisar mais especificamente a atuagao brasileira no decorrer das negociacdes da CQNUMC e do
Protocolo de Kyoto. Os principais temas nos quais se atribui destaque aos posicionamentos brasi-
leiros sdo: a oposicdo a compromissos de redugdo para os paises em desenvolvimento; a autoria
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da proposta inicial de um dos mecanismos de implementa¢do conjunta, o Mecanismo de Desen-
volvimento Limpo; os debates sobre o papel das florestas como sumidouros de carbono e sobre as
emissdes de carbono decorrentes do desflorestamento; e, o reconhecimento da importancia das
medidas necessarias para enfrentar as mudancas climaticas, o que resultou no engajamento brasi-
leiro em favor da adogéo e ratificagdo do Protocolo de Kyoto.

Da retirada americana do Protocolo, em marco de 2001, até a conclusao das negociagoes,
em novembro de 2001, o Brasil teve um desempenho formidavel, tanto na critica a posigéo
norte-americana, quanto na promog¢do de negociacdes entre os varios blocos de paises. O
Brasil foi um pais proeminente na articulacdo da alianga entre Unido Européia, Japao e paises
emergentes, o que possibilitou o sucesso nas negociacdes finais do Protocolo (VIOLA, 2004,
p. 101).

A combinacao dos fatores citados vai de encontro com a hipotese de que o Brasil, acumulando
experiéncias e amadurecendo posicionamentos desde Estocolmo, se projeta em busca de lideran-
¢a nas negociacdes internacionais sobre meio ambiente, com énfase atualmente no regime sobre
mudancgas climaticas. Este raciocinio pode ser verificado na seguinte analise acerca da atuacdo do
Brasil durante a negociacao do Protocolo de Kyoto, que, segundo o autor, teve quatro dimensdes
principais:

1) afirmar o direito ao desenvolvimento como um componente fundamental da
ordem mundial, dando continuidade a politica externa brasileira; 2) promover uma visdo do
desenvolvimento associada com a sustentabilidade ambiental, em correspondéncia com o
grande crescimento da consciéncia ambiental no pais e sua traducdo em politicas publicas
nacionais e estaduais; 3) promover uma posicdo de lideranca do Brasil no mundo, em
correspondéncia com o crescimento do prestigio internacional do pais durante o governo
Cardoso; e 4) evitar que o uso das florestas seja objeto de regulagdo internacional para ndo
correr riscos de que outros paises possam questionar o uso econémico da Amazonia (VIOLA,
2002, p. 38).

O posicionamento defensivo brasileiro em relacdo a negociagdes internacionais que tenham
efeitos diretos sobre florestas mantém-se rigido desde as primeiras discussdes que levantaram a
questdo de uma possivel gestdo supranacional sobre a Amazdnia. Esta posicao da politica externa
brasileira se manifestou abertamente em diversas ocasides, principalmente na oposicao ao estabe-
lecimento de uma Convencao sobre Florestas, na Rio-92 e novamente nas negociacdes da CQNUMC
sobre a inclusdao de mecanismos com atuagao sobre florestas. A posicao defensiva do Brasil nas ne-
gociacdes sobre o papel das florestas como sumidouros de carbono é um ponto que deve ser me-
lhor trabalhado na abordagem da politica externa brasileira, pois a Amazoénia parece ser percebida
pelo governo brasileiro mais como um 6nus por causa do desmatamento do que como um trunfo
devido a seu papel mundial na absorcao do gas carbonico (VIOLA, 2004, p. 98).

O carbono emitido por mudanga no uso do solo, essencialmente pelo desflorestamento da
Amazonia’, representa aproximadamente 61% das emissdes brasileiras?, que, totalizadas chegam a

7 A metade do peso seco de arvores de uma floresta tropical é carbono, e o desmatamento libera este carbono na forma de gases de
efeito estufa, tais como gas carbdnico (CO2) e metano (CH4), tanto no caso das arvores que sejam queimadas como na decomposicdo
das arvores mortas deixadas no local (FEARNSHIDE, 2008:02-03).

8 Fonte: http://www.inpa.gov.br, dados referentes a 2005.
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2,5% das emissdes globais de carbono. A aten¢do dada a regido amazdnica é de extrema importan-
cia dentro das negociagdes da Convencao sobre Mudancga do Clima porque, além de estar ligada
a uma parte significativa das emissdes globais de carbono, a Amazonia é diretamente vulneravel
ao processo de mudanca climatica. Por estes motivos, a potencialidade do Brasil em assumir uma
posicao de lideranga nas negociacdes e na adocao de medidas da Convencao sobre Mudanga do
Clima esta diretamente relacionada com ao potencial brasileiro em reduzir efetivamente o desflo-
restamento e a degradacdo na regido amazonica.

A disposicdo e a capacidade limitadas de restringir o desmatamento na Amazonia
demonstradas pelos governos Cardoso e Lula (e por quase todos os governos estaduais)
constituem uma limitacdo das potencialidades da lideranca brasileira no Protocolo de Quioto
(VIOLA, 2004, p. 96).

Prospectos alarmantes desenvolvidos por instituicdes de pesquisa internacionais de diferen-
tes paises tém sido apresentados ao IPCC. Segundo (VIOLA, 2002, p. 28), o proprio Comité Intergo-
vernamental sobre Mudancga Climatica, no relatorio de janeiro de 2001, estabeleceu o fim da incerte-
za cientifica prévia sobre a mudanca climatica ao afirmar que a temperatura média da Terra podera
subir de 1,5 grau até 6 graus, até o ano 2100” (VIOLA, 2002, p. 28). Com isso surgiu o debate sobre
a definicdo de "mudanca climatica perigosa” no ambito da CQNUMC, abordando a especificagdo de
uma concentragao maxima de CO2 na atmosfera.

A diferenca entre as projecdes catastroficas da atualidade e as levantadas, por exemplo, em
Estocolmo em 1972, esta na investigacao cientifica que da fundamento aos estudos atuais e que,
no caso das mudancas climaticas, sdo avaliadas pelo IPCC. De acordo com estudos de Fearnshide
(2008), pesquisador do Instituto Nacional de Pesquisas da Amazoénia (INPA):

O prospecto? é que areas grandes de floresta tropical ndo sobreviverdo as mudangas de
clima projetadas sob cenérios sem mitigacdo do efeito estufa, e

portanto é importante o papel em potencial de esfor¢os para controlar o desmatamento
como parte de uma estratégia para mitigar a mudanca de clima nas préximas décadas. [...]
Emissdes de gases do efeito estufa provocadas pela mortalidade da floresta devido a mudanca
de clima, fazem parte de uma relacdo de retroalimentacdo positiva em potencial que conduz
a cada vez mais aquecimento e mais mortalidade (FEARNSHIDE, 2008, p. 03).

No Brasil, os estudos e avaliagdes sobre mudancas climaticas, que dao subsidio cientifico as
iniciativas tomadas na politica externa, estdo a cargo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia. Assim,
as propostas e argumentacdes brasileiras nas negociacdes da Convencao sobre Mudanca do Clima
costumam ser dotadas de solido fundamento cientifico (DUTSCHKE, 2000, p. 24).

O caso das Mudancas Climaticas permite analisar a diferenca que um Ministério pode
fazer na elaboracdo de uma politica diplomatica coerente e inteligente para o meio ambiente.
[..] alguns altos funcionéarios do Ministério de Ciéncia e Tecnologia e de outros institutos
de pesquisa vieram acompanhando as negociacbes para a elaboracdo da Convencdo das
Mudancas Climaticas desde o seu inicio, antes da Eco-92. Participando da definicdo dos

9 O modelo de anélise das mudancas do clima desenvolvido pelo Centro Hadley do Escritério Meteoroldgico do Reino Unido indica
uma mortalidade macica da floresta amazdnica até 2080 (FEARNSHIDE, 2008:02).
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principios basicos em que se deveria basear essa convencédo, o Principio da Preocupacédo e o
das Responsabilidade Comuns mas Diferenciadas (LISBOA, 2002, p. 51).

Um novo mecanismo visando a¢des mais efetivas para se alcancar as metas de reducdo das
emissdes vem sendo negociado no ambito da Convencao sobre Mudancga do Clima. O chamado
REDD+ é direcionado ao potencial das florestas em mitigar o processo de mudanca climatica, este
mecanismo preveé a concessao de recursos financeiros aos paises que certificarem Reducdo de Emis-
sdes por Desmatamento e Degradacao de acordo com diretrizes acordadas pela Convencao. No
plano dos debates prevalece a idéia de que:

Evitar desmatamento pode contribuir para mitigar o efeito estufa e o valor financeiro
disto oferece uma alternativa sustentavel ao atual padrao destrutivo de uso da terra na regido.
Residentes tradicionais no interior amazonico, incluindo povos indigenas, tém um papel em
potencial importante em evitar o desmatamento e devem compartilhar dos beneficios de
fazer isto (FEARNSHIDE, 2008, p. 02).

Resta investigar empiricamente como este mecanismo, em vias de ser aprovado e implemen-
tado pela CQNUMC, pode ser um instrumento com efeitos positivos sobre a regido amazonica. A
participacao ativa do Brasil nas negociacbes do mesmo é fundamental e uma discussao mais deta-
lhada de tal instrumento é um excelente objeto de estudo para os pesquisadores do meio ambiente,
porém aborda-lo mais profundamente ultrapassaria as delimitacdes deste trabalho.

O regime internacional sobre Mudanca Climatica ultrapassou o primeiro periodo de compro-
misso, estabelecido pelo protocolo de Kyoto, de 2008 a 2012. Com isso, novos e antigos consensos
e conflitos estdo vindo a tona em negocia¢des intensas, onde os resultados apresentados pelos
paises do Anexo I, e a disposicdo dos paises ndo pertencentes ao Anexo em também assumirem
compromissos de reducao de emissdes, serao fundamentais para o prosseguimento e a efetividade
da Convencao sobre Mudanca Climatica.

O Brasil apresenta vantagens comparativas reais para desempenhar sua tarefa de reduzir emis-
sGes de carbono. No plano interno destaca-se a criagao, em 2000, do Forum Brasileiro de Mudanca
Climatica®®, destinado a conscientizar e mobilizar a sociedade sobre o tema. A matriz energética do
Pais, baseada na hidroeletricidade e na biomassa'?, € essencialmente de fontes renovaveis. As emis-
sOes de carbono brasileiras provéem majoritariamente da degradacdo da Amazonia. As politicas
internacionais de meio ambiente direcionam cada vez mais recursos para evitar o desflorestamento
e promover o desenvolvimento sustentavel nos paises emergentes.

As condicOes parecem favoraveis, e, se aproveitadas, podem ajudar o pais a tomar iniciativas
concretas e se projetar em busca de uma posicao de lideranca nas negociagdes internacionais so-
bre meio ambiente. A intencdo brasileira em assumir esta posi¢do influente nas negociagdes sobre
mudangas climaticas ficou ainda mais evidente pouco antes da COP15, em Copenhagen no ano

10 O Férum pode estabelecer uma conexdo entre o governo e a sociedade civil, possibilitando a discussdo de temas como o Plano
de Acdo Nacional de Enfrentamento das Mudancas Climaticas, com agdes coordenadas entre Estado e sociedade; a criagdo de
um Organismo Nacional de Politica Climatica vinculado a uma Rede Nacional de Pesquisa sobre Mudangas do Clima, entre outras
politicas.

11 "Estima-se que o consumo de etanol no Brasil evite 25,8 milhdes de toneladas de CO? equivalente por ano. (VARGAS, 2008:48).

Mongdes: Revista de Relagdes Internacionais da UFGD, Dourados, v. 1, n. 2, jul./dez., 2012 134
Disponivel em: <http://www.periodicos.ufgd.edu.br/index.php/moncoes>.



RODOLFO ILARIO SILVA 9

®

de 2010, quando o pais anunciou a adocao voluntaria de compromisso de reducdo das emissdes
de CO2 antes do inicio das negociagdes (ABRANCHES, 2010, p. 121). Mesmo sem fazer parte do
Anexo I e sem terem sido estabelecidos parametros para o segundo periodo de compromissos de
reducdes, com ou sem obrigagdes para os paises em desenvolvimento, o Brasil tentou se lancar a
frente para influenciar as negociagdes. Esta postura, seja com a intengdo de fazer pressao aos paises
desenvolvidos ou como demonstracao de vontade politica de alcangar os objetivos da Convengao,
tornou clara a disposicao do Brasil em assumir um lugar de destaque entre os lideres das negocia-
¢Oes ambientais globais.

Consideracoes Finais

A politica externa brasileira para o meio ambiente foi marcada por diferentes condicionan-
tes internas, regionais e internacionais nas trés fases analisadas. Verifica-se que o Brasil atuou nas
negociagdes internacionais sobre meio ambiente desde o marco inicial da intensificacdo dos deba-
tes, em Estocolmo, 1972; durante o processo de difusdo e aprofundamento da tematica ambiental
nas relagdes internacionais que marcante por ocasido da Conferéncia do Rio de Janeiro, 1992; e no
decorrer do regime ambiental internacional mais efetivo da atualidade, a Convengao-Quadro das
Nacbes Unidas sobre Mudanca Climatica. Dessa forma, o pais participou ativamente dos debates
ambientais nos quais surgiram os principais conflitos, consensos e conceitos da tematica ambiental
global.

No contexto da Conferéncia de Estocolmo, em 1972, a configuragdo interna do Brasil, nos
aspectos politico, econdmico e social, foram os fatores mais influentes no posicionamento inter-
nacional do pais. Sob o governo do regime militar, a economia do pais alcangou altos niveis de
crescimento, proporcionados pela atuacao nacional-desenvolvimentista do Estado. A regido ama-
zOnica estava entre os objetivos do projeto desenvolvimentista que passou a promover politicas de
povoamento e exploracao. Entdo, considerou-se politicamente inviavel qualquer medida ecoldgica
que pudesse frear o crescimento econdmico do pais, por mais que tenha sido alarmante a atuacao
do ambientalismo internacional.

Em sua primeira fase, a politica externa brasileira atuou em defesa do direito ao desenvol-
vimento, com base no principio da soberania nacional sobre a utilizacdo dos recursos naturais, e
na prioridade a busca por melhores condi¢des sociais. Assim, atribuiu-se a responsabilidade pelos
problemas ambientais aos paises desenvolvidos, que ja possuiam um alto nivel de industrializacao.
Este posicionamento era compartilhado por grande parte dos paises subdesenvolvidos, fazendo
surgir, desde a primeira Conferéncia Ambiental da ONU, o conflito nas negociaces entre paises
desenvolvidos e subdesenvolvidos que resultou no enfoque integrado entre meio ambiente, desen-
volvimento e sociedade.

Anos depois de Estocolmo, entre os reflexos ja apontados, a difusdo do conceito de desen-
volvimento sustentavel lancou no cenario politico mundial um novo desafio para os Estados. A ne-
cessidade de conciliar o desenvolvimento econOmico-social com a preservagao ecoldgica construiu
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relativo consenso entre paises da comunidade internacional. Assim, o desenvolvimento sustentavel
compOs a pauta da Conferéncia do Rio, em 1992. No inicio daquela década o Brasil enfrentava difi-
culdades sécio-econdmicas resultantes de crises internacionais, da divida externa, e de altos indices
de inflagdo. A imagem internacional do pais com relagdo as questdes ecoldgicas estava desgastada,
principalmente pelos altos indices de desflorestamento da década de 1980.

Logo, as condicionantes internas e externas do contexto da Conferéncia do Rio, bem diferentes
daquelas de Estocolmo, induziram o pais a reconhecer a importancia da ado¢do de medidas eco-
|6gicas. Assim, o Brasil incorporou a sustentabilidade como estratégia da politica exterior, visando
recuperar a imagem internacional do pais, atrair recursos para sua economia, mas, sem abandonar
a defesa do direito ao desenvolvimento. As negocia¢des entre paises desenvolvidos e subdesenvol-
vidos sobre a responsabilidade pelos problemas ambientais resultaram na adocao do principio das
responsabilidades comuns, porém diferenciadas. Este principio representa a construcao de mais um
importante consenso nas negociagdes internacionais sobre meio ambiente.

Apods a adocao da estratégia da sustentabilidade verifica-se um envolvimento mais direto do
Brasil nas questdes ecologicas globais, e no decorrer das negociagdes da CQNUMC podemos iden-
tificar a transicdo para a terceira fase da politica externa brasileira. O Brasil mostrou sua disposicao
em assumir um papel mais influente nas negocia¢des ao fazer propostas de mecanismos de imple-
mentacdo conjunta, ao se engajar na ratificacdo do Protocolo de Kyoto, e ao continuar a ser um ar-
ticulador dos posicionamentos dos paises subdesenvolvidos, representados pelo G77 mais a China.

Mesmo mantendo sua postura defensiva quanto a negociacdes internacionais envolvendo a
gestao da regido amazonica, o Brasil buscou uma posicédo de lideranca no processo de negociacao
da Convencao de Mudanca Climatica (1990-1992), a medida que sua politica externa se afastava
da posicao desenvolvimentista radical predominante até 1988 (VIOLA, 2002, p. 25). O engajamen-
to da politica externa brasileira nas negociacdes da CQNUMC foi reforcado substantivamente na
preparacao para a COP15 de Copenhagen, em 2010, onde o pais anunciou a adocao de metas vo-
luntarias de reducdo das emissGes de carbono mesmo sem possuir obrigacdes estabelecidas pela
Convengao nem pelo Protocolo de Kyoto. Mesmo sem terem sido alcangados acordos efetivos du-
rante a COP15, a diplomacia brasileira mostrou sua disposicao politica em se projetar a frente das
negociagdes, buscando influenciar seu andamento, articular a construcao de consensos, e propor
alternativas para superacdo dos impasses sobre a adocao e eficiéncia das medidas que visam mitigar
as mudangas climaticas.

Novamente podemos notar que a reorientacao nos posicionamentos brasileiros configura mais
um processo de aprimoramento da politica exterior para o meio ambiente do que uma mudanga nas
suas linhas de atuagdo. Novos elementos, trazidos por condicionantes domésticas e internacionais,
sao incorporados a atuacao externa do Brasil, que tem buscado desempenhar uma politica coerente,
posicionando-se de forma ativa no decorrer dos principais conflitos, consensos e conceitos surgidos
desde a ascensdo da tematica ambiental internacional.

Potencialidades, avancos e limitagdes puderam ser identificadas na atuacao politica interna

e externa do Brasil na area ambiental. Atualmente, tém maior evidéncia e efetividade no cena-
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rio global as acdes ligadas ao regime sobre mudanca climatica, que englobam aspectos politicos,
econdmicos, ambientais e sociais. O Brasil aparece como um importante ator neste cenario devido
aos posicionamentos internacionais assumidos pelo pais, que estiveram diretamente relacionados a
condicionantes internas, ao contexto internacional e principalmente as suas dimensdes ecoldgicas
e potencialmente politicas.

Portanto, os principios norteadores da politica externa brasileira para o meio ambiente no
decorrer das trés fases analisadas foram: o direito ao desenvolvimento, com enfoque integrado en-
tre meio ambiente, desenvolvimento e sociedade; a sustentabilidade como estratégia de atuacao,
representada pela valorizagdo estratégica da regido amazonica nos posicionamentos internacio-
nais do pais; e, a busca por uma posicao de lideranca nas negociacdes ambientais globais que seja
coerente com a dimensao e importancia do patrimonio ecoldgico brasileiro. Resta ao Estado e a
sociedade brasileira a ardua tarefa de compatibilizar as politicas ambientais nacionais, cronicamente
ameacadas por interesses econdémicos, com a retorica ambientalista defendida com eficiéncia no
cenario internacional.

Além disso, verifica-se claramente nos estudos de relagdes internacionais a perspectiva de que
a crescente importancia das questdes ambientais globais pode conferir maior peso e poder aos pai-
ses com grande patrimdénio ambiental, especialmente os amazodnicos. Apds 40 anos do surgimento
significativo da tematica ecoldgica na comunidade internacional, ainda nao se verifica um aumento
significativo do poder de barganha do Brasil e dos paises amazdnicos nas relacdes internacionais,
inclusive nos processos de elaboragdo e implantacdo de politicas ambientais internacionais com
efeito sobre a Amazoénia. O momento historico atual, de grande projecao internacional do Brasil,
configura-se como uma grande oportunidade de modificar a alcunha de pais do futuro para tornar-
se um pais do presente, responsavel e consciente de seu potencial.
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