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RESUMO

Qual é o impacto da burocracia ministerial do Brasil na formulacao das Contribui¢cdes
Nacionalmente Determinadas (NDC, na sigla em inglés) do pais? Para responder a
essa pergunta, esta pesquisa propde a adocao do process tracing aplicado no ambito
da dindmica interministerial para a definicdo das metas brasileiras de reducdo de
emissOes de gases de efeito estufa (GEE) apresentadas na COP-21, em 2015, o
chamado Acordo de Paris. A hipétese em teste, portanto, € a de que a politica
burocratica do Brasil, representada pelos ministérios envolvidos no processo,
influencia a definicAo das metas propostas pelo pais. Para sua verificacdo, esta
pesquisa manipulou documentos técnicos dos Ministérios do Meio Ambiente (MMA) e
das Relacdes Exteriores (MRE) e desenvolveu analise a partir da abordagem dos
Jogos de Dois Niveis (JDN) e da Politica Burocratica, ambos modelos utilizados para
a Andlise de Politica Externa. Ao fim, verifica-se a diversificacdo dos atores no
processo de tomada de decisdo em politica externa brasileira e a dindmica de

negociacao politica no cenario doméstico no pais para definir suas acdes exteriores.

Palavras-chave: Andlise de Politica Externa. Politica Externa Brasileira. Burocracia.

Mudancas Climaticas. Contribuices Nacionalmente Determinadas (NDC).



ABSTRACT

What is the impact of Brazil's ministerial bureaucracy on the formulation of the country's
Nationally Determined Contributions (NDC)? To answer this question, this research
proposes the adoption of process tracing applied within the scope of the inter-
ministerial dynamics for the definition of Brazilian goals for the reduction of greenhouse
gas emissions presented at COP-21, in 2015, the so-called Paris Agreement. The
hypothesis being tested, therefore, is that the bureaucratic policy in Brazil, represented
by the ministries involved in the process, influences the definition of the goals proposed
by the country. For its verification, this research manipulated technical documents from
the Ministries of the Environment and of Foreign Affairs and developed analysis from
the Two-Level Game and Bureaucratic Policy approach, both models used for the
Foreign Policy Analysis. Finally, the diversification of actors in the decision-making
process in Brazilian foreign policy and the dynamics of political negotiation in the
domestic scenario in the country to define their foreign actions are verified.

Keywords: Foreign Policy Analysis. Brazilian Foreign Policy. Bureaucracry. Climate

Change. Nationally Determined Contributions.
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1 INTRODUCAO

O Acordo de Paris faz parte da estrutura politico-institucional da Convencéao-
Quadro das Nacgdes Unidas sobre as Mudangas do Clima (UNFCCC, na sigla em
inglés) juntamente com o Protocolo de Kyoto. O Acordo prevé, como mecanismo de
diminuicdo das emissbes de gases causadores do efeito estufa, as chamadas
Contribuicdes Nacionalmente Determinadas (NDC, na sigla em inglés), ou seja, 0s
programas, acoes e politicas de reducdo de emissdes por cada um dos seus Estados-
membros da UNFCCC - dentre eles, o Brasil.

A instituicdo da UNFCCC, em 1992, durante a Conferéncia das Nacdes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, também pode ser entendida como o marco
de um regime internacional acerca da mudanca do clima. Trata-se de um
compromisso intergovernamental visando deter alteracfes na temperatura terrestre
causadas pelas emissdes dos gases responsaveis pelo efeito estufa (GEE). Sua
criacao foi motivada por relatorios cientificos acerca da agdo humana sobre o clima
(BRUNDTLAND et al, 1987; IPCC, 1990).

O célebre Relatorio Brundtland, de 1987, intitulado “Nosso Futuro Comum”,
aconteceu por encomenda da Assembleia Geral das NacbGes Unidas (AGNU) a
comunidade epistémica (BRUNDTLAND et al, 1987). Seu conteldo trazia evidéncias
de que a acdo humana poderia inviabilizar a existéncia da civilizagdo e apresentava a
ideia de desenvolvimento sustentavel. Como consequéncia desse primeiro alerta, a
AGNU, a Organizacdo Mundial de Meteorologia (OMM) e o Programa das Nacdes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) instituiram o Painel Intergovernamental sobre
Mudancas Climaticas (IPCC, na sigla em inglés).

O papel do Painel é produzir dados — especialmente em formato de relatérios
— acerca das causas, efeitos e riscos da mudanca do clima. O primeiro deles,
publicado em 1990, trouxe a conclusdo que, de fato, a temperatura do planeta esta
aumentando e que esta seria uma tendéncia caso nada fosse feito para impedi-la. A
resolucdo para o problema, portanto, precisava ser encaminhada em conjunto pela
comunidade internacional, a partir de sua estrutura institucional e pelos processos
decisorios disponiveis (IPCC, 1990).

Decorrentes da UNFCCC, as Conferéncias das Partes (COP) acontecem
anualmente como espaco de debate acerca da politica climatica. Os dados produzidos

pelo IPCC sao fonte de embasamento para as discussfes com a comunidade
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cientifica e opinido publica mundiais. Seu primeiro grande produto em busca de
impedir o aumento da temperatura foi o Protocolo de Kyoto aprovado pela COP de
1997, mas que que esteve em vigor apenas entre 2005 e 2012. Este tratado foi
substituido pelo Acordo de Paris, vigente desde 2016.

Enquanto o mecanismo de estabelecimento das metas de reducéo do Protocolo
de Kyoto tinha um sentido top-down, o Acordo de Paris inovou no regime climatico ao
propor uma logica botttom-up. Isso significa que, até Paris, as decisbes eram tomadas
pela cupula e colocadas para serem executadas pelas partes. A partir de entéo, as
partes passaram a propor seus proprios compromissos. Essa mudanca, em
significativa medida, € uma resposta da comunidade internacional aos debates acerca
do principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas e sua aplicacdo aos
paises em diferentes quadros de industrializacdo — significa uma aplicacdo da ideia
de que a governanca climatica precisa ser coletiva, mas os papeis individuais ndo
devem ser estritamente os mesmos. Pela mesma razdo — e também diferente em
relacdo ao seu antecessor — todos os signatarios de Paris tém metas obrigatorias de
reducdo de emissdes de GEE, mas estabelecidas na medida de suas autodeclaradas
capacidades.

Ha muitas interpretacfes acerca dos diferentes significados e implicacées que
um acordo internacional, firmado na arena intergovernamental multilateral das Nacdes
Unidas, pode trazer. No caso do Acordo de Paris, ele reconhece os atores Non Party:
autoridades publicas subnacionais, empresas e 0 terceiro setor sdo chamados a
contribuir. Chan et al. (2021), por exemplo, indicam que uma estrutura que estimule a
acao sub e nao-estatal € um complemento necessario para acdo governamental
nacional, uma vez que esta ndo alcanga o desenvolvimento de baixo carbono e
resiliente ao clima, conforme previsto no Acordo de Paris. Para isso, apontam que tem
havido uma maior coordenacdo entre os orquestradores, por exemplo na organizacao
de eventos.

O Acordo de Paris também néo estabelece uma régua comum para a agao
coletiva dos Estados membros, como em geral acontece com a negociacao de
tratados internacionais. Eles sdo chamados a apresentar planos e a¢gfes voluntarias
de reducéo de emissdes, as NDC. Para aqueles que ndo cumprirem suas metas, ndo
ha sancao ou penalidade (UNFCCC, 2015). Hohne et al. (2018) a métrica do nivel das
ambicdes dos Estados signatarios do Acordo, por conta do carater individual de sua

mecanica. Segundo seu ponto de vista, ainda ndo ha conjuntos completos de
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indicadores de descarbonizacdo, abrangendo também desenvolvimentos sob as
NDC. Assim, os atores Estatais precisariam da articulacdo e da orquestracdo com 0s
sub e ndo-estatais para a cobertura dessa lacuna.

Todos esses novos elementos trazidos pelo Acordo de Paris suscitaram, desde
2015, uma forte discussao académica no a&mbito do Direito Publico Internacional, das
Relacbes Internacionais — o esvaziamento do conceito de enforcement ou da
aplicacédo legal de decisfes coletivas, e de elementos da Ciéncia Politica institucional
como o conceito de compliance — o significado da adesdo as regras e normas
internacionais. Para alguns juristas, o Acordo de Paris solapa a propria estrutura do
Direito Puablico Internacional baseado em autoridade soberana absoluta. Para outros,
inaugura nova era de “fusdo” entre o publico e privado ao admitir contratos entre
governos e atores ndo-governamentais fora da arena doméstica nacional.

Gunfaus e Waisman (2021), por exemplo, instituem os seguintes desafios
colocados pelo Acordo: a integracdo entre multiplos niveis de governanca —
intergovernamental, subnacional, ndo-estatal — e entre os horizontes de curto e longo
prazo. As inovagoOes trazidas pelo tratado acabam por fazer a coordenacéo entre so
diferentes tipos de atores ainda mais complexa e necessaria para 0 Seu sucesso.
Assim, os resultados ndo estdo dependentes apenas da acdo internacional, mas
também estdo sujeitos as dinamicas politicas domésticas dos Estados. Essa
necessidade de coordenacdo multinivel j& havia sido apontada por Hale (2013),
citando cidades, empresas e grupos da sociedade civil, assim como acontece no
Acordo de Paris. Um exemplo de acédo nesse sentido é apontado por Streck (2021)
nos mercados voluntarios de carbono, sistemas que abrangem esses atores e que
requerem uma governanga multinivel, entre governos, mercado e representacdes da
sociedade civil.

Dentre as novas abordagens, portanto, ha um conjunto de autores que entende
gue a arena intergovernamental multilateral foi comprometida como processo de
tomada de decisdes, e que o Acordo de Paris sugere que houve uma transferéncia do
poder negociador de governos para a arena domeéstica nacional, como Rajamani
(2016), Mayer (2017), Pauw e Klein (2020) e Patterson (2021). Em outras palavras, 0
Acordo de Paris coloca as relagbes internacionais de ponta cabeca e subordina a
ambicdo climatica intergovernamental multilateral a formagédo de coalizbes
vencedoras (win-sets) — para usar o conceito de Putnam (1988) — que explicam o

resultado do acordo internacional. Se, de fato, a negociagao ao redor da ambicao
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climatica para controlar a temperatura na terra até 2°C transformou-se em problema
domeéstico, descortinam-se diferentes abordagens teoricas para fundamentar essa
hip6tese. Uma delas diz respeito aos impactos da burocracia ministerial na elaboracao
das NDC brasileiras, a expressdo das acdes, programas e politicas de reducédo de
emissdes no pais. Assim, a pergunta de partida é: qual é o impacto da burocracia
ministerial brasileira na elaboracédo das NDC do pais?

O Brasil apresentou suas NDC ap6s um processo de elaboracdo que
aconteceu principalmente ao longo do ano de 2015. Coordenada pelo Ministério das
Relacbes Exteriores (MRE), a dindmica — de consultas e de coordenacdo de
interesses — que resultou nos indices brasileiros de contribuicdo trata-se de um
conjunto de debates entre atores governamentais, da comunidade cientifica e da
sociedade civil.

Dentro da burocracia do governo, além do MRE, também participaram da
elaboracdo das NDC os ministérios: do Meio Ambiente (MMA), da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (MAPA), de Minas e Energia (MME), da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacao (MCTI) e a Secretaria Especial para Assuntos Estratégicos
(SAE). Sao esses os atores de interesse principal nesta pesquisa, tendo em vista que
o foco reside no processo decisorio intraestatal para politica externa.

Além desta introducéo, esta tese € composta de cinco secdes. A primeira tem
como finalidade demonstrar a linha de raciocinio que gerou a pergunta de pesquisa e
o caminho que foi seguido na tentativa de respondé-la. Nela, constam de forma
sistematizada, a hipotese, a metodologia e a justificativa para a estrutura deste
trabalho. A secéo seguinte trata da literatura que situa os estudos sobre politica
externa junto as Relacdes Internacionais e, ainda, dos modelos tedricos empregados
para a andlise pretendida. Assim, explica-se a escolha pelo nivel analitico do agente
e também pela Iégica dos Jogos de Dois Niveis (JDN) de Putnam (1988) e de politica
burocratica nos moldes de Alisson (1969; 1971). A terceira parte trata-se de um
mapeamento dos atores e dos processos envolvidos na elaboracdo das NDC
brasileiras e mostra a preponderancia do MRE e do MMA dentre os agentes
burocraticos. Esse levantamento embasa o estudo de caso feito no capitulo seguinte,
de aplicacdo dos modelos analiticos. Por fim, na conclusdo, discutem-se as
implicacbes da diversificacdo de atores na politica externa brasileira (PEB) para o

comportamento internacional brasileiro.
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2 DESENHO DE PESQUISA

O presente trabalho traz o resultado de um processo de doutoramento. Assim,
convém explicitar a construcdo do raciocinio que gerou a questdo de pesquisa e,
ainda, as solucBes encontradas para resolvé-lo. O objetivo aqui € apresentar a
concepcao e desenvolvimento do desenho de pesquisa, fazendo com que o leitor
encontre com mais facilidade os pontos centrais da pesquisa. Consiste, portanto, na
exposicdo da pergunta, a hipétese em teste, os objetivos buscados, a metodologia

utilizada e a justificativa para a estrutura adotada.

2.1 Pergunta de pesquisa

Temas que emergiram na agenda internacional no final do século XX, o meio
ambiente e as mudancas climaticas fazem parte de um conjunto de pautas resultantes
de um contexto revisionista do pos-Guerra Fria (SATO, 2000; LIMA, 2010). A
perspectiva de uma potencial janela de insergéo internacional levou a uma postura
atuante do Brasil durante a consolidacao do tema climatico, participando ativamente
dos encontros multilaterais a seu respeito, mesmo que as acées no ambito doméstico
pudessem contradizer este comportamento (BARROS-PLATIAU, 2006; VIOLA, 2010).

As NDC, previstas pelo Acordo de Paris, de 2015, sdo a mais recente solugao
proposta pela comunidade internacional para o problema da mudancga do clima. Esses
indices resultam de estudos individuais por parte dos Estados-membros da UNFCCC
sobre sua propria expectativa de contribuicdo na reducdo de GEE. As NDC séo,
assim, uma tentativa da Convencao de administrar as consequéncias da mudanca do
clima e evitar um provavel aumento da temperatura causado pelo descontrole do
efeito estufa.

O Protocolo de Kyoto, até entdo, era o principal tratado produzido pela
UNFCCC. Em vigor entre 2005 e 2012, estabeleceu metas obrigatorias e voluntarias
de reducdo de emissdes de GEE para seus signatarios!. A proposta das NDC difere
do Protocolo de Kyoto principalmente na origem da determinagdo das metas de
reducdo de GEE. No documento de 1997, as metas foram estabelecidas a partir do

coletivo e direcionadas para o ator individual. Ja as NDC s&o baseadas em estudos

1 Para mais informacgGes acerca do debate sobre a eficacia do Protocolo de Kyoto, ver: Goldemberg
(2010), Rosen (2015) e Keohane e Victor (2010).
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feitos pelos préprios Estados a respeito de suas capacidades individuais de
contribuigdo, incluindo também neste vinculo os paises de fora do Anexo 12 (UNFCCC,
2015).

Na NDC brasileira consta, até 2025, uma meta de reducao de emissfes de GEE
de 37% em relacao aos niveis apresentados em 2005. E até 2030, o objetivo é diminuir
43% comparativamente ao mesmo ano base. Essa proposta abrange diversos setores
da economia nacional, foi elaborada por uma multiplicidade de representacdes de
dentro e de fora do governo e chama a atencédo por vir de um pais que costuma se
identificar como em processo de desenvolvimento (BRASIL, 2015a).

A transversalidade do tema das mudancas climaticas — ou seja, a abrangéncia
de suas ligacBes com outros temas — é ponto de partida para a analise da dinamica
de que trata esta pesquisa. Essa caracteristica esta no cerne de um dilema presente
na esséncia da elaboracdo da politica externa ambiental brasileira: a aderéncia ao
conceito de desenvolvimento sustentavel versus o desenvolvimentismo da economia
do pais.

Uma demonstracé@o do elemento transversal do tema climéatico é o fato de que,
dentre os atores® envolvidos com a elaboracdo da NDC brasileira, estdo ministérios
gue tém modus operandi bastante diferentes:

e Ministério do Meio Ambiente;

e Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacoes;
e Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento;

e Ministério das Relacbes Exteriores;

e Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos;

e Ministério das Minas e Energia;

e Secretaria Especial para Assuntos Estratégicos, que tem status ministerial.

2 0 Anexo | do Protocolo de Kyoto é uma lista de paises em estagio adiantado de industrializacdo a que foram
atribuidas metas vinculantes de redugao de emissdes de GEE. Os paises em desenvolvimento, no geral, ndo
constam nessa lista, o Brasil entre eles. Por sua vez, o seu conjunto é tratado, no contexto do Protocolo, como
paises Nao-Anexo I.

Para esta pesquisa, ha uma importante diferenciacdo metodoldgica entre atores e stakeholders. As NDC sdo
resultado simultdneo de posicionamentos politicos de representantes do poder publico e também, por
exemplo, de interesses corporativos. Segundo Freeman (1984), stakeholders sdo quaisquer partes interessadas
com influéncia sobre o processo e que serdo afetadas por seu alcance. Ou seja, engloba organizagGes intra e
extragovernamentais. Para o recorte metodoldgico desta pesquisa, tratar-se-4 do comportamento de
ministérios — portanto, um segmento de stakeholder governamental, integrante da Administragao Publica e
com poder de decisdo direto no processo. Ha, no entanto, outros atores capazes de influenciar indiretamente
que, embora ndo sejam despreziveis, ndo estardo no foco dessa pesquisa.

3
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Essa é, possivelmente, uma causa para as contradicbes entre o discurso
internacional brasileiro com énfase no desenvolvimento sustentavel e a falta de uma
politica nacional clara e coerente representada por frageis agéncias ambientais e
politicas agricola e industrial distantes dos ideais de sustentabilidade.

A analise da politica externa brasileira para a mudanca do clima é necessaria
para viabilizar o entendimento sobre o contexto especifico do governo e da diplomacia
brasileiros em relagdo ao tema. Apesar de ser o Brasil um ator de relevancia na
dindmica internacional para a agenda, o debate sobre esse tema relacionado a sua
politica externa tem, ainda, bastante potencial de expansao e aprofundamento. Essa
pesquisa busca uma contribuicdo por meio de um estudo de caso, para tais analises
sobre o lugar do clima na atuacgéo internacional do pais.

Qual é o impacto ou influéncia da burocracia ministerial brasileira na elaboracédo

das NDC do pais? Para buscar uma resposta a essa pergunta, a pesquisa se propde

a utilizar de forma complementar o ponto de vista centrado nas rela¢des internacionais
e o0 enfoque no processo intragovernamental de tomada de decisdes, para auxiliar a
analise da dinamica que levou a definicdo da NDC apresentada pela delegacao
brasileira na COP-21, bem como os desdobramentos dessa ocasido. Ambos séo
instrumentos que trazem contribuicdes para os estudos de politica externa brasileira
e, consequentemente, ajudam a esclarecer aspectos da atuacdo do pais em relacéo

ao meio ambiente e a mudanca do clima.

2.2 Hipotese

O Acordo de Paris foi ratificado pelo Congresso Nacional Brasileiro em 2016
(BRASIL, 2016b). No momento, determinou-se que a implementacdo das medidas
previstas pelo documento deveria estar associada ao marco regulatdrio ja existente
na Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC) politica publica formulada,
definida e implementada a partir do documento de 2009 (BRASIL, 2009). Esse fato
revela a proximidade com que as a¢des para o clima estabelecidas internacionalmente
estdo atreladas em sua concepg¢do com politicas publicas de escopo doméstico.
Assim, é possivel interpretar a politica externa como uma variavel dependente das
politicas publicas e, portanto, passivel de verificacdo de seus resultados, suas lacunas

e as oportunidades por ela geradas, ou seja, outputs.
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O nivel internacional, nesta pesquisa, € representado, sobretudo, pelo regime
de mudancas climaticas, cujo marco inicial € abertura para assinaturas das Partes da
UNFCCC, ainda na Ri0-1992. Segundo a classica interpretacdo de Krasner (1982), os
regimes s&o um conjunto de instrumentos que tém a finalidade de delimitar a viséo e
a acao sobre um determinado campo das relacdes internacionais. Keohane e Victor
(2010) tém uma interpretacdo complementar sobre regimes internacionais, na qual
pesa o interesse estatal na sua construgcdo. Assim, 0s regimes sao baseados nos
interesses dos Estados que os compdem. A partir disso e do poder individual de cada
Estado dentro da assimetria internacional e, ainda, da area em que se forma o regime,
tais interesses séo projetados.

A composicao do regime internacional para mudanca do clima, a partir do que

apuram, consta na figura 1.

Figura 1 — O complexo de regimes para a mudanca climatica
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Fonte: Keohane e Victor (2010, p. 5)

Sao componentes do regime de mudanca do clima, além dos Estados, também

as organizagfes governamentais e ndo-governamentais que se relacionam com o
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tema. Na figura 1, dentro do oval, encontram-se 0s atores que estdo diretamente
envolvidos com o regime, quais sejam:

e Regimes legais da Organizacéo das Nac¢es Unidas (ONU): UNFCCC, acordos
subsidiarios (Protocolo de Kyoto), mecanismos de financiamento e acordos
politicos (por exemplo, Copenhague);

e Especialistas técnicos (nacionais e internacionais, como o IPCC);

e Protocolo de Montreal;

e Iniciativas bilaterais;

e Ageéncias da ONU especializadas (por exemplo, OMM, Programa das Nacdes
Unidas para o Desenvolvimento — PNUD, Organizacdo das Nacdes Unidas
para Alimentacédo e Agricultura — FAO, na sigla em inglés, PNUMA, Agéncia
Internacional de Energia Atdmica — AIEA);

e Acodes unilaterais;

e Clubes (G20, G8+5);

e Bancos multilaterais para o desenvolvimento.

Fora do oval da figura 1, compondo o regime de forma indireta, ainda estéo:

e Regulacdo do mercado financeiro;

e Grupo dos detentores de tecnologia nuclear;

e regulamentacdes de investimentos;

e Organizacdo Mundial do Comércio — OMC.

Assim, essa variedade de atores é uma consequéncia da complexidade do
envolvimento dos Estados no regime climatico, reflexo da transversalidade da agenda,
principalmente com os interesses econdmicos desses Estados (KEOHANE; VICTOR
2010).

Historicamente, o regime de mudancas climaticas tem como uma das principais
caracteristicas o conflito de interesses do “Norte” desenvolvido (Anexo |) e do “Sul”
em desenvolvimento (Nao-Anexo 1). Nesse caso, € preciso ter em vista 0s interesses
na definicdo da agenda de debates e negociacbes de cada categoria de paises:
enquanto o “Norte” langca a agenda da preservagcdao de um bem global, o “Sul”
acrescenta-lhe as questdes pertinentes ao desenvolvimento econdmico e a soberania
nacional sobre os recursos naturais (LE PRESTRE, 2005).

Tal visdo sobre o papel dos interesses dos Estados na constru¢cdo do regime

internacional de mudancas climaticas € compartilhada por Ribeiro (2005). Esse modo
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de agir, segundo o autor, faz com que as preocupacdes com 0S possiveis riscos
gerados pelo sistema econémico hegemonico transformem-se em “mera retdrica”. Ou
seja, prevalecem nas negociacbes nao as preocupacdes ambientais e sim as
vantagens econdmicas e politicas que cada pais pode obter.

Ha duas ideias que embasam a andlise das negociacdes climaticas e, de forma
mais especifica, a atuacao do Brasil nesse ambito. Esses conceitos foram introduzidos
por um relatério do Painel Intergovernamental de Mudancas Climéticas (IPCC, 1990)
e serviram como trilho para o documento seminal da UNFCCC de 1992: o principio da
precaucdo, segundo o qual sdo imprescindiveis a prevencdo e a antecipacdo de
solucdes de possiveis problemas causados pela mudanca climéatica; e o principio das
responsabilidades comuns, porém diferenciadas, que versa que o meio ambiente é
um bem comum a todos os Estados, mesmo que alguns deles sejam mais passiveis
do gue outros a assumir compromissos quanto a sua administracdo de acordo com
seu estagio de industrializacao e desenvolvimento (BARROS-PLATIAU, 2006; LAGO,
2013; RIBEIRO, 2005).

O Brasil € um ator que esta inserido no regime de mudancas climéticas desde
sua fundacdo em 1992 e que tem nele um peso relevante, considerando a grande
representatividade dos recursos naturais em seu territorio e também o seu processo
de desenvolvimento econémico. Barros-Platiau (2011) e Lago (2013) apontam essa
relacdo como importante para entender o lugar do Brasil na politica internacional de
mudancas climéaticas, bem como a necessidade de levar em consideragao
determinadas interacdes da politica doméstica que tém incidéncia direta ha tomada
de decisdes internacionais e também na sua implementacdo na forma de politicas
publicas ambientais.

Assim, a hipotese é que a configuracdo da atuacdo ministerial do Brasil — ou

seja, a politica burocratica — influenciou os indices apresentados na sua NDC. Assim,

vai no mesmo sentido da ideia de continentalizacdo da politica externa brasileira e da
diversificagcao dos atores envolvidos no processo decisorio encontrada em Abranches
(1998), Lima (2000), Cason e Power (2009), Figueira (2009), Milani (2015), Abrucio e
Loureiro (2018) e Pinheiro e Lima (2018), por exemplo. Isso significa que, caso o
desenho institucional fosse outro, as lacunas e oportunidades que resultaram nas
NDC brasileiras também o seriam. Implica, ainda, na relevancia da configuragcéo
oriunda dos interesses dos grupos domésticos na politica internacional. Essa hipétese

parte da percepcao de que, no Acordo de Paris, os @mbitos domésticos dos Estados-
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membros foram decisivos para a decisao final no nivel internacional — o que leva a
uma interpretacdo de reversdo da légica de decisdo onusiana, como indicado por
Rajamani (2016), Mayer (2017), Hohne et al. (2018), Pauw e Klein (2020), Streck
(2021), Gunfaus e Waisman (2021) e Patterson (2021).

O pano de fundo da pesquisa, portanto, esta na intersecdo entre a politica
doméstica e a politica externa. Parte da constatacédo de que o Acordo de Paris acabou
tornando uma negociagdo intergovernamental multilateral em um problema
doméstico. A politica internacional acerca da mudanca climética, até a COP-21,
majoritariamente girava em sentido top-down, dependendo dos papeis das
diplomacias e dos atores governamentais para o andamento das negociac¢des. A partir
do Acordo de Paris e da instituigdo das NDC como mecanismo de reducéo de GEE, a
arena multilateral e intragovernamental da ONU encontrou-se enfraquecida para a

agenda, preponderando o processo de tomada de decisdo no ambito domeéstico.

2.3 Objetivos

O principal objetivo desta pesquisa é verificar consequéncias da politica

doméstica no posicionamento internacional adotado pelo Brasil na agenda climatica.

Para realizar esse estudo, procura-se verificar, na literatura de Analise de Politica
Externa e de Relag¢des Internacionais, o nivel e os modelos mais adequados para
desenvolver a analise proposta. Assim, realiza-se um debate acerca do problema
agente-estrutura e, ainda sobre os modelos dos Jogos de Dois Niveis e da Politica
Burocratica.

O raciocinio percorrido parte do debate agente-estrutura em busca de situar a
Analise de Politica Externa junto as Relac¢des Internacionais. A discussao acerca dos
niveis analiticos colocada, por exemplo, por Singer (1961) e Hudson (2005) € um
primeiro passo para justificar a APE como uma visédo pluralista das Rl e, portanto,
precedida de um consideravel contingente de variaveis explicativas. A aplicacdo do
modelo dos JDN e da interpretacdo pela Politica Burocratica, portanto, € o caminho
escolhido visando abarcar essa multicausalidade inerente a premissa adotada aqui
para verificar o processo de tomada de decisdo em politica externa.

A relacdo causal estabelecida, portanto, € de que as configuracbes das

politicas burocraticas domeésticas resultam no acordo firmado no ambito internacional.
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Esses dois fatores sdo, respectivamente, a variavel independente e a variavel

dependente na hipétese em teste, como segue na figura 2:

Figura 2 — Relacéo causal entre Doméstico e Internacional

Politica burocratica

doméstica Acordo Internacional

(Variavel Independente) (VaniavelDependenie)

Fonte: Elaboracao prépria.

Ainda na intencdo de alcancar o principal objetivo, a pesquisa busca,
especificamente:

e Executar um mapeamento da burocracia ministerial brasileira no processo e na
cronologia da elaboracéo das NDC;

e A partir dos resultados desse mapeamento, inferir quais s&o as consequéncias
da politica burocratica interministerial do Brasil em sua politica externa para a
mudanca do clima;

e Demonstrar a diversificacdo de atores no processo, afastando-se da ideia de

insulamento do Itamaraty.

2.4 Metodologia
A analise a qual se propbe esta pesquisa baseia-se em um apanhamento
bibliografico composto ndo apenas de dados oficiais, mas também de fontes teoricas
capazes de auxiliar sua devida interpretacdo. Os documentos oficiais emitidos pelo
Governo Brasileiro, por organismos internacionais e congéneres serdo levados em
consideracado para compilacdo do material de embasamento do trabalho. Tratam-se
de:
e Relatérios de emissdes de GEE por parte do Brasil e da UNFCCC
e Registros da participacdo da sociedade civil brasileira no processo de
preparacao das NDC;
e O proprio documento apresentado na COP-21 pela delegacdo do Brasil,

comunicacdes oficiais do pais direcionadas a UNFCC;
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e O documento final da COP-21 (BRASIL, 2014; 2015a; 2015b; 2016a; UNFCCC,

2015).

A aplicacdo do método de process tracing tem a finalidade, assim como
apontam George e Bennet (2005), sobretudo, de ser empregado em busca do
mecanismo causal. Dessa forma, sera primordialmente a metodologia empregada
para analisar a dindmica intergovernamental brasileira e sua relagdo com os indices
que foram estabelecidos como NDC do pais. Assim, o objetivo de sua aplicacdo é
testar a hipétese de que a dinamica entre os ministérios e as diferentes liderancas
relativas ao tema no governo levou o Brasil a determinar suas NDC. Ou seja, se a
configuracdo ministerial na preparacdo dos indices fosse diferente, a proposta do
Brasil seria sensivelmente distinta.

Como ferramenta de analise do processo decisorio de politica externa,
emprega-se o modelo dos Jogos de Dois Niveis. De acordo com a visdo de Putnam
(1988), diversas negocia¢fes internacionais podem ser concebidas em dois niveis
distintos. No ambito doméstico, ha os grupos que pressionam o governo em prol de
seus interesses — que podem ser diversos e divergentes. Os politicos buscam, entre
esses grupos, formar coalizdes. No nivel internacional, os governos buscam
maximizar suas habilidades de atender os anseios domeésticos enquanto minimizam
as consequéncias das evolucdes externas. O tomador de decisdes é um articulador
gue circula entre esses dois tabuleiros e que néo pode ignorar nenhum deles, criando
seu escopo de ac¢les satisfatorias e buscando um equilibrio.

Tal pensamento é compartilhado por Schelling (1960). Segundo seu ponto de
vista, o poder de um negociador pode encontrar obstaculos em sua incapacidade de
fazer concessdes e satisfazer demandas internas. Assim, divergéncias domésticas
podem imobiliza-lo em seu escopo de resultados negociaveis, aumentando a chance
de impasse ou rompimento. Um agente de politica externa deve, portanto, ser capaz
de maximizar tanto a relacdo custo-beneficio das concessfes que deve fazer para
assegurar uma ratificacdo no exterior como a relacéo custo-beneficio das demandas
e ameacas internas. Além disso, precisa também convencer seu interlocutor de que o
acordo proposto sera certamente ratificado.

A ideia estatocéntrica é necessaria para entender o nivel internacional das
negociagbes multilaterais. Mesmo assim, ndo se deve deixar de observar com
profundidade o processo de tomada da decisdo. Colocar o foco nos processos

politicos estatais, como faz a Analise de Politica Externa (APE), ndo significa
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considerar que so estes séo relevantes para compreender a realidade internacional.
Alids, a APE é bastante atenta a interacao das unidades de decisdo governamentais
como uma pletora de variados atores dentro e fora das fronteiras do Estado que
influenciam a formacdo e implementacdo dessa politica publica. (SALOMON;
PINHEIRO, 2013, p. 41).

Complementar aos JDN, o método de analise empregado por Allison (1969;
1971) para o processo de tomada de decisé&o do governo dos Estados Unidos durante
a Crise dos Misseis em 1962 também leva em consideracdo o aspecto subjetivo. Além
do modelo do Estado como ator racional, h& dois outros, quais sejam: o0 modelo do
processo organizacional e o modelo de politica burocratica. Em cada um desses
processos, a tomada de decisao é resultante do comportamento e das relacdes entre
instituicBes e organizacdes que compdem o Estado e de suas manobras politicas. Ou
seja, além da arena internacional, também o ambiente doméstico tem relevante
capacidade de influenciar elaboracéo da politica externa.

A pesquisa se propde a utilizar de forma complementar o ponto de vista
centrado nas relacdes estatais e o enfoque no processo de tomada de decisdes, para
auxiliar a andlise do processo que levou a definicdo das NDC apresentadas pela
delegacéo brasileira na COP-21, bem como os desdobramentos dessa ocasido. Como
apontado pela literatura especializada, ambos sao instrumentos que trazem
contribuicdes para os estudos de politica externa brasileira e, consequentemente,
ajudam a esclarecer aspectos da atuacao do pais em relacdo ao meio ambiente e as

mudancas climéticas, que é objetivo desta pesquisa.

2.5 Estrutura da tese

Na tentativa de cumprir os objetivos a que se propde, essa tese de
doutoramento conta, primeiramente, com uma revisdo de literatura acerca do
problema-estrutura nas Relacdes Internacionais e suas implicacOes para a Analise de
Politica Externa. Essas discussbes servem para demonstrar a escolha do nivel
analitico empregada para a pesquisa.

As andlises da Teoria Realista Classica das Rela¢des Internacionais situam no
nivel do sistema a causa das agcOes de politica externa. Ou seja, segundo essa
abordagem, as raz0es para a politica externa encontram-se em sua totalidade no

ambiente internacional e na sua estrutura anarquica, sendo esses 0s determinantes
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para o comportamento internacional de um Estado. Essa €, por exemplo, a visdo de
Hobbes (2003) em Leviatda, de Clauzewitz (1979) em Da Guerra e, ainda, de
Morgenthau (2003) em A Politica Entre As Nacgdes.

A partir da reviséo de literatura, pretende-se localizar a abordagem da politica
externa nas Relacbes Internacionais apontando seus determinantes no nivel
doméstico. Ou seja, refutar a ideia de que a estrutura, por si, € capaz de esgotar as
explicagdes para uma agéo estatal no ambito internacional. Justifica-se, portanto, o
enfoque analitico no nivel do agente, o que torna a anélise mais complexa, com mais
variaveis e, também, mais completa. Essa visdo pluralista é adotada na literatura de
Analise de Politica Externa por, por exemplo, Singer (1961), Putnam (1988), Carlnaes
(1992) e Hudson (2005).

Revisa-se, ainda, a perspectiva da politica burocratica e a ideia de politica
externa como politica publica. Allison (1969; 1971), em seu exercicio de aplicacdo dos
modelos de analise para a tomada de decisdo dos Estados Unidos durante a Crise
dos Misseis em 1962, chegou a concluséo de que é preciso levar em consideracao,
além das func¢Bes padréo das organizacdes burocraticas, também o seu papel politico.
Ou seja, ha uma dinamica politica, aqui tratada pelo termo politics, que tem impacto
direto na decisdo que é tomada pelo Estado (DUGIS, 2007).

Essa politics € um processo comum a elaboragao das politicas publicas, como
€ colocado pela literatura da area, por Kingdom (1984), Sabatier (1987) e Beetham
(1996), por exemplo. Situar o foca da Analise de Politica Externa no nivel do agente é
debrucar o estudo da decisdo no nivel doméstico. Portanto, encarar a politica externa
como uma politica publica e, assim, proveniente de um processo de politics é
consequéncia desse pensamento e, também, diretriz da analise.

No caso especifico da politica externa brasileira, ainda, hd a questdo do
insulamento burocratico do Itamaraty, debatido na literatura, por exemplo, por Milani
(2015) e Milani e Pinheiro (2017). Refutar essa tese segue a mesma logica
argumentativa da pluralizacdo analitica diante do Realismo Classico: as variaveis
independentes do nivel internacional, sozinhas, ndo sdo bastantes para explicar uma
acdo de politica externa. Portanto, € objetivo desta pesquisa demonstrar que a
diversificacdo de atores na elaboragcdo da politica externa brasileira — processo do
gual a continentalizac&o do Itamaraty faz parte — sé € passivel de analise quando ha

disposicéo para abarcar a politics.
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Em um segundo momento, ha uma identificacéo, dentre a burocracia ministerial
brasileira, dos atores no processo e das posicées ministeriais usando o caso das NDC
como foco de trabalho. Esse esforco justifica-se pela ideia do emprego da logica da
politica burocratica e dos JDN, para que seja possivel aplicar os modelos e encontrar
as variaveis independentes que explicam as tomadas de decisdo em politica externa.
Esse levantamento de atores foi feito a partir da documentacao disponibilizada pelo
Governo Brasileiro e pela UNFCCC (UNFCCC 1992; 1997; 2009; 2015; BRASIL,
2015a; 2015b; 2016a, [2021]). Os Ministérios das Relacdes Exteriores e do Meio
Ambiente, no decorrer da pesquisa, receberam mais énfase por conta de sua atuacao
com mais destaque, como fica demonstrado nos ja citados documentos.

A seguir, parte-se para uma analise acerca das implicacdes das negociacdes
intra-burocréticas na elaboracdo da politica externa do Brasil. A diretriz central dessa
analise é a ideia de diversificacdo dos atores em PEB, especialmente depois do
processo de redemocratizacdo apds os anos de Ditadura Militar no pais. Essa secao
— colocada depois da justificativa da escolha pelo nivel do agente para analise e do
mapeamento dos atores e dos processos — é a aplicacdo ao estudo de caso das
premissas que foram elencadas e exploradas ao longo das secdes precedentes. Seu
objetivo, portanto, também é deixar explicito o papel da burocracia como um ator
politico com implicacbes no ambito das negociacdes climéaticas e dos tratados
internacionais, o que é citado com frequéncia em seus antecedentes.

Por fim, como concluséo, se observa a diversificacdo dos atores em politica
externa do Brasil ilustrada pela preponderancia do Ministério do Meio Ambiente no
processo. Esse processo, também chamado pela literatura de pluralizacéo de atores,
ja foi apontado por Cason e Power (2009), Casardes (2012), Milani e Pinheiro (2013;
2017) e, ainda, Milani, Pinheiro e Lima (2017). Enquanto Cason e Power (2009)
verificam a atuacao presidencial no processo decisério em PEB, Casardes (2012) foca
na atuacdo da midia e da opinido publica. As obras de Milani, tanto em parceria com
Pinheiro (2013), como na companhia de Pinheiro e Lima (2017), observam mais
atentamente o processo da burocracia, com foco na interacdo entre MRE e outras
entidades executivas do Estado. Esse € o mesmo foco adotado nesta tese, que acaba
por mapear a insercdo do MMA na politica externa, sob coordenagéo do Itamaraty.

Por fim, ressalta-se que este processo de pesquisa incitou questionamentos e
possibilidades de contribui¢cdes para os estudos de politica externa brasileira que, por

recorte metodolégico e analitico, ndo constam explicitamente nesta tese. Uma
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possivel expansdo dos debates aqui colocados é a observacédo do papel do MMA na
politica externa no Governo Bolsonaro, em comparativo com aquela entre os
Governos Lula e Dilma, uma vez que a configuracdo do ministério foi
consideravelmente modificada na transicdo presidencial. Tais questionamentos
precisaram ser colocados a parte por conta do foco em responder a pergunta de
pesquisa inicialmente proposta, mas nao foram negligenciados e podem ser

retomados em outras oportunidades de pesquisa.
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3 A POLITICA EXTERNA NAS RELACOES INTERNACIONAIS

As Relagdes Internacionais como uma Ciéncia Social constituem um conjunto
de interacBes em diversos ambitos — politico, social, comercial, por exemplo — entre
0s atores — governamentais, ndo-governamentais ou, ainda, intergovernamentais.
Constituem, portanto, uma consideravel complexidade de esferas tematicas. A Andlise
de Politica Externa compreende uma dessas agendas e tem como objeto de
discussdo o comportamento estatal e, especialmente, suas causas e processos.
Assim, acaba por adentrar nos intricados ambitos domésticos dos paises, além de
considerar a rede internacional em que estéo inseridos.

O objetivo deste capitulo é realizar uma revisédo da literatura acerca da Analise
de Politica Externa e o papel que desempenha nos estudos de Relacbes
Internacionais. Primeiramente, discute-se o problema agente-estrutura — central nas
analises sociais e também nas Rl — assim como é justificada a escolha de nivel
analitico para essa pesquisa. Em seguida, demostra-se a relacéo da escolha de nivel
com a APE e justifica-se a escolha dos modelos de andlise para o caso em questao.

Por fim, se faz uma breve contextualizacao da politica burocratica no Brasil.

3.1 O problema agente-estrutura nas Relacdes Internacionais

No ambito das Ciéncias Sociais em geral, e no campo das Relacdes
Internacionais, em particular, o problema agente-estrutura motivou extensos debates
epistemoldgicos e ontologicos. Nesta secdo, o objetivo é apresentar como a
intersec@o entre Relacdes Internacionais e a Andlise de Politica Externa aborda o
problema agente-estrutura e, portanto, qual é a solucdo considerada adequada para

embasar a presente proposta de analise.

3.1.1 Os niveis analiticos e o problema agente-estrutura

A partir da ideia de Waltz (1959) sobre os niveis de andlise, € possivel localizar
as razdes de um conflito a partir de trés imagens diferentes:
e O sistema de Estados;
e A organizagdo domestica de cada Estado; e

e A natureza humana.
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Cada um dos niveis tem suas préoprias lacunas, apresenta distintas
possibilidades analiticas e, portanto, pode servir a situacdes diversas de acordo com
suas particularidades. Complementarmente, trabalhos como o de Singer (1961),
Carlnaes (1992) e Hudson (2005), discutem as finalidades da utilizagdo analitica
desses niveis, a partir de diferenciacfes e intersecdes entre a Teoria de Relacdes
Internacionais (TRI) — especialmente a Realista — e a APE.

Segundo o entendimento mainstream das Rela¢8es Internacionais, no nivel do
sistema — também chamado de nivel da estrutura — é a condi¢c&o anarquica a principal
causa do comportamento dos atores internacionais. Ou seja, a estrutura (ou o
sistema) é a razao por tras da acdo dos Estados, € o que explica as suas acoes. Nesse
nivel analitico, ndo ha espaco para considerar como uma variavel aquilo que esta
abaixo do nivel do Estado. Assim, os Estados sdo considerados agentes monoliticos
— bolas de bilhar. O ambiente doméstico, ainda que néo seja desprezado pela analise,
€ considerado constante. Portanto, as variaveis explicativas a serem levadas em
consideracdo encontram-se no nivel sistémico.

A perspectiva do Estado como um ator unitario e da estrutura do sistema
internacional como principal determinante de seu comportamento constituem a base
do pensamento classico nas Relacfes Internacionais. As escolas realista e
neorrealista da disciplina buscam suas variaveis explicativas (independentes) nos
elementos do sistema para, a partir dai, tentar entender as acdes de politica externa,
as variaveis dependentes, ou seja, aquelas que serdo explicadas. A figura 3 apresenta
uma representacao grafica desta ideia de relagédo causal, em que as razdes da politica

externa se encontram fundamentalmente fora do ambiente estatal.

Figura 3 — Relacéo causal generalista para a Teoria Classica de RI

Elemento sistémico Acéo de PEx

(V1) (VD)

Fonte: Elaboragéo prépria.

Ja a analise com foco no nivel do Estado entende que as razfes para a acao
internacional se encontram no ambiente doméstico. Dessa forma, seria a organizacao
interna o fator determinante para a politica externa de um pais. A analise baseada no

nivel doméstico oferece as abordagens teoricas liberais das Relacdes Internacionais
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um importante respaldo. Ao considerar as questdes domésticas como variaveis,
assume-se também que cada Estado tem suas particularidades que geram, portanto,
objetivos, preferéncias e interesses distintos entre si nas suas respectivas agbes
internacionais. Ou seja, observando o nivel doméstico, é provavel que a andlise
localize as variaveis independentes de uma relacao causal para uma acao de politica

externa, assim como ilustrado na figura 4.

Figura 4 — Relacéo causal generalista para a Andlise de Politica Externa

Configuragédo doméstica Acdo de PEx

(V1) (VD)

Fonte: Elaboragéo proépria.

No nivel do individuo, ainda segundo Waltz (1959), a explicacdo para o
comportamento do Estado estd na natureza humana. Pessimista em relagdo ao
carater do individuo, o estudioso entende que as guerras sao resultado do egoismo
humano. Entretanto, a personalidade do tomador de decisao, por si, ndo é capaz de
explicar o comportamento de um Estado. Os individuos ocupam cargos e, assim, sao
constrangidos por seus limites e possibilidades funcionais. Assim, a psicologia auxilia
na andlise das acdes, mas também nao é suficiente para servir de ferramenta analitica
sozinha.

Da mesma forma, Singer (1961), entende que o analista pode escolher focar
nas partes ou no todo, ou seja, no sistema ou em seus componentes. Afirma, ainda,
gue a escolha pelo nivel € uma conveniéncia metodologica. No entanto, ha critérios
precisos para determinar o que € conveniente, de acordo com a utilidade relativa das
ferramentas de andlise. Nas RI, os dois niveis mais empregados sédo: o sistema
internacional (da estrutura) e 0s subsistemas nacionais (dos agentes).

Em uma critica as analises que optam pelo nivel do sistema internacional sem
dar a atengédo devida aos agentes que o compdem, Singer (1961, p. 78, traducao
nossa) observa que “embora a maioria entenda que se fixar na nagcdo € uma zona de

conforto, mantemos nossa propensao para um movimento vertical, deixando de lado
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os valores de um foco estavel*”. Ou seja, ainda que a andlise leve em consideracéo a
verticalidade (e a transversalidade) da distribuicdo dos fatores entre os niveis
analiticos, o foco em um ponto especifico pode levar a um resultado mais estavel. A
partir disso, existem ao menos dois ambitos para localizar a andlise: o sistema
internacional e os sistemas (no plural) subnacionais.

Ainda segundo Singer (1961), a escolha do foco ndo anula a existéncia de
fatores além desse ponto especifico. A determinacdo de um modelo analitico,
portanto, deve seguir a finalidade desejada, bem como as informacdes que estéo a
disposicéo. Precisa-se manter uma certa tolerancia com a exatiddo dos modelos de
analise nas TRI: “[...] se devemos sacrificar a total precisdo representacional, o
problema é decidir onde a distorcdo é menos disfuncional e onde a precisao é
absolutamente essencial®” (SINGER, 1961, p. 79, tradugdo nossa). Ainda assim, é
consideravel a lacuna na capacidade de explicacdo no nivel sistémico, onde as
analises tendem a exagerar o impacto da estrutura sobre os atores nacionais e
diminuir a relagéo inversa, levando a uma orientagdo mais determinista.

No entendimento de Singer (1961), antes de prosseguir a analise, € preciso
verificar a capacidade de descricdo, de explicacdo e de predicdo oferecidas pelos
diferentes niveis. Uma descricdo adequada consiste em uma imagem, na medida do
possivel, completa e sem distor¢cdes do fenbmeno. Ja a explicacdo é a capacidade de
apontar relacbes causais validas entre a(s) variavel(is) independente(s) e a(s)
variavel(is) dependente(s). A capacidade de predicdo é a mais demandante de todas,
pois costuma requerer um modelo sofisticado.

Assim, a escolha do nivel em que residira a andlise condiciona-se também
guanto ao resultado que € esperado ao seu fim. O nivel sistémico oferece uma visao
mais abrangente das rela¢des internacionais do que o faz o subsistémico. J& o foco
nos atores permite uma explicacdo mais rica e profunda, com mais detalhes do que a
estrutura permite, mas tende a exagerar o peso de varidveis psicologicas. Dessa
forma, em nivel subsistémico, no lugar de “mera correlagao”, € possivel encontrar uma

“significativa causalidade”, com relevante poder explicativo (SINGER, 1961, p. 90).

4 No original em inglés: “[...] though most of us tended to settle upon the nation as our most comfortable
resting place, we have retained our propensity for vertical drift, failing to appreciate the value of a
stable point of focus” (SINGER, 1961, p. 78).

5 No original em inglés: “[...] if we must sacrifice total representational accuracy, the problem is to decide
where distortion is least dysfunctional and where such accuracy is absolutely essential” (SINGER,
1961, p. 79).
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Essa relacéo fica ainda mais importante ao verificar que ambos os niveis oferecem
capacidade semelhante de predicao.

Ha aqui, portanto, uma critica a ideia recorrente no Realismo Classico de que
todas as decisdes sdo tomadas em termos de interesse definido como poder: [...] esse
nivel particular de analise quase requer que postulemos um alto grau de uniformidade
entre os codigos de politica externa dos nossos atores nacionais®” (SINGER, 1961, p.
81, traducao nossa). Assim como variam as preferéncias dos individuos, também varia
0 que é considerado interesse nacional entre as na¢des porque vale a critica liberal
de que o Estado é permanentemente capturado e recapturado por diferentes elites
politicas com preferéncias e interesses também diferentes. A abordagem centrada no
sistema, portanto, tende a produzir uma concepcao de atores nacionais inseridos em
uma “caixa preta” ou, ainda, em uma “bola de bilhar”.

Ja o nivel individual, como apontado por Hudson (2005), € justamente a
intersecdo entre a APE e a TRI. O individuo — o ser humano, portanto — € o
responsavel pela tomada de decisdes em ambos 0s pontos de vista. Ainda que haja
alguma tendéncia a enxergar o Estado como um ator racional, é possivel perceber
essa ideia que provém da premissa das Ciéncias Sociais de localizar seu objeto de

estudo nas interacdes entre os individuos.

A principal contribuicdo da APE para a TRI € a identificacdo do ponto
de intersecdo tedrica entre o0s determinantes primarios do
comportamento estatal: os fatores materiais e ideacionais. O ponto de
intersecao nao € o Estado, sdo os tomadores de decisdo humanos. Se
nossas teorias de Rl ndo contém seres humanos, erroneamente
pintardo um mundo sem mudangas, sem criatividade, sem persuaséo,
sem responsabilizacdo’. (HUDSON, 2005, p. 3, grifo da autora,
traducdo nossa).

Em contradicdo ao que traz Hudson (2005), na Teoria Classica de Relacbes
Internacionais e no nivel estrutural de analise, é dificil enxergar mudancas a partir das

variaveis sistémicas. Nesse caso, analogamente, em uma equag¢do matematica, seria

5No original em inglés: “[...] this particular level of analysis almost requires that we postulate a high
degree of uniformity in the foreign policy operational codes of our national actors” (SINGER, 1961, p.
81).

’No original em inglés: “The single most important contribution of FPA to IR theory is to identify the point
of theoretical intersection between the primary determinants of state behavior: material and ideational
factors. The point of intersection is not the state, it is human decision makers. If our IR theories contain
no human beings, they will erroneously paint for us a world of no change, no creativity, no persuasion,
no accountability.” (HUDSON, 2005, p. 3, grifo da autora).
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possivel considerar 0s atores nacionais como constantes e, portanto, fatores que néo
seriam variaveis a serem levadas em consideracdo na relacdo causal. Por isso,
verifica-se uma diminuicdo no poder de explicacdo da abordagem sistémica. No
entanto, ainda € um nivel favoravel quando a finalidade é promover previsao e

determinacdo de comportamentos-padrao.

3.1.2 A Andlise de Politica Externa e a escolha do nivel analitico

Acdes de politica externa pertencem ao ambito oficial do Estado. Ou seja, o
Estado € a autoridade em politica externa. No entanto, tais acfes podem ser
expressas de formas diversas: tanto podem ser atos individuais de um burocrata,
como também deliberacdes de um grupo do governo, resultado de um processo de
policy-making, reflexo de uma tradicdo ou de valores da elite daquela determinada
sociedade ou, ainda, a resposta a estimulos no sistema internacional. Portanto, séo
multiplas as camadas sobrepostas de onde uma decisao de politica externa pode se
manifestar. Por isso, a andlise multifatorial, levando em consideracdo essa
diversidade, € uma prerrogativa da subarea denominada de APE (DUGIS, 2007, p.
113).

Rosenau (1974), em definicdo tradicional, determina que politica externa se
configura como ac¢les tomadas pela autoridade conferida pelo Estado para manter
aspectos desejaveis do sistema internacional ou corrigir aqueles que nado se deseja.
Essa autoridade estatal em politica externa nao significa que seja o Estado o Unico
ator envolvido no processo. Atores ndo-estatais também sdo importantes para a
elaboracdo e implementacdo de medidas de politica externa, ainda que nao
disponham de autorizacdo concedida pelo contrato social. A sociedade civil
organizada é capaz de influenciar e pressionar a dinamica de decisdo em politica
externa, levando a possiveis modificacdes em seus resultados.

Nesta pesquisa, a ideia de politica externa adotada é a de que se trata de
declaracbes e acOes feitas por um agente estatal voltadas a atores estrangeiros,
sejam estatais ou ndo (DUGIS, 2007, p. 114). Além disso, também é premissa aqui
adotada a ideia de que a politica externa é a continuacao de politicas domésticas, ja
gue também reflete interesses nacionais.

Para entender o processo de tomada de decisao, portanto, ha pelo menos trés

elementos para levar em consideracao, segundo Modelski (1962):
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a) Os individuos policymakers;
b) O poder por tras dos interesses representados pelos individuos e pelos grupos;
c) O contexto no qual as policies sao elaboradas e executadas.

Para Rosenau (1976), sdo trés as possiveis formas de conceituar a politica

externa:
a) Como um aglomerado (cluster) de orientacoes;
b) Como um conjunto de compromissos e planos de acéo;
c) Como uma forma de comportamento.

Em ambos os pontos de vista, o Estado € a arena decisoria da politica externa,
considerando seus componentes e seus comportamentos. Assim, justifica-se o
enfoque da APE e desta pesquisa nos processos intra-estatais e ndo no sistema
internacional de forma isolada. Parte-se da ideia, portanto, de que a politica externa é
uma intersecao entre a politica doméstica e a acdo internacional de um Estado. Ou

seja, para analisar politica externa, € necessario ter em vista, ao menos, dois niveis.

3.1.3 A Logica dos Jogos de Dois Niveis

A Logica dos JDN é um modelo proposto por Robert Putham no artigo
Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games, publicado em 1988,
e depois em coletanea (EVANS, NICHOLSON, PUTNAM, 1993). A origem do modelo
ou “metafora” esta ligada a andalise da Cupula de Bonn, ocorridas em 1978 entre
Estados Unidos, Alemanha e Japao: cada negociador-chefe esta sentado entre dois
tabuleiros de xadrez nos quais joga simultaneamente (COOPER et al., 1989). A frente
dos negociadores, esta o tabuleiro do nivel internacional, em que se relacionam com
seus pares estrangeiros. As costas de cada um, o tabuleiro da politica doméstica do
respectivo Estado, pela qual o acordo internacional passara antes de ser ratificado.
Putnam e Henning explicam como, diante de um cenario de estagflacdo — o que fazia
com que as autoridades monetarias de todos os paises defendessem aperto fiscal e
monetario, foi possivel os governos de Alemanha, Japao e Estados Unidos tomarem
uma deciséo coletiva de afrouxarem as politicas fiscais e estimularem os mercados
financeiros injetando recursos na economia. Essa decisdo coletiva paradoxal é
explicada pelo JDN onde o nivel | produz uma “solu¢éo” ndo considerada por nenhuma

autoridade de um pais envolvido na negociacéo, individualmente.
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O nivel internacional (ou nivel 1), portanto, consiste na arena decisoria
constituida pelos negociadores nacionais e suas respectivas assessorias técnicas. A
agenda trata dos diferentes interesses ali representados como as “vontades
nacionais”, inseridas nas estratégias de politica externa de cada um dos Estados
representados na arena de negociacdo. A barganha gira em torno das capacidades
nacionais e refletem-se, sobretudo, naquelas agendas de policy do sistema
internacional. O resultado dessas negociacdes gera o que Putnam chama de “acordo
provisoério” no caso de ser alcangada no nivel |, pois s6 tera validade (e, portanto,
sucesso) se for ratificado domesticamente por suas partes signatarias (nivel II).

Ja o nivel doméstico (nivel Il) & configurado pela negociacdo de uma agenda
doméstica presente em cada um dos Estados representados naquela negociacdo
internacional. O negociador, nesse tabuleiro, lida com o que Putnam intitula de “luta
politica”, configurada por suas relagdes com sua “propria assessoria, figuras
partidarias, parlamentares, porta-vozes de agéncias domésticas, representantes de
grupos chave de interesse” (p. 151). Nesse tabuleiro, a barganha trata da ratificacao
ou ndo do acordo provisério a partir de uma possivel coalizdo doméstica vencedora
(win-set). Ou seja, trata-se da relacdo entre os interesses das diferentes
representacées no ambito doméstico, sejam estatais ou ndo, tenham poder decisoério

ou apenas de influenciar a decisdo. O quadro 1 sistematiza os dois niveis:

Quadro 1 — Elementos dos dois niveis

Nivel | (Internacional) Il (Doméstico)

Atores Lideres negociadores

e Assessoria do lider
negociador;

e Figuras partidarias;
e Demais lideres
) e Parlamentares;
negociadores;
Interlocutores _ e Representantes de
e Suas respectivas _ _
_ o agéncias domesticas;
assessorias técnicas.
e Representantes de

grupos de interesse da

sociedade civil.
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. L Interesses diversos dos
Interesses em debate Vontades nacionais o
atores domésticos
Ratificagéo ou n&o do
Resultado da o acordo provisorio a partir
o Acordo provisério o o
negociacao de uma coalizdo doméstica
(win-set)

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de Putnam (1988).

Dividir o espaco de negociacdo em dois tabuleiros leva — ao menos

analiticamente — a entender que ha também duas fases distintas neste processo.

Enfatizando o processo de tomada de decisdo como o foco central,
providencia-se uma maneira de organizar os determinantes das acdes
em torno daqueles oficiais que agem pela sociedade politica.
Tomadores de decisdo sdo observados operando em uma
configuracdo de aspecto duplo de forma que fatores externos e
internos aparentemente desconectados tornam-se relacionados nas
suas acdes®. (SNYDER, BRUCK; SAPIN, 1962, p. 85, traducdo
nossa).

Ha a fase de negociacéo formal, que ocorre no nivel | e deve gerar um acordo
provisério entre os lideres negociadores. E existe também a fase de ratificacdo, que
se passa no ambito doméstico e consiste na dinamica de negocia¢des, barganhas,
coalizdes e politica de poder entre os grupos nacionais (da burocracia estatal ou nao)
acerca da ratificacdo do acordo provisorio. Embora essas fases possam acontecer de
forma simultanea, sua dissociacdo é importante para fins analiticos pois possibilita a
distincdo de quadros domésticos em seus posicionamentos. No entanto, € importante
ressaltar, por exemplo, que o lider negociador costuma fazer uma consulta em ambito
domeéstico previamente ao inicio das negociacdes internacionais, e também depois do
acordo provisorio (nivel 1) alcangado.

A conclusé@o central a que nos leva essa separacdo analitica é, ironicamente,

justo o quadro de influéncia da dindmica politica doméstica nas estratégias de

8No original em inglés: “By emphasizing decision-making as a central focus, we have provided a way of
organizing the determinants of action around those officials who act for the political society. Decision
makers are viewed as operating in dual-aspect setting so that apparently unrelated internal and
external factors become related in the actions of the decision-makers.” (SNYDER; BRUCK; SAPIN,
1962, p. 85).
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posicionamento internacional de um Estado: “[...] o requisito de que qualquer acordo
do nivel | deve, ao fim, ser ratificado no nivel Il, imp&e uma ligacao tedrica crucial entre
os dois niveis®” (PUTNAM, 1988, p. 436, traducdo nossa). Formalmente, s6 ha,
portanto, uma restricdo no processo de ratificacdo, tendo em vista que 0 mesmo
documento deve ser aprovado em diferentes ambitos domésticos: um acordo
provisorio originado no nivel | ndo pode ser emendado no nivel Il sem que as
negociagdes precisem ser reabertas na arena internacional. Ou seja, a ratificagéo final
s6 confirma ou rejeita 0 acordo internacional, ja que qualquer alteracdo que seja feita
no nivel doméstico € equivalente a ndo-ratificacdo, exceto nos casos em que tenha
sido também aprovada por todos os signatarios do acordo.

O mais importante elemento para entender a politica doméstica em torno de
um acordo internacional € aquilo que Putnam chama de win-set. Em portugués, pode
ser chamado de “conjunto de vitdrias” ou, ainda de “conjuntura favoravel” ou mesmo
“coalizdo vencedora”. Esses termos referem-se aos arranjos institucionais dentro do
ambiente nacional que levariam a uma ratificacdo daquilo que foi acordado no ambito

internacional:

[...] podemos definir win-set como uma configurag&o no nivel Il em que
todos os possiveis resultados de acordo no nivel | “venceriam” — ou
seja, atingiriam a maioria necessaria entre seus apoiadores — uma vez
que fossem colocados em pleito.’® (PUTNAM, 1988, p. 437, traducédo
nossa).

Os win-sets, portanto, sdo derivados da configuracdo politica doméstica
daquele Estado naquele momento. Ou seja, tem relacdo com a situacéo governista.
Veiga (2021, p. 161) os denomina “coalizbes vencedoras”, em referéncia a
probabilidade de ratificagcao e ressalta que correspondem “[...] a soma de todos os
grupos de interesse que sustentam o governo no Nivel I”. Dessa forma, para seguir
com a analise de como influenciam as estratégias adotadas no ambito internacional,
€ preciso ainda perceber quais sdo as relagbes que se estabelecem entre esses

conjuntos e o comportamento do lider negociador no nivel I:

9 No original em inglés: “[...] the requirement that any Level agreement must, in the end, be ratified, at
Level I, imposes a crucial theoretical link between the two levels” (PUTNAM, 1988, p. 436).

10 No original em inglés: “[...] we may define the ‘win-set’ for a given Level Il constituency as the set of
all possible Level | agreements that would ‘win’ — that is, gain the necessary majority among the
constituents — when simply voted up or down.” (PUTNAM, 1988, p. 437).
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e Win-sets amplos levam a uma maior probabilidade de fechamento do acordo
no nivel |, coeteris paribus;

Assim, para obter sucesso, o acordo precisa estar adequado aos
respectivos win-sets dos seus signatarios no nivel Il. Portanto, s6 ha
possibilidade de acordo caso 0s conjuntos de vitdria se sobreponham.
Tendo isso em vista, quanto maiores forem os conjuntos de vitoria, maior
a probabilidade de o acordo ser ratificado no nivel Il. A relagéo inversa
também é valida: win-sets pequenos dificultam a sua sobreposicéo e,
portanto, diminuem as chances de sucesso do acordo.

e Arelacdo dos tamanhos dos win-sets de cada um dos Estados em negociagéo
(ou seja, em seus niveis domeésticos) tem influéncia sobre a distribuicdo dos
ganhos conjuntos resultantes da barganha no nivel internacional.

Caso os jogadores do tabuleiro do nivel | percebam indicios da amplitude
dos win-sets dos seus pares, eles podem pressionar uns aos outros no
ambito de uma estratégia para garantir 0 sucesso nas negociacoes.
Assim, também é possivel dizer que um win-set pequeno pode ser

vantajoso:

“Eu gostaria de dizer sim a sua proposta, mas jamais conseguiria fazé-
la ser aceita em casa.” Lamentar os constrangimentos domésticos sob
0s quais deve operar é (nas palavras de um experiente diplomata
britdnico) “a coisa natural a se dizer no inicio de uma negociagcao
dificil*'”. (PUTNAM, p. 440, traducdo nossa).

Ou seja, saber lidar com a amplitude dos win-sets faz parte das ferramentas
taticas para negociar no nivel I. De acordo com Putnam, as implicacdes dos possiveis
tamanhos de win-sets sdo ambiguas (em suas palavras, “sweet-and-sour”). A figura 5
€ uma sistematizacao dessas possibilidades.

Na Figura 5, Xm € Ywm correspondem as extremidades maximas que podem ser
alcancadas pelos resultados de X e Y. Ja X1 e Y1, por sua vez, sG0 0S minimos
resultados para que haja uma ratificacdo. Portanto, qualquer acordo que aconteca

dentro da distancia entre X1 e Y1 sera ratificado por ambas as partes.

11 No original em inglés: “I’d like toaccept your proposal, but | could never get it accepted at home.’
Lamenting the domestic constraints under which one must operate is (in the words of one experienced
British diplomat) ‘the natural thing to say at the beginning of a tough negotiation’.” (PUTNAM, 1988, p.
440).
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Figura 5 — Efeitos da reducéo da amplitude dos winsets

r r hl r i
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Y, Y, X, Y,

Fonte: Putnam (1988, p. 441)

Em outro cenério hipotético, em que o win-set de Y seja reduzido para Y2, as

possibilidades de acordos viaveis que havia no espaco entre Y1 e Yz deixam de existir.
Assim, Y ficaria em vantagem. No entanto, se o0 win-set de Y se localizasse em Y3,
provavelmente haveria um impasse entre 0s negociadores no nivel I, pois a

sobreposicao entre os conjuntos de vitoria deixaria de existir.

Discutir os determinantes dos win-sets, portanto, também é ponto central na

l6gica dos jogos de dois niveis. H4, segundo Putnam, trés conjuntos de fatores que

séo especialmente relevantes para isso:

As preferéncias e coalizées no nivel Il

Ha uma relacdo direta entre a amplitude do win-set e a distribuicdo de
poder, as preferéncias e as possibilidades de coalizGes entre 0s grupos
domésticos presentes no nivel Il. Portanto, “qualquer teoria testavel de
negociacdo internacional em dois niveis deve ser baseada em uma
teoria de politica doméstica, ou seja, uma teoria sobre o poder e as
preferéncias dos principais atores no nivel 112" (PUTNAM, 1988, p. 442,
traducdo nossa). Ou seja, existem diferentes perspectivas teoricas
complementares ao modelo para auxiliar a entender a “luta politica” do
ambito domeéstico.

Um baixo custo para permanecer no status quo para 0S grupos

domésticos leva a um win-set pequeno.

As instituicdes do nivel Il

7

O processo que é necessario para a ratficacdo tem influéncia na
amplitude do win-set. Um exemplo dessas instituicbes sao as regras de
maioria para a aprovacado de modificacbes no ordenamento juridico de

um determinado Estado. Além disso, caso uma minoria tenha poder de

12 No original em inglés: “Any testable two-level theory of international negotiation must be rooted in a
theory of domestic politics, that is, a theory about the power and preferences of the major actors at the
Level II.” (PUTNAM, 1988. p. 442).
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veto na deciséo final, também tem grande impacto no tamanho do
conjunto de vitérias. E importante notar que nem todas as instituicdes
domeésticas sao formais, pois podem também ser parte da normativa dos
valores que, por costume, podem reger o comportamento dos atores
domesticos.
e As estratégias dos negociadores do nivel Il

No geral, cada um dos negociadores tem interesse em maximizar os win-
sets dos seus pares no tabuleiro internacional. No entanto, essa
generalizacdo ndo pode ser empregada em relacdo ao seu proprio
conjunto de vitorias. A proporcionalidade inversa entre o tamanho do
win-set e o poder de barganha leva a um “problema tatico” que costuma
ser resolvido de acordo com as circunstancias de cada negociacdo. No
caso de negociadores experientes, aponta Putnam, a tendéncia é uma
maximizacdo da relacdo custo-beneficio tanto para si quanto para os
grupos domesticos, ou seja, entre os limites do acordo internacional e da
garantia de ratificacdo. Putnam (1988, p. 451, traducéo nossa) chama a
atencdo ainda para a cooperacdo entre os negociadores em prol do
sucesso do acordo: “[..] os negociadores do nivel | estdo
frequentemente em conluio, uma vez que cada um deles tem interesse
em ajudar o outro a conseguir a ratificagdo do acordo final”3.

Apesar da extensa explicacdo acerca da relacdo entre as configuracfes
domésticas e o comportamento internacional de um Estado, a l6gica dos Jogos de
Dois Niveis requer uma complementacao tedrico-metodolégica para explorar as
circunstancias domeésticas. Para entender a “luta politica” dentro da “coalizédo
vencedora”, se de fato ela vai se configurar, assim como o préprio Putnam aponta, é

necessaria uma abordagem mais enfatica na politics doméstica.

3.2 A politica burocréatica

3.2.1 Os modelos de Allison e a escolha pela politica burocratica

13 No original em inglés: “[...] Level | negotiators are often in collusion, since each has an interest in
helping the other to get the final deal ratified.” (PUTNAM, 1988, p. 451).
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Ao analisar o processo de tomada de decisdo do governo dos Estados Unidos
durante o famigerado episédio da Crise dos Misseis em 1962, Graham Allison se
debruca sobre o desenvolvimento de trés modelos analiticos. Diante da ameaca da
instalagdo dos misseis soviéticos em Cuba, a presidéncia estadunidense retine uma
cupula para discutir a acdo nacional diante da crise em um processo que consumiu
treze dias. Ao analisar essas circunstancias em pelo menos duas obras, o objetivo de
Allison (1969; 1971) é abordar o papel politico desempenhado pelas burocracias — um
aspecto central da “luta politica” de Putnam (1988) presente no nivel Il, onde se
configura a “coalizdo vencedora”.

O primeiro modelo (modelo I), € o da “politica racional”, ele enxerga e encara o
processo decisério do Estado como uma “caixa preta”’. Isso significa que o
comportamento do Estado € equiparado ao de um individuo, e a tomada de deciséo,
portanto, acontece a partir de uma eleicdo racional de preferéncias. Nesse tipo de
abordagem, os processos domésticos nao sao variaveis a serem incluidas na equacao
gue resulta na acdo internacional de um Estado, pois as possibilidades de
divergéncias e coalizdes subnacionais ndo sédo levadas em considerag¢édo no calculo
do interesse nacional. Nesse caso, 0 objetivo da politica externa se aproxima de uma
perspectiva tedrica do Realismo Classico, em que todos os Estados agem em busca
de maximizacdo de poder e o fazem de forma egoista. Ha, portanto, uma lacuna na
insercdo da politics burocratica no processo decisoério, jaA que sua dinamica é

considerada uma constante no calculo do resultado final.

Figura 6 — Causas da politica externa segundo o modelo |

Escolha racional

Acéo de PEx

(V1)

(VD)

Fonte: Elaboracao prépria.

O modelo Il é o “burocratico organizacional”, a partir do qual as acbes estatais
sao interpretadas como resultados das rotinas das grandes organizagdes. Ou seja, 0S
padrées de comportamento das diferentes entidades burocraticas que compdem o
Estado, seus procedimentos e sua socializagdo exercem um impacto na formulagéo
das suas politicas e as decisdes sdo, portanto, seu resultado. Assim, as burocracias

nao teriam atuacgao politica e, sim, um recorte estritamente administrativo, "buscando
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cristalizar politicas e preferéncias” (FIGUEIRA, 2009, p. 41). A forgca das amarras
burocraticas seria tamanha, nesse caso, que a acao individual fica impossibilitada.

Portanto, esse modelo trata das preferéncias coletivas/organizacionais.

Figura 7 — Causas da politica externa segundo o modelo Il

Comportamentos-padréo Acéo de PEx
(V1) (VD)

Fonte: Elaboracao prépria.

Por fim, o modelo lll, da “politica burocratica”, centra os esforcos analiticos nas
dinAmicas domésticas, partindo da premissa de que essa € a origem de parte
significativa das explicacbes para a acéo internacional de um Estado. Trata-se do
modelo analitico mais enfatizado por Allison (1969; 1971) e também o é neste
trabalho, pois é capaz de abarcar tanto a dimenséo coletiva das entidades que formam
os Estados como também os aspectos individuais daqueles que as representam na
politics burocratica. A partir dessa visdo analitica, ha, ao menos, duas camadas de
interesse a serem levadas em consideracdo na andlise de uma barganha: o da
burocracia (coletivo) e o do burocrata que a representa (individual). Ou seja, 0s
burocratas tém sua atuag&o variando entre o administrador publico e o ator politico.
Dessa forma, as escolhas em politica externa passam a ser encaradas como
“‘compostos por uma interagdo mutua entre atores com suas proprias preferéncias,
agindo dentro de organizacdes também com interesses proprios no que tange
assuntos de politica externa” (FIGUEIRA, 2009, p. 41-42).

Figura 8 — Causas da politica externa segundo o modelo IlI

Barganhas domésticas
(V1)

Acdo de PEx
(VD)

Apesar da inovacéo trazida por Allison em sua visdo do modelo da politica

Fonte: Elaboracéo propria.

burocratica, essa vertente analitica ainda € passivel de criticas. Assim como aponta
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Figueira (2009), o modelo € apresentado em um carater confuso, no qual ndo ha
esclarecimentos ou especificidades acerca das variaveis analiticas, tampouco das
premissas das quais o0 autor parte. Assim, o modelo, deixa a desejar quanto aos
esclarecimentos de seus critérios e parametros, oferece dificuldades para o seu
emprego sistematico a empiria, “[...] dando-nos a sensacdo de que a realidade
deciséria esta composta por um emaranhado de sobreposicdes e interesses difusos,
sendo o resultado dificiimente passivel de previsdo” (FIGUEIRA, 2009, p. 42).

Essas lacunas deixadas pelo modelo da politica burocratica de Allison, no
entanto, ndo invalidam a andlise aqui pretendida, uma vez que o objeto em questéo é
um caso especifico, para o qual a demanda € por uma razoavel capacidade explicativa
— e ndo preditiva. Assim como no modelo lll, esta andlise pretende considerar uma
natureza em rede para a atuacao do Estado. A burocracia, portanto, € um ator politico

no processo de tomada de deciséo e esta definitivamente inserida nessa rede.

3.2.2 A ideia de politica externa como politica publica

Uma das preocupacodes deste trabalho é tracar um panorama da burocracia
nos ministérios brasileiros e da dindmica de elaboracéo de politicas publicas no Brasil.
Uma vez que a hipotese em tela envolve a visdo de politica externa como uma politica
publica e também, portanto, influenciada e parcialmente elaborada pela atuacéo da
burocracia, é importante debrucar-se sobre esses dois temas. Assim, o objetivo desta
secao é explorar, a luz da literatura, esses dois conceitos centrais para a andlise:

burocracia e politicas publicas.

3.2.2.1 A politics e a elaboracgéo da politica externa

O conceito de burocracia é usado com frequéncia para se referir a
racionalizacdo da estrutura organizacional — principalmente a do Estado, em uma

alusdo weberiana. Ou seja,

[...] o conceito de burocracia expressaria de modo geral, 0 nhecessario
processo de racionalizacdo e profissionalizacdo de todas as
organiza¢des no mundo contemporaneo, uma vez que estas teriam de
ter melhor desempenho para atingir seus fins diante da secularizagéo
e da maior competicéo interorganizacional. (ABRUCIO; LOUREIRO,
2018, p. 24).
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Na tradicional concepcédo ideal de Weber (1982) — expressa na obra Ensaios
de Sociologia (publicada originalmente em 1946) — a burocracia na administracéo
publica tem como caracteristicas:

a) A meritocracia e a especializacao técnica;

b) Estabilidade funcional e continuidade das politicas;

c) Neutralidade politica e impessoalidade do funcionério publico;
d) Hierarquia funcional clara e;

e) Atribuicdes de tarefas feitas de acordo com uma lei/norma.

O tipo ideal de burocracia deve, ainda, ser uma resposta ao publico contido no
Estado, obedecendo a regras administrativas. Para essa pesquisa, recorta-se a
burocracia no nivel ministerial brasileiro. Portanto, usando como ponto de partida esse
tipo ideal weberiano, busca-se dentro dos ministérios participantes das negociacoes
das NDC a dinamica da politica burocrética e, ainda, as suas contradicfes em relacao
a esse modelo, baseando-se na literatura académica especializada (ABERBACH,;
PUTNAM; ROCKMAN, 1981; BEETHAM, 1996; ROUBAN, 2010) e no que a dimensao
empirica tem a oferecer para a confirmacéo ou refutacdo tedrica.

Em sua obra em conjunto sobre burocratas em democracias ocidentais,
Aberbach, Putnam e Rockman (1981) propdem uma analise acerca do nexo existente
na governanca democratica entre representantes eleitos e funcionarios membros do
alto escaldo — a burocracia permanente. O Brasil ndo esta entre os Estados analisados
(Gra-Bretanha, Franca, Alemanha, Italia, Holanda, Suécia e Estados Unidos), mas 0s
resultados da sua analise servem para compor um panorama geral da atuacédo da
burocracia que serd util para a presente agenda de pesquisa.

Para entender as relacbes entre os politicos e os burocratas, os autores
propuseram guatro imagens como categorias de andlise.

a) A primeira trata da elaboracéo de politicas e da administracdo de uma forma
classica. Nesse caso, os politicos fazem policy# e os burocratas administram.
b) No segundo caso proposto, entre fatos e valores, alega-se que tanto politicos

guanto burocratas sao fontes de policy, mas de formas distintas. Enquanto as

14 Embora as palavras inglesas politics e policy tenham a mesma traducdo em portugués — politica —,
sdo termos com diferentes significados. Enquanto politics trata do ato e da dinamica politica em si,
policy refere-se a agdo governamental, as politicas publicas. Para evitar confusdes, optou-se por usar
politica como traducao de politics e nao traduzir policy.
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contribuicdes da burocracia acrescentam fatos e conhecimento neutro as
politicas; os politicos trazem-lhe sensibilidade e interesses politicos. Nessa
modalidade, burocratas de carreira que chegaram ao alto escaldo devem
mostrar habilidades para equilibrar interesses publicos com aqueles mais
especificos dos membros eleitos.

c) Em uma terceira imagem, tanto politicos quanto burocratas fazem policy e
estdo preocupados com a politica, mas em niveis distintos. Os politicos seguem
representando interesses mais gerais, enquanto os burocratas guiam-se por
interesses mais especificos e clientelistas, embora ndo o facam abertamente.

d) A quarta e ultima imagem é o puro hibrido: ndo ha limite entre a elaboracéo das
policies e da administracdo. Assim, 0 que ocorre é uma parceria entre 0s
politicos e os burocratas, uma forma ideal. Segundo Aberbach, Putnam e
Rockman (1981, p. 262), “em uma politica bem ordenada, politicos e burocratas
fazem, cada um, aquilo em que sao melhores: os politicos articulam os sonhos
da sociedade e os burocratas cautelosamente os trazem de volta a Terra®®”.
Ja Beetham (1996) se dedica a apontar o funcionamento da burocracia

segundo suas principais caracteristicas:

a) Também presente no modelo weberiano, a primeira delas € a hierarquia. Ou
seja, cada membro e organizacdo tém uma competéncia claramente definida e
responde sobre sua performance a um superior;

b) A segunda caracteristica definidora da hierarquia é a continuidade
proporcionada pelas estruturas de carreira e as regras para os procedimentos
governamentais;

c) Em terceiro lugar, ha a impessoalidade que deve reger a acao da burocracia,
para garantir que n&o haja arbitrariedade ou favoritismo;

d) Por fim, a quarta caracteristica € a expertise dos burocratas, que devem ser
escolhidos de acordo com seu mérito.

No entanto, assim como € apontado por Beetham (1996), essas caracteristicas
sdo uma descricdo ideal da burocracia. Na pratica, a absoluta aderéncia as regras,
por exemplo, pode levar a uma inflexibilidade prejudicial ao andamento dos processos.

A hierarquia, como outra ilustracdo, pode desviar a responsabilidade por

15No original em inglés: “In a well-ordered polity, politicians and bureaucrats each do what they are best
able to do: politicians articulate society’s dreams, and bureaucrats help bring them gingerly to
earth.”(ABERBACH; PUTNAM; ROCKMAN, 1981, p. 262).
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determinados atos.

Assim como Aberbach, Putham e Rockman (1981), Rouban (2010) preocupa-
se com a relacdo entre a politica e a burocracia. Mais especificamente, o ponto central
de sua analise é a politizagdo da administragdo publica. Assim, propde uma
exploracéo das trés dimensdes da politizacao:

a) A primeira categoria da politizacao traduz-se como a participacdo na tomada
de decisbes politicas por parte dos burocratas — a tecnocracia, segundo a visao
de Rouban (2010), ocorre com facilidade nas democracias ocidentais, uma vez
gue, nesse caso, as classes politicas ndo sao necessariamente o ator exclusivo
do processo de tomada de decisao.

b) Uma segunda categoria é a politizagdo como controle partidario sobre a
democracia. De acordo com Rouban (2010, p. 341),

[...] refere-se a atividades governamentais e ndo governamentais que
sujeitam a nomeacdao e a carreira dos funcionarios publicos a vontade
politica. Nesse caso, politizacdo significa que ndo apenas a atividade
do funcionario publico, mas também sua carreira, dependem mais de
normas politicas que profissionais definidas pelas administragdes e
regulamentadas por lei. (ROUBAN, 2010, p. 341).

c) A terceira e Ultima categoria € a politizacdo como envolvimento politico. Nesse
caso, verifica-se se a administragdo publica € uma forga politica e encontram-

se mais questionamentos do que respostas,

Os servidores publicos constituem, portanto, uma for¢a politica capaz
de influenciar as politicas governamentais? E possivel argumentar que
os servidores publicos tém mais influéncia sobre um setor especifico
guando os usuarios apreciam particularmente seu trabalho. [...] A
politizacdo € mais forte quando pode atrair o apoio de vinculos
funcionais estreitos com grupos de pressao externos e, por outro lado,
de um sindicato forte que tenha vinculos mais ou menos fortes com
um partido politico. (ROUBAN, 2010, p. 349).

De acordo com a visao de Putnam (1988), diversas negociacdes internacionais
podem ser concebidas em dois niveis distintos. No ambito doméstico, ha os grupos
gue pressionam o governo em prol de seus interesses — que podem ser diversos e
divergentes. Os politicos buscam, entre esses grupos, formar coalizbes. No nivel
internacional, os governos buscam maximizar suas habilidades de atender os anseios

domeésticos enquanto minimizam as consequéncias das evolucbes externas. O
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tomador de decisGes € um articulador que circula entre as duas arenas e nao pode
ignorar nenhuma delas, criando seu escopo de ac¢les satisfatorias e buscando um
equilibrio.

As referidas visdes sobre a interacdo doméstico internacional, nesta pesquisa,
encontram complementaridade no enquadramento da politica externa como uma
politica publica. Como aponta a literatura (MILNER, 1997; LENTNER, 2006), a politica
externa ndo é insulada: a regulamentacao internacional crescente e a democracia nos
Estados fazem com que novas dindmicas decisorias surjam no &mbito doméstico e se
adequem aquilo que pertence ao internacional.

Partindo do principio de que os fatores domésticos sao cruciais para explicar a
politica internacional, Milner (1997) defende que a cooperacéo internacional depende
primordialmente das consequéncias domésticas dos acordos internacionais.
Descartando a visao realista das relagbes internacionais de um Estado “bola de
bilhar”, Milner (1997) propde um jogo de dois niveis para explicar a agcao internacional
de determinado Estado. Os dois niveis — domeéstico e internacional — exerceriam
influéncia matua na tomada de decisdes. Uma importante concluséo a que chega a
autora € que, quanto mais fragmentada a acdo doméstica, mais dificil fica o
posicionamento internacional em acordos, o que fragiliza o negociador no nivel I. Ou
seja, quanto mais dividido o governo, menos provavel é a cooperacao internacional.

Diante do que constata em sua analise, Milner endereca quatro licbes para os
policymakers:

a) A primeira é buscar consenso no ambito doméstico: por exemplo, garantir que
as decisdes tomadas pelo legislativo serdo apoiadas pelos demais poderes.

b) A segunda é aprender sobre a situacdo doméstica de outros governos — para
aplicacdo em uma possivel estratégia de politica comparada.

c) A terceira é sobre a importancia de sinais entre grupos domésticos, indicando

0 quao comprometidos determinados grupos estdo para diversas politicas.

Essa licdo esta diretamente ligada a primeira.

d) Por fim, a quarta licdo trata do agente que esta mais proximo de sua posicéo
de preferéncia no caso de falha em um acordo. Ele sera podera ser o player

mais poderoso nessa situagcédo. Esse player pode rejeitar qualquer acordo e

continuar sendo o best off.

3.2.2.2 Modelos analiticos de politicas publicas
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Ha trés modelos de construcéo de politicas publicas que podem ser utilizados
para essa andlise, a depender do substrato em analise.

a) O modelo de multiplos fluxos, elaborado por Kingdom (2003), versa que hatrés
principais fluxos que levam ao agenda setting governamental: os fluxos i) dos
problemas; ii) de solucdes e; iii) politicos, que, diante de uma oportunidade de
mudancas, determinam o que deve ser tratado como objeto de politica publica.

b) Ja o modelo de equilibrio pontuado, descrito por Baumgartner e Jones (1993),
observa interrupcées de longos periodos de estabilidade na elaboracédo de
politicas publicas (de ritmo lento e linear) por mudancas rapidas e pontuais. Ou
seja, 0 modelo procura explicar como se d& a alternancia entre momentos de
rapida mudanca e de estabilidade e tem dois eixos: estruturas institucionais e
0 processo de agenda setting.

c) Por fim, h4, ainda, o modelo de coalizGes de defesa. Esse modelo, elaborado
por Sabatier (1987), leva em consideragédo valores, crengcas e o papel da
aprendizagem politica na elaboracéo de politicas publicas. Assim, uma coalizdo
de defesa seria composta por individuos de diferentes posicdes referentes ao
publico que compartiham determinadas crencas que tém um grau

minimamente relevante sobre as ac6es ao longo do tempo.

3.2.3 A burocracia e a politica externa brasileiras no caso das mudancas climéticas

Com frequéncia, a literatura acerca da politica externa brasileira aponta
contradicdes entre a atuacao do Brasil nas arenas internacionais sobre meio ambiente
e a internalizacdo das normas resultantes desses acordos. Segundo Moreira (2018),
a presenca do Brasil na formulacdo e na assinatura de acordos ambientais existiu
desde Estocolmo, em 1972. No entanto, a implementagdo desses acordos no ambito
domeéstico também com frequéncia deixa a desejar. Essa contradicdo ndo € apenas
constatada na agenda ambiental, como também em outras — a de direitos humanos,
por exemplo. Ainda para Moreira (2018, p. 430), “tais contradi¢cdes se ddo — assim
como em outros regimes presidencialistas — devido aos conflitos de interesses entre
grupos domeésticos que buscam influenciar a tomada de deciséo, e as dificuldades de
implementacao das decisdes adotadas no nivel internacional”.

Nesta mesma diregcédo, Lisboa (2002), em uma visdo mais micro dessa
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dindmica, atribui a disputa ministerial dificuldades para a implementacédo de decis6es
internacionais. A tese de Lisboa (2002, p. 44) é que ndo ha como falar de politica
externa ambiental brasileira, uma vez que se trata de “um conjunto de
posicionamentos ambiguos e contraditorios intercalados por omissdes sisteméaticas
gue tem dado o tom da atuacéo brasileira na esfera internacional, em relacdo aos
temas ambientais”. Para confirmar tal regra, a pesquisadora cita uma excegao, que
seria a atuacdo do pais na UNFCCC. No entanto apds quase duas décadas da
publicacdo do referido artigo, essa afirmacao € passivel de revisdo em determinado
aspectos.

Os casos analisados por Lisboa (2002) que reforcam a regra sdo a Convencao
da Basiléia para Residuos Sdélidos Perigosos, o Protocolo de Cartagena e a
Convencao de Estocolmo para Poluentes Organicos Persistentes. O Brasil teve
dificuldades na implementacdo domeéstica dos trés, embora tenha participado
ativamente de sua formulacdo. Com frequéncia, fatores econémicos sdo apontados
como o principal empecilho para a transposicdo das decisfes internacionais para
politicas publicas domésticas.

Ora, separar economia e meio ambiente como se fossem dois lados
estanques e complementares de uma realidade qualquer indica que o
ja velha conceito do desenvolvimento sustentavel dos anos 70 ainda
ndo chegou a ser compreendida em seu conceito substantivo. Uma
economia sustentavel do ponto de vista ambiental € uma economia
gue nao destroi suas préprias condicbes de existéncia. Por isso, ndo
pode haver a contradicdo entre uma boa politica ambiental e uma boa
politica econdmica. O que € mau para 0 meio ambiente € mau também
para a economia, ainda que a tradugcdo dos danos ambientais em
prejuizos econdmicos possa nao ser perceptivel, a curto prazo. Mais
tarde ou mais cedo o0s custos ambientais serdo infalivelmente
cobrados em saude publica, qualidade de vida, esgotamento de
recursos naturais e desvalorizacdo de bens materiais e imateriais.
(LISBOA, 2002, p. 50, grifos da autora).

Essas afirmacdes de Lisboa (2002), no entanto, ja podem ser usadas para se
referir & atuagdo do Brasil no regime climatico. Assim como nos outros casos
estudados, outros aspectos — especialmente o econémico — se sobrepdem as
questdes climaticas na elaboragdo de politicas publicas. Desde a saida de Marina
Silva do Ministério do Meio Ambiente em 2008, sua preponderancia institucional tem
retornado ao que acontecia antes da chegada da referida ministra. Ja ministérios

como o da Agricultura e de Minas e Energia tém ganhado mais peso nas negociagoes.
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Um fato que denota isso esta no préprio plano brasileiro para a contribuicdo na
reducdo de emissdes de GEE: em grande parte, as medidas referem-se a acdes de
reducédo de desmatamento ilegal e miram superficialmente

Lima (2018) acredita que a complexidade da burocracia brasileira € uma
importante variavel no caminho entre a tomada de decisdo internacionais e sua
posterior implementacdo em termos de politica publica no doméstico brasileiro. Além
disso, também leva em consideracdo a assimetria do sistema internacional como fator

a ser levado em consideracao na atuacao brasileira.

Essa dupla face da politica externa - ndo apenas como politica publica
gerada no interior do Estado e insumo posterior da politica
internacional, mas também condicionada pela ordem assimétrica em
que estad inserida, combinando o funcionamento do sistema de
Estados e do capitalismo global - confere agéncia a politica externa,
até mesmo em contexto de relativa subordinagédo aquelas injuncdes
sistémicas. (LIMA, 2018, p. 45).

A visdo de Lima (2018) sobre o padréo da politica externa € concernente a de
Lisboa (2002). Enquanto essa Ultima contesta a autonomia da politica externa
ambiental em relacdo a outros temas da agenda, a primeira contesta o paradigma
trabalhado pela literatura acerca da autonomia da politica externa brasileira como um
todo: no lugar do posicionamento independente, trabalha-se a perspectiva de busca
por prestigio.

A forma como o tema do meio ambiente e a agenda climética séo tratados
dentro do ambiente decisorio politico do governo brasileiro é determinada por sua
transversalidade — sobretudo suas relacées com a agenda comercial — e pelo desenho
institucional do Estado. Esses dois fatores geram uma diversidade de atores
envolvidos no processo decisério e, portanto, também uma multiplicidade de
interesses. O caso brasileiro e, especificamente, o caso das NDC do pais, é
amplamente compativel com uma analise de tomada de decisdo que contemple a
dindmica de luta politica, de divergéncias e convergéncias entre os decision makers e
aqueles com poder de influéncia na determinacdo dos rumos das suas politicas

publicas.
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4 A BUROCRACIA MINISTERIAL BRASILEIRA E O CASO DAS NDC

O processo de determinagao das NDC consistiu em uma dinamica de consulta
a diversos atores interessados seguido de uma coordenacao politica feita pelo MRE.
Ou seja, a partir das informacdes coletadas e dos interesses relacionados, houve um
processo de politics, no qual convergéncias e divergéncias entre os atores — dentre
deles, os ministérios — foram verificadas e incidiram nos indices propostos pelo Brasil.
O objetivo deste capitulo € tragcar um nexo causal entre a politica burocratica
ministerial brasileira e a definicho das NDC do pais. Para isto, realiza-se um
levantamento dos atores ministeriais envolvidos na elaboracdo das contribuicdes em
process tracing aplicado ao caso. O propdésito, portanto, € ir além de conclusdes que
atribuem comportamentos a partir de correlagdes.

O método de process tracing envolve “[...] tentativas de identificar processos
causais — a cadeia causal e o mecanismo causal — entre variavel (ou variaveis)
independente(s) e o resultado da variavel dependente!®” (GEORGE; BENNET, 2005,
p. 206). Sendo essa uma ferramenta para estudar mecanismos causais em um
desenho de pesquisa de estudo de caso, pretende-se, portanto, fazer inferéncias
within-case que possam elucidar, em amplificacédo, aspectos da elaboracao de politica
externa brasileira.

A investigagao por process tracing busca mecanismos causais especificos de
um determinado caso a partir de evidéncias particulares e, a partir dai, faz inferéncias
para a explicacdo causal mais plausivel. A medida em que a investigacdo avanca, as
reflexdes levantadas vao sendo ajustadas para as explicacdes que mais reflitam a
analise empirica (BEACH, PEDERSEN, 2019).

Para que o processo de elaboracdo das NDC dentro da burocracia seja
mapeado, portanto, ha uma sequéncia logica neste capitulo. Em um primeiro
momento, sao revisados os antecedentes do mecanismo de redugéo de emissdes do
Acordo de Paris e, em seu ambito, o histérico de posicionamento da politica externa
brasileira — sobretudo sob o prisma dos interesses domésticos. Posteriormente,
analisa-se a relagdo entre o mecanismo da NDC proposto no ambito internacional e a

dindmica politica interna brasileira. Assim, ao final, encontram-se as interligacdes

16 No original, em inglés: “[...] attempts to identify the intervening causal process — the causal chain and
causal mechanism — between an independent variable (or variables) and the outcome of the
dependent variable.” (GEORGE; BENNET, 2005, p. 206-207).
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entre a elaboracdo desse mecanismo, a atuacao do Brasil nesse processo no ambito

do regime climatico e a configuracdo domeéstica das suas NDC.

4.1 O mecanismo proposto pelo Acordo de Paris

Apresentado em 2015, no ambito da COP-21, o Acordo de Paris é um tratado
multilateral dentro do regime de mudanca do clima. Seu principal objetivo é promover
uma acao intergovernamental para reducédo global de emissdes de gases causadores
do efeito estufa (GEE) evitando que a temperatura terrestre aumente mais do que 2°C
em relacdo a niveis pré-industriais (UNFCCC, 2015). Foi elaborado como uma
proposta substituta ao Protocolo de Kyoto que, por sua vez, vigorava desde 2005,
ainda que sua elaboragéo tenha sido finalizada em 1997. A principal diferenga entre
Paris e seus antecessores € 0 seu mecanismo de acdo, onde também residiu a

expectativa da comunidade internacional em seu sucesso.

4.1.1 Antecedentes do Acordo de Paris: o Protocolo de Kyoto

O principal marco que antecede o Acordo de Paris € o Protocolo de Kyoto. Esse
tratado é o resultado final de um processo marcado pela fundacdo da Convencéao-
Quadro das Nacdes Unidas sobre o Clima (UNFCCC, na sigla em inglés), instituida
durante a Conferéncia das Nag¢Oes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
realizada na cidade do Rio de Janeiro em 1992 e também chamada de Rio-92 ou,
ainda, Eco-92. Segundo o embaixador Corréa do Lago (2013), o governo brasileiro
enxergou no voluntariado para receber a conferéncia uma oportunidade de demarcar
uma posicdo preponderante no debate acerca da relacdo entre desenvolvimento
econdmico e a questdo ambiental.

Ainda de acordo com Lago (2013), em um primeiro momento, ainda em meados
do século XX, a questdao ambiental foi tratada pela politica internacional de forma
majoritariamente tecnicista e ambientalista, marcada pela Conferéncia das Nacbes
Unidas sobre o Homem e o Meio Ambiente, ocorrida em Estocolmo em 1972. Nesse
contexto de divisdo global sobretudo entre Leste e Oeste, por conta da Guerra Fria,
0s paises em desenvolvimento e sem participagdo no conflito encontraram em

mobilizacbes entre si maneiras de pautar a agenda internacional também para as
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diferencas dentro do eixo Norte-Sul, definidas pelas disparidades de econdémicas e de
industrializacao.

Segundo Le Prestre (2005), a forma de relacionar meio ambiente e
desenvolvimento econdmico foi um gerador de conflito politico entre o Norte e o Sul
global ao longo do século XX. Enquanto o Norte, em processo mais avancado de
industrializacdo, tinha uma agenda internacional voltada para objetivos de
conservacao; o Sul inseriu-se no debate com o argumento de que seu proprio
processo desenvolvimentista ndo poderia ser penalizado pelas externalidades
geradas pelos primeiros. O envolvimento brasileiro na agenda ambiental e a
realizacdo da Rio-92 em seu territorio, portanto, sdo desdobramentos dessa dinamica,
assim como o desenho final do Protocolo de Kyoto.

A UNFCCC foi criada a partir de dois principios que refletem essa cisdo e as
preocupacdes da comunidade internacional acerca de sua mediacéo:

e O principio da precaucdo, que entende que € preciso antever os danos
ambientais e, portanto, antecipar as medidas para lidar com seus resultados;

e O principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, que versa
sobre a universalidade dos recursos ambientais e, portanto, a sua importancia
global. No entanto, ha o entendimento de que alguns sdo mais passiveis de
assumir compromissos de preservacdo do que outros, a depender das suas
circunstancias particulares, especialmente as econdémicas e industriais.

O conceito de desenvolvimento sustentavel, consolidado dentro da
comunidade internacional no ambito da UNFCCC, é um caminho para a conciliacdo
entre os interesses do Norte e do Sul (BARROS-PLATIAU, 2006; RIBEIRO, 2005).

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

Para dar prosseguimento aos trabalhos no ambito da UNFCCC, estabeleceu-
se, ainda na Ri0-92, que as partes da convencao se encontrariam anualmente. Assim,
originaram-se as Conferéncias das Partes (COP, na sigla em inglés). O Protocolo de
Kyoto foi elaborado de acordo com os debates ocorridos nesse contexto, sendo aberto

para adesoes e assinaturas em 1997, na COP-3.



54

O principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas foi aplicado a
elaboracao do protocolo, resultando:

e Em uma divisdo dos Estados entre aqueles que tinham metas obrigatorias de
reducdo de GEE e aqueles que poderiam contrair compromissos apenas
voluntarios;

¢ No estabelecimento dos indices de reducdo em sentido top-down, do coletivo
para o individual de cada uma das partes signatarias com compromissos
obrigatérios.

Houve contestacdes acerca da eficacia dos mecanismos do Protocolo de Kyoto
desde sua elaboracdo. A divisdo entre compromissos obrigatérios e voluntarios
acabou por fortalecer a divisdo entre Norte e Sul acerca do tema. Além disso, um
problema central era a defasagem dos dados usados como base para o0s
compromissos. Entre a elaboracdo do banco de dados sobre emissdes de GEE usado
pelo relatério do IPCC, em 1990, e o inicio da vigéncia do Protocolo, em 2005, doze
anos haviam se passado e o cenario global era consideravelmente diferente.

A ndo-ratificacdo e consequente saida do tratado por parte dos Estados Unidos,
em 2001, foi um golpe significativo para o seu sucesso. Segundo Goldemberg (2010),
a principal razéo para que isso tenha acontecido, diante da dindmica determinada
pelos mecanismos do protocolo, foi a falha em perceber claramente, por parte dos
negociadores, 0s custos que poderiam ser gerados para alcancar essas taxas de
reducdo determinadas de forma exdgena, inclusive na competitividade dos paises.

Rosen (2015) acredita que a falha de Kyoto, bem mais do que em sua
execucao, encontra-se no seu desenho, justamente na elaboracdo de seus
mecanismos de reducao de GEE. Seu escopo seria demasiadamente amplo, fazendo
com que 0S compromissos se tornassem vagos. Além disso, 0s custos de
oportunidade seriam muito altos, levando a uma sabotagem dos global dos esforgcos

para reducao de GEE.

O verdadeiro crime de Kyoto é ter submetido o mundo a um modelo
processualmente dependente para solucionar a mudanga do clima.
Além de contribuir com a prépria performance indiferente de Kyoto,
muitas das caracteristicas do desenho principal acabaram persistindo
e influenciando decisGes em politica climatica feitas por outros atores.
Kyoto, em resumo, é um caso de falha de desenho institucional, com



55

impacto duradouro e catastréfico pelo mundo?’. (ROSEN, 2015, p. 32,
traducéo nossa).

E possivel apontar dois legados para o Protocolo de Kyoto, portanto. Um deles
€ a primeira mobilizacdo intergovernamental em torno de termos operacionais para
lidar com a mudanca do clima. Embora a eficacia dos resultados dessas acfes sejam
debativeis, é inegavel que as movimentacdes causaram impactos ndo apenas na
politica internacional, mas também na politica doméstica dos Estados. Colocar a
mudanca do clima como pauta importante da agenda da comunidade internacional e,
ainda, os mecanismos de reforco desses termos, paulatinamente causaram impactos
nos termos usados pelos paises para negociar entre si. Um segundo legado é um
teste empirico acerca da progressiva faléncia de uma dindmica multilateral fortemente
focada no sentido top-down e na divisdo Norte-Sul, ainda com resquicios de politica
internacional da Guerra Fria e com dificuldades de acompanhar a intensa velocidade

de mudancas acontecimentos do século XXI.

4.1.2 A proposta do Acordo de Paris: um comparativo com Kyoto

O principal mecanismo estabelecido pelo Acordo de Paris séo as Contribuicfes
Nacionalmente Determinadas. Segundo Veiga e Garcia (2020), séo trés as principais
contribuicdes trazidas pelo Acordo de Paris:

a) As NDC inserem a mudanca do clima de volta as agendas domésticas de
politicas publicas, fazendo com que os Estados se tornem intermediarios de

uma dindmica publico-privada e se comprometam mais firmemente com a

efetividade de sua execucéo;

b) Atores ndo-estatais formalmente se tornam partes reconhecidas pelos Estados

e podem se envolver diretamente nas acdes para reducéo de emissdes de

GEE;

c) E introduzido um tipo de monitoramento, um quadro de transparéncia

aprimorado, para verificar a implementacao, pelas Partes, dos compromissos

17No original, em inglés: “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).
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assumidos, bem como um mecanismo de compliance e um “estoque global”

para acompanhar o progresso coletivo.

Nos trés pontos, é notavel a tentativa de corrigir o grande problema de Kyoto:
a dificuldade de engajamento das partes por conta de prejuizos individuais mal
calculados pela coletividade. Os custos a que se referiu Goldemberg (2010)
poderiam ser reduzidos caso cada uma das partes verificasse, por si, qual seria a
sua propria possibilidade de contribuicdo. Essa é a ideia das Contribuicbes
Nacionalmente Determinadas, as NDC.

Artigo 4°

1. Para alcangar a meta de longo prazo de estabelecida pelo Artigo 2°,
[...]

2. Cada Parte deve preparar, comunicar e manter sucessivas
contribuigées nacionalmente determinadas que pretender alcancar. As
Partes devem adotar medidas domésticas de mitigagdo com o objetivo
de alcangar as metas de tais contribui¢des.

3. A sucessiva contribuigdo nacionalmente determinada de cada Parte
representard uma progressdo entre a entdo vigente contribuicdo
nacionalmente determinada e refletird sua maior ambicdo possivel,
refletindo suas responsabilidades comuns, porém diferenciadas e
respectivas capacidades, a luz das circunstancias nacionais'®.
(UNFCCC, 2015, p. 4, traducdo nossa).

Portanto, ha pelo menos dois pontos que iniciam a diferenciacdo entre os
mecanismos do Acordo de Paris e do Protocolo de Kyoto:
a) Todos os signatarios tém compromissos vinculantes de reducéo de GEE;
b) As metas de reducéo de cada uma das partes sdo propostas por ela mesma, a
partir das suas préprias capacidades de contribuicéo.
Uma comparacao sistematizada encontra-se no quadro 2, elaborado de acordo
com o tipo de compromisso (voluntério ou vinculante) e a abrangéncia dos signatarios

com obrigacoes.

18 No original, em inglés: “Article 4: In order to achieve the long-term temperature goal, set out in Article
2 [...], 2. Each Party shall prepare, communicate and maintain successive nationally determined
contributions that it intends to achieve. Parties shall pursue domestic mitigation measures, with the
aim of achieving the objectives of such contributions. 3. Each Party’s successive nationally determined
contribution will represent a progression beyond the Party’s then current nationally determined
contribution and reflect its highest possible ambition, reflecting its common but differentiated
responsibilities and respective capabilities, in the light of different national circumstances.” (UNFCCC,
2015, p. 4).
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Quadro 2 — Mecanismos de acao do Protocolo de Kyoto e do Acordo de Paris

Protocolo de Kyoto Acordo de Paris

Apenas para os paises listados
no Anexo B do documento, cujo
processo de industrializagao
Compromissos | comecara antes dos demais e, ) .
. . . Para todos os signatarios.

vinculantes portanto, teriam mais
responsabilidade sobre os
danos ambientais causados até

entao.

A partir dos dados de emissdes
do relatorio de 1990 do IPCC,

Elaboracgéo elaboradas institucionalmente

De acordo com levantamentos
nacionais individualizados e

das metas pela UNFCCC para serem .
propostas a UNFCCC.

seguidas individualmente pelas

partes.

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de UNFCCC (1998, 2015).

4.1.3 A atuacéo internacional do Brasil nos ambitos do Protocolo de Kyoto e do Acordo

de Paris

As diferencas entre o tipo de vinculo e de signatario com metas obrigatorias
dialogam diretamente com as estratégias adotadas pelo Brasil em seus
posicionamentos no regime climatico em ambos os tratados. A evolucdo da politica
externa brasileira par ao clima entre 1992 e o estabelecimento das NDC
acompanharam aspectos da politica entre os interesses domésticos e diretrizes de
insergéo internacional do pais.

No estabelecimento do Protocolo de Kyoto, o Brasil ficou fora da lista dos
paises sem metas obrigatorias de redugcédo de GEE, o chamado Anexo B (equivalente
ao Anexo | da UNFCCC). Isso se justificou por conta do quadro da industrializacao
brasileira durante a virada entre as décadas de 1980 e 1990, periodo originario dos
dados levados em consideragdo para fazer a diferenciagdo dos “paises

desenvolvidos” e “paises em desenvolvimento”. Assim, o papel que assumia o Brasil
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era, sobretudo, de destinatario de projetos de auxilio e incentivo ao desenvolvimento
considerado sustentavel pelos parametros do Protocolo.

A postura do governo brasileiro dentro da dindmica estabelecida por Kyoto
esteve alinhada com os interesses econdmicos nacionais. Seguiu, em paralelo, a
crescente articulacdo do pais em na criacdo de féruns de cooperacéo e dialogo no
hemisfério Sul, como o BRICS e o IBAS. Essa € uma tendéncia apontada por Lago
(2013) e também Mello (2012):

A atuacdo brasileira em agrupamentos diversos nado significa um
afastamento com relacdo ao multilateralismo de cunho universal. Ao
contrério, € um dos fundamentos da estratégia brasileira de projecéo
global, cujas ambivaléncias sdo em si caracteristicas do padrdo de
insercdo internacional em constituicdo nos ultimos anos, marcados
pelas incertezas quanto aos rumos da ordem internacional. (MELLO,
2012, p. 169).

A sustentabilidade ambiental do modelo brasileiro de desenvolvimento
econdmico é permeada de contradicbes. Os dilemas que essa diretriz forma ao
encontrar o desenvolvimentismo adotado pelo pais ao longo do século XX é um
importante background para a analise do tabuleiro de elaboracéo de suas politicas
publicas ambientais. Nesse contexto, a transversalidade esta intensamente

ressaltada, como aponta Barros-Platiau (2006):

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 discussao
sobre a transposicdo do Rio S&o Francisco. (BARROS-PLATIAU,
2006, p. 252, grifo nosso).

No ambito de Kyoto, o Brasil atuou negociando regulamentacdo do fundo que
viria a ser o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), instrumento de
flexibilizacdo das emisstes de GEE e de incentivo ao desenvolvimento sustentavel.

Assim como apontam Viola (2010) e Vieira (2013), os principais enfoques de atuacéo
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do pais residiam em evitar interferéncias internacionais em seu modelo de
desenvolvimento que ferissem sua soberania sobre seus recursos naturais enquanto
promovia o seu financiamento.

O Brasil, assim como outros paises de economia emergente, ao longo das
interacbes no ambito da UNFCCC, paulatinamente passou fortalecer uma postura
intermediarial® entre os posicionamentos dos paises com metas obrigatérias e os
demais. Destacam-se, juntamente ao Brasil, nessa estratégia: Africa do Sul, india e
China, configurando um grupo chamado pelo acronimo BASIC (HALLDING ET AL,
2011).

Esse grupo, segundo Hochstetler (2012), é forma-se a partir de uma
similaridade familiar (no original em inglés, “family ressemblance”) dentre o conjunto
de Estados que jA compunham o G77/China. Assim como também indicam Hallding
et al (2011), Hurrel e Sengupta (2012), Hochstetler e Milkoreit (2014) e Never e Betz

(2014), essa semelhanca esta, sobretudo, nas respectivas economias desses paises.

Os quatro paises da coalizdo BASIC ilustram que o conceito de
“poténcia emergente” € uma categoria comparativa de “similaridade
familiar. Isto é: compartilham um conjunto de caracteristicas materiais
que sdo comumente analisadas em associacdo a ser uma poténcia
emergente, mas cada um deles tem um conjunto diferente de
atribuicdes®. (HOCHSTETLER, 2012, p. 56, tradug&o nossa).

Esse posicionamento intermediario €, em parte significativa, uma estratégia de
resposta a retérica adotada por paises parte do Anexo B. E demasiada extensa a
cronologia entre a coleta de informacdes e a publicagdes do relatério do IPCC que
gerou a divisao entre paises com obrigacfes e aqueles que ndo as tem. Soma-se a
isso, ainda, o tempo para a entrada em vigéncia do Protocolo. Assim, Kyoto ja comeca
tangenciando a defasagem em relacdo ao crescimento das economias desses
Estados e, portanto, de suas contribuicdes nas emissdes globais de GEE, com grande
destaque para a China.

19A autora tratou de aspectos do posicionamento intermediario na atuacéo brasileira nas COP em sua
pesquisa de mestrado. E possivel ler mais sobre o assunto no terceiro capitulo de sua dissertaco
intitulada A Atuacédo Internacional do Brasil para as Mudancas Climaticas: as COP de 2009 a 2015,
apresentada ao Programa de Pdés-Graduagcdo em Relagdes Internacionais “San Tiago Dantas”
(Unesp-Unicamp-PUCSP) em 2016.

20 No original, eminglés: “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).
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Figura 9 — Linha do tempo do Protocolo de Kyoto
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O movimento de mais proatividade na postura desses paises, portanto, € uma
estratégia de antecipacdo das responsabilidades que provavelmente viriam com o
tempo, na revisdo dos compromissos de Kyoto. Em 2009, na COP-15, como uma parte
desse cenario, o Brasil assumiu metas voluntarias de reducdo de emissfes de GEE.
E possivel ligar essa atitude pioneira do governo brasileiro a dois fatores:

e No cenario doméstico, uma sequéncia de anos de crescimento econdémico e de
elevacdo do otimismo nacional perante a insercéo internacional do pais;

e No ambito internacional, a presenca do Brasil no BASIC fez com que o pais
estivesse em uma posicdo estratégica em meio a aliados com interesses
semelhantes.

Assim, voluntariar-se naquele momento era um reflexo de um tabuleiro
doméstico favoravel e economicamente acolhedor. Além disso, também uma forma
de encorajar s demais paises do BASIC a fazer o mesmo, o que € pertinente a sua
caracteristica de exercer um papel de “construtor de pontes” em negociagdes
internacionais (VIOLA, 2010).

Ainda no ambito doméstico, é importante a ligacdo entre o voluntariado
brasileiro no ambito de Kyoto de a adocédo e operacionalizagdo de politicas publicas
para o clima. E possivel ligar essas politicas & atuacdo de Marina Silva no Ministério
do Meio Ambiente (MMA) entre 2003 e 2008 e, posteriormente a ocupacdo desse
cargo por Carlos Minc, entre 2008 e 2010. Isso se reflete na retérica adotada pelo
entdo presidente Lula da Silva na plenaria da COP-15, como segue:

Assumimos um compromisso e aprovamos no Congresso Nacional,
transformando em lei, que o Brasil, até 2020, reduzird as emissdes de
gases de efeito estufa de 36,1% a 38,9%, baseado em algumas coisas
gue nos consideramos importantes: mudanca no sistema da
agricultura brasileira; mudanca no sistema siderurgico brasileiro.
Mudanca e aprimoramento da nossa matriz energética, que ja € uma
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das mais limpas do muno, e assumimos o compromisso de reduzir o
desmatamento da Amaz6nia em 80% até 2020. [...] Todos nos
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 0s
principios adotados no Protocolo de Kyoto e os principios adotados na
Convencao-Quadro. Porque é verdade que ndés temos
responsabilidades comuns, mas é verdade que elas so diferenciadas.
(SILVA, 2009, grifo nosso).

Os valores de reducédo indicados no discurso constam na Politica Nacional
sobre Mudancga do Clima (PNMC), lancada pelo Governo Federal no mesmo ano de
2009. A PNMC é o produto de um movimento da burocracia federal brasileira que é
marcado desde 2000, quando foi criado o Forum Brasileiro de Mudancas Climéticas,
composto por diversos ministérios, além de representacbes da sociedade civil. Do
forum, resultou o Comité Interministerial sobre Mudancga do Clima, principal forum de
politics que geraram a PNMC (BARBI, 2016).

Houve, portanto, uma articulacao significativa no ambiente doméstico brasileiro
durante a década de 2000 que possibilitou uma estratégia de insercdo internacional

com tom propositivo em temas de mudanca do clima para o decénio seguinte.

4.2 Como se decidiu a NDC do Brasil?

Como acontece com qualquer outro processo decisorio em politicas publicas,
aquele que levou a NDC brasileira tem antecedentes na politizacdo da agenda
tematica e diversas variaveis a serem consideradas. Ainda que a Ri0-92 tenha sido
um marco na insercdo internacional brasileira em temas climéticos, as politicas
domeésticas passaram a refletir a demandar mais dessa frente estratégica na primeira
década dos anos 2000, com o fortalecimento das diretrizes do desenvolvimento
sustentavel no ambito comercial e a presenca mais preponderante do MMA na
elaboracdo da PEB. Assim, o tema climatico passou por uma gradativa politizacao
cujos principais marcos podem ser listados entre a atuacao de Marina Silva, Carlos
Minc e lzabela Teixeira na MMA, o Forum Brasileiro de Mudanca Climéticas e o

langamento da PNMC.

4.2.1 O aumento da politizacdo da agenda climatica no ambiente doméstico brasileiro
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Entre 1992 e o fim da década de 2000 houve um aumento da politizacdo da
tematica da mudanca climatica tanto na agenda da politica internacional quanto no
ambito doméstico brasileiro. Em um movimento simultdneo e retroalimentado, a
politica externa brasileira foi mais demandada na agenda climética e, ativamente, nela
se inseriu. Tendo a Ri0-92 como marco do posicionamento brasileiro como pais
defensor do desenvolvimento sustentavel, o pais adotou, ao longo dos anos,
comportamentos internacionais que refletiram cenarios domeésticos interessados em
crescimento econémico. Essa trajetéria tem alguns episodios importantes elencados
em um infografico elaborado pelo proprio MMA, como consta na figura 10. E possivel
observar, ao longo da linha do tempo, uma abordagem ainda mais protocolar no inicio
e, na medida em que 0s anos passam, as politicas aumentam em complexidade e em
proatividade.

Como um reflexo da crescente politizacdo do tema ambiental e da mudanca do
clima, houve um significativo aumento de sua presenca na corrida eleitoral para
presidéncia em 2009. Marina Silva, que ocupara a chefia do Ministério do Meio
Ambiente com postura propositiva e preponderante, era candidata pelo Partido Verde
(PV). José Serra, candidato pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), em
seu mandato de governador, havia regulamentado as emissfées de GEE do estado de
Sado Paulo. J4 a candidata da situacdo pelo Partido dos Trabalhadores (PT), Dilma
Rousseff, recebia amplas criticas acerca do tema por parte da oposicéo, por conta da
pouca sensibilidade demonstrada a diretrizes de sustentabilidade em sua visédo de
desenvolvimento. Ainda assim, acompanhou o entdo presidente Lula da Silva na
COP-15, evento que também contou com a presenca dos outros dois candidatos
(VIOLA, 2009; HOCHSTETLER, VIOLA, 2012).

Uma vez eleita, Dilma Rousseff indicou para o MMA Izabella Teixeira,
funcionaria de carreira do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA), que permaneceu no cargo até maio de 2016 — portanto
durante todo o processo de elaboracdo das NDC. Enquanto seus antecessores,
Marina e Minc, tiveram perfis associados a atuacdo em partidos politicos e junto a
organizacdo da sociedade civil, Teixeira era vista como uma tecnocrata, seguindo a
tendéncia da primeira equipe ministerial do Governo Rousseff (ABERS, OLIVEIRA,
2015; HOCHSTETLER, 2017).
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Figura 10 — Linha do tempo das medidas brasileiras envolvendo mudancas
climéticas
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A atuacgédo de Teixeira no ambito das COP é citada no documento que retrata o
processo de elaboracdo das NDC, intitulado Fundamentos para Elaboracdo da
Pretendida Contribuicdo Nacionalmente Determinada (NDC) no Contexto do Acordo
de Paris sob a UNFCCC (BRASIL, 2016a):

Durante a 172 Conferéncia das Partes, em Durban, em 2011, o Brasil
teve forte protagonismo quando a Ministra Izabella Teixeira afirmou,
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em seu pronunciamento, que o Pais estava pronto para assumir o
compromisso legalmente vinculante. Essa declaracdo politica teve
influéncia na Deciséo que construiu o caminho para se estabelecer a
Decisdo sobre o Acordo de 2015 a ser implementado apds 2020.
(BRASIL, 20164, p. 1)

Além do MMA de Teixeira, também estiveram presentes na elaboracdo da NDC
do Brasil, o Ministério das Relacdes Exteriores (MRE), o Ministério da Ciéncia e
Tecnologia (MCTI), o Ministério das Minas e Energia (MME), o Ministério da
Agricultura, Pesca e Abastecimento (MAPA), além da Secretaria Especial de Assuntos
Estratégicos (SAE). Além da burocracia estatal, também foram parte da politics,
comunidades epistémicas e organizacdes da sociedade civil. A inclusao da sociedade
civil € um importante aspecto da abertura participativa pela qual passava a agenda do
MRE.

4.2.2 O processo consultivo e de politics

O MRE configurou-se, nessa dindmica politica, como um coordenador dos
interesses. Primeiramente, langcou uma consulta publica que daria suporte a
elaboracao da proposta. Havia duas fases para a consulta. A primeira, iniciada em 26
de maio de 2014 e finalizada em 22 de julho do mesmo ano, consistia em um
guestionario online. Obteve 200 respostas, sendo 138 individuais e 57 de
organizacdes da sociedade civil. A segunda etapa consultiva partiu das convergéncias
encontradas nas respostas para embasar os debates que ocorreram presencialmente
no MRE. O relatério final dessa consulta indicou divergéncias entre os setores
respondentes no referente a duracédo da contribuicdo, ao modelo de orientagcéo, ao
vinculo entre o crescimento econdmico e as emissfes e as questdes sobre adaptacéo
e implementagéao (BRASIL, 2015a).

Para fins de apresentagdo da NDC no plano internacional, ndo é
necessario informar compromissos setoriais. Foi abrangido na iNDC
todo o territério nacional, tendo cabido ao governo definir, no nivel
domeéstico, quais setores pretendia priorizar, bem como as politicas e
acoes para implementéa-la. No entanto, para fins internos, no processo
de quantificacdo da contribuicdo nacional, indicou-se qual o nivel do
esforco que se espera obter de cada setor, para fins de planejamento
e consideracdo da viabilidade da contribuicdo de mitigagéo. (BRASIL,
20164, p. 4).
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Séo citados no documento de Fundamentos da NDC do Brasil:

e Consultas politicas de alto nivel junto aos principais ministérios envolvidos no
tema e representantes chave da sociedade civil e do setor privado conduzidas
por Teixeira em 2015 e requisitadas pela Presidéncia;

e Estudos sobre as responsabilidades histéricas dos paises (GeoConsult e
Climate Analytics), que foram coordenados pelo MMA;

e Acodes divulgadas nas declaragdes conjuntas bilaterais sobre mudanca do clima
firmadas no nivel presidencial entre Brasil e: China, Estados Unidos e
Alemanha;

e Acdes divulgadas na declaragdo conjunta bilateral em nivel do MMA entre
Brasil e Noruega,;

e Coordenacbes estratégicas empreendidas no ambito do BASIC, sobretudo
aquelas entre 2011 e 2015;

e Planos Nacional e Decenal de Energia sob a responsabilidade do MME;

e Estudos de emissdes de GEE conduzidos pela Empresa de Pesquisa
Energética (EPE);

e Projeto REDD-PAC, elaborado pelo Instituto de Pesquisas Espaciais (INPE),
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), International Institute for
Applied System Analysis (IIASA), United Nations Environmental Program,
World Conservation Monitoring Centre (UNEP-WCMC);

e Estimativas elaboradas pela Indistria Brasileira de Arvores (IBA);

e Estudo IES-Brasil, conduzido pelo Forum Brasileiro de Mudancas Climaticas e
COPPE/UFRJ;

e Estudo Opc¢des de Mitigacéo, conduzido pelo MCTI e COPPE/UFRJ;

e Cenérios socioecondmicos elaborados pelo Banco Nacional do
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) (BRASIL, 2016a).

Em 27 de setembro de 2015, o Brasil foi um dos ultimos paises a registrar sua
NDC junto a UNFCCC, faltando pouco tempo para o inicio efetivo da COP-21, quando
seria fechado o Acordo de Paris. No documento apresentado pelo Brasil constavam
metas a serem atingidas em dois periodos, tendo como base as emissdes de GEE de
2005. A primeira meta, a ser alcancada até 2025, era de menos 37% de emissoes. Ja
a segunda, para 2030, consistia em uma reducéo de 43%. Além dos objetivos a serem

alcancados, o documento enfatiza, ainda, os esforcos do pais que resultaram na
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diminuicao, até 2012, de 41% das emissdes de GEE em relagcdo ao mesmo ano de
2005, advindos, sobretudo, da PNMC, em vigor desde 2009 (BRASIL, 2015b).

[...] propbs-se no documento “Pretendida Contribuigdo Nacionalmente
Determinada para a consecucdo do objetivo da Convencgéo-Quadro
das Nacgdes Unidas sobre Mudanca do Clima” a adog¢ao de uma meta
de reducgédo absoluta de emissdes aplicavel ao conjunto da economia,
tendo 2005 como ano de referéncia, de 37% em 2025 e uma
contribuicdo indicativa de 43% em 2030. A modalidade “reducéo
absoluta” foi escolhida por representar uma das opg¢des com maior
convergéncia nas consultas a sociedade civil conduzidas pelo
Itamaraty, bem como no contexto das consultas de alto-nivel. A outra
modalidade que a consulta indicou haver convergéncia em setores
especificos da sociedade civil, de intensidade de emissdes em relagéo
ao PIB (tCO2 e GWP-100/US$2005 PIB), foi incluida no documento
da iINDC como “Informacgao adicional sobre a iINDC apenas para fins
de esclarecimento” e esse esfor¢co corresponde a uma redugao de
66% em 2025 e contribuigdo indicativa de 75% em 2030. (BRASIL,
2016a, p. 3).

A retérica adotada no documento é de énfase a importancia de evitar que o

aumento da temperatura global alcance 2°C, portanto, alinhado com a UNFCCC. Além

disso, retoma a ideia de responsabilizacéo histérica dos paises desenvolvidos. Apesar

de indicar setores estratégicos para viabilizar a reducdo das emissdes nacionais, nao

segue com diretrizes em termos operacionais de como isso aconteceria. As

estratégias e setores citados sao:

Aumento do uso de biocombustiveis;

Extingdo do desmatamento ilegal;

Restauragéo e reflorestamento de 12 milhdes de hectares;

Participacado de 45% de energias renovaveis na matriz energética;

Aumento da participacao de fonte edlica, solar e biomassa;

Alcance de 10% de eficiéncia;

Fortalecimento da agricultura de baixa emisséo;

Melhor eficiéncia nas a¢des no setor de transportes;

Medidas de eficiéncia energética e tecnologias limpas para o setor

industrial;

Reforco a necessidade nacional de contribuicbes internacionais para a
efetivacdo dessas acdes (BRASIL, 2015b).
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As metas apresentadas pelo Brasil fazem sentido e sdo realistas diante das
estratégias ambientais que vinha sendo adotada pelo pais nos ultimos anos. Ou seja,
estdo de acordo com suas capacidades e ndo comprometeriam a economia e 0
desenvolvimento. A matriz energética brasileira, em 2015, contava com 40% advindos
de fontes renovaveis — 0 que ja era acima da média mundial. O plano da NDC é
aumentar a presenca de fontes edlicas, solares e de biomassa, portanto. Em 2015,
essas fontes somavam 11,6% do total. A projecao era de que, juntas, chegassem a
23% em 2030. Os esfor¢cos na area da matriz energética, portanto, ndo demandariam
tanto empenho, uma vez que o caminho para bons indices ja estava parcialmente

percorrido. Essa estratégia aparece explicitamente no documento do MMA de 2016:

Neste contexto, o Brasil j& tem um dos maiores e bem-sucedidos
programas de biocombustiveis, incluindo cogeracdo de energia
elétrica a partir de biomassa. E o pais que alcancou os mais
expressivos resultados na reducdo de emissdes por desmatamento,
principalmente em funcdo da queda da taxa de desmatamento na
Amazobnia brasileira em 79% entre 2004 e 2015. A matriz energética
brasileira em 2014 contou com 40% de energias renovaveis (75'de
renovaveis na oferta de energia elétrica), 0 que representa trés vezes
a participagdo média mundial — e mais de quatro vezes a dos paises
da OCDE. (BRASIL, 2016a, pp. 4-5).

Ja as emissfes advindas da agropecuaria sofreriam precisariam de mais
intervencdes. Seria necessario um esforco significativo para alcancar a proposta de
restauracdo de 15 milhdes de hectares de pastagens degradadas, além do incremento
de 5 milhdes de hectares de sistemas de integracdo lavoura-pecuaria-florestas.
Assim, a articulacdo com o MAPA e as representacdes do setor seriam primordiais.

Para os dois outros setores, transportes e industria, ndo ha uma descri¢ao

especifica das acdes.

A INDC brasileira representa um avanco em relacdo ao atual
compromisso nacional voluntério estabelecido pela Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima, tanto em forma quanto em niveis de
ambicdo, reconhecendo, contudo, que as emissdes poderdo até
mesmo crescer em relacdo aos niveis atuais para atender as
necessidades sociais de desenvolvimento.

Ao adotar uma meta absoluta de emissdes para o conjunto da
economia, o Brasil assume um compromisso de mitigagdo em uma
modalidade mais estrita que a de desvio da tendéncia, adotada em
2009. Em comparacdo com o compromisso nacional voluntario com
vistas a alcancar emissdes brutas de aproximadamente 2 GtCO2e em
2020, a INDC representa uma redugdo bruta adicional de
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aproximadamente 19% em 2025. Ademais, essa condicdo é
consistente com reducdes de 6% em 2025 e 16% em 2030 abaixo dos
niveis de 1990. (BRASIL, 20164, p. 9).

A elaboracdo das NDC brasileiras, portanto, contou com a participacao de
diversos setores da sociedade e da burocracia do pais e foi coordenada, sobretudo,
pelo MRE e pelo MMA. Ainda que Ihe falte objetividade acerca das agdes que devem
ser seguidas para alcancar seus objetivos, € um marco pois indica a abertura a
participacdo de uma multiplicidade de atores na elaboracédo da politica externa do
pais. E, portanto, um processo que ilustra a ideia de que a politica externa se configura
como uma politica publica.
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5 A BUROCRACIA MINISTERIAL NA ELABORACAO DA POLITICA EXTERNA
BRASILEIRA

O objetivo deste capitulo é, a partir do caso da elaboracdo da NDC do pais,
encontrar a intersecéo de influéncia da politica burocratica ministerial na elaboracéo
da politica externa brasileira. Nos capitulos anteriores, foram apresentados a Logica
dos Jogos de Dois niveis e a ideia de politica externa como politica publica. Além
disso, também se discutiu 0 processo de elaboragédo das NDC e a insercdo de atores
além do Itamaraty — principalmente o MMA — na agenda de insercao internacional do
Brasil. Aqui, pretende-se a partir disso, elaborar um nexo entre a diversificacdo dos
atores ministeriais e a atuagao internacional do Brasil na contemporaneidade. Assim
a pergunta da qual se parte é: como a politics interministerial se manifesta em termos

de politica externa no Brasil?

5.1 A tese do insulamento burocratico do Itamaraty: por que é inadequada?

5.1.1 Fatores que levaram a tese do insulamento burocratico

Como pano de fundo para os embasamentos da ideia do insulamento
burocratico do Itamaraty esta o posicionamento da natureza da politica externa como
uma “politica de Estado”. Isso significa tratar a politica externa como parte de assuntos
relativos a propria existéncia do Estado em si e, portanto, sendo impassivel de debate.
Nas palavras de Milani (2015, p. 57), “intocavel”’. Enquadrar a politica externa como
uma politica exclusivamente de Estado inviabiliza o seu processo de politizacéo e,
portanto, a mantem distante do conjunto de politicas publicas.

No contexto do insulamento burocréatico do Itamaraty, uma vez sendo a politica
externa uma politica de Estado, ndo haveria interferéncia da politica do restante da
burocracia brasileira. Dessa forma, o processo decisério em politica externa estaria
completamente contido dentro da burocracia do MRE e interagiria apenas de forma
responsiva aos estimulos advindos do sistema internacional. A agenda internacional
brasileira, portanto, seria monopolizada pelo Itamaraty.

A ideia de insulamento do Itamaraty, embora ja ndo encontre mais contexto
atualmente, vigorou outrora por conta de duas vertentes. A primeira delas € por conta

do elitismo inerente ao ingresso na carreira diplomatica no Brasil, criando uma
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natureza organizacional ensimesmada e aristocratica em sua sociabilidade. Ha, ainda,
a vertente da defesa da primazia do Itamaraty sobre a agenda exterior levando em
consideracdo o conhecimento técnico da diplomacia, justificado pela experiéncia nos
procedimentos e negociagdes internacionais e pela necessidade de “proteger as
relagcdes exteriores do pais de tendéncias etiquetadas de ‘politizacao’, ‘partidarizagcao’
ou ‘ideologizacao da PEB’” (MILANI, 2015, p. 58).

Essa segunda vertente acaba por tomar como verdade absoluta uma
linearidade no processo decisorio e negligencia qualquer negociacdo ou politics no

ambito doméstico.

O pano de fundo desse argumento € a premissa de que haveria um
“grande consenso’ historico e permanente no campo da PEB, como se
ndo existissem conflitos acerca da insercéo internacional do Brasil.
Negligenciam o fato de que, inclusive nos tempos do Bardo, muitos
eram os conflitos entre Rio Branco e Oliveira Lima ou Lima Barreto,
por exemplo. (MILANI, 2015, p. 58).

As razbes que levaram a prevaléncia dessa visdo da politica externa brasileira
como uma ilha estéo ligadas, também, a um “oficialismo histérico” gerado pela intensa
(e hegemonica) presenca de diplomatas como principais produtores de conhecimento
sobre Relacdes Internacionais no Brasil até recentemente. A instituicdo de programas
de pés-graduacdo na area e o processo de redemocratizacdo apdés 0s anos de
Ditadura Militar sdo dois importantes fenbmenos para reverter esse quadro e que
aconteceram em periodo paralelo.

Segundo a vigente Constituicdo Federal de 1988, documento que marcou o
processo de redemocratizacao do pais, os atores primarios em politica externa no
Brasil sdo o Presidente e o Ministro das Rela¢des Exteriores. Ou seja, ja h4 um ator
além de apenas o Itamaraty, que — por forca da natureza eleitoral de seu cargo — esta
essencialmente interessado em determinar rumos para as policies que sejam
condizentes com seus interesses e sua ideologia. A mesma Carta versa que o MRE
esta hierarquicamente subordinado a Presidéncia, ainda que em matéria de politica
externa. Assim, pro forma, as decisbes do Ministérios acabam dependendo de
autorizacdo presidencial. Na verdade, a verdadeira autonomia do MRE — e seu poder
dentro da politica burocratica ministerial — reside no seu papel de coordenacao de
interesses. O discurso da homogeneidade institucional do Itamaraty &, portanto, desde

a génese do processo de elaboracgdo das policies, uma falacia.
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Portanto, faz-se necessario [...] sair da armadilha cultural e
organizacional, abandonar o ideal da homogeneidade institucional
(segundo o qual o Itamaraty ndo seria, ele proprio, atravessado de
visfes e interesses conflitantes), mas também evitar a ingenuidade de
negar que a politica externa ao mesmo tempo reflete visées de mundo
e produz a sua politics. Ou seja, a politica externa e o papel do
Itamaraty merecem ser analisados a luz das mudancas das
instituicdes democraticas, da necessaria negociacao entre demandas
dos distintos grupos de interesses em matéria de inser¢cdo econdmica
e politica do Brasil na regido (América do Sul) e no mundo, de acordo
com a escala e a economia politica da PEB. (MILANI, 2015, p. 59).

A burocracia do MRE, portanto, reproduziu um elitismo. Apesar disso, a partir
da democratizacdo de 1988, o ministério tem o desafio de construir uma dimenséo de
politica publica para a PEB. o que gera tensfes e algumas contradicdes. Embora, de
fato, tenha as caracteristicas de uma politica de Estado: “preocupada com questdes
permanentes relativas a soberania, aos interesses nacionais, a integridade territorial,
a identidade e a cidadania nacional”, a politica externa brasileira apresenta, sobretudo,
tragos de politica de governo: “politica publica, na interface com os atores domésticos,
as agendas, seus interesses patrticulares e percepcdes sobre o lugar do Brasil no
mundo” (MILANI, 2015, p. 60). Essa percepc¢ao direciona o raciocinio para a metafora

antagonista ao insulamento: a continentalizagéo do Itamaraty.

5.1.2 A continentalizacéo burocratica do Itamaraty

A segunda metade do século XX foi um periodo de intensificacdo das
interdependéncias ente o global e o local tanto em termos politicos como em termos
econdmicos. O contexto pos-Guerra Fria exaltou a internacionalizacdo da politica de
Estados fora do eixo do conflito bipolar. No caso brasileiro, ainda, ocorria a
democratizacdo das relacdes entre o Estado e a sociedade apos o fim da Ditadura
Militar e a promulgacdo da Constituicdo de 1988. Este cenario tornava cada mais
inviavel considerar a politica externa brasileira um monopdlio do Itamaraty. “Ainda que
fosse possivel falar de um relativo insulamento da agéncia diplomética, certamente
nao se pode falar de um insulamento da politica externa" (MILANI; PINHEIRO, 2013,
p. 31)

Integrar o processo decisério da politica externa ao “continente” da burocracia

governamental brasileira implica em entender a amplitude da sua abrangéncia
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tematica. Assim, os agentes além do MRE, sejam governamentais ou ndo, tem uma
participacdo ampliada e institucionalizada nos debates que pautam a agenda
internacional do Brasil. O processo decisério, portanto, configura-se mais aberto ao
dialogo externo, inclusive com o Parlamento, além de contar com uma coordenacao
ministerial de consultas a agéncias federais, entidades subnacionais, ao setor
produtivo, a organizacfes da sociedade civil, movimentos sociais e a comunidade
cientifica (MILANI; PINHEIRO, 2013; MILANI, 2015).

E importante sinalizar que o processo de continentalizagdo do Itamaraty n&o
corresponde, em equivaléncia, a uma democratizacdo em representatividade da
sociedade brasileira em seus tomadores de decisdo ou de suas influéncias. Neste
contexto, a formacédo do MRE segue elitizada. No entanto, a categorizacdo da politica
externa como politica de estado ou de governo, em termos de analise acaba se
relacionando com o problema agente-estrutura e a escolha do nivel analitico, como

esquematizado no Quadro 3.

Quadro 3 — Politica de estado e de governo e o problema agente-estrutura

Politica de Estado Politica de Governo

Perene e relativa a questbes o o
_ _ o o Inerente as circunstancias e
Conceito pertinentes a prépria existéncia ) -
_ passivel de debate, de politics.
do Estado, como a soberania.

. N Estrutura / Sistema Agente / Estado
Nivel analitico _
Internacional

Perspectiva o . o Pluralista / Anélise de Politica
N Tradicional / Realismo Classico
analitica Externa
Andlise da Insulamento do Itamaraty Continentalizag&o do Itamaraty
PEB

Fonte: Elaboragéo prépria.

Entender a politica externa exclusivamente como uma politica de estado
consequentemente torna a sua analise localizada no nivel da estrutura, isto &, do
sistema internacional. Nesse caso, se o Itamaraty elabora isoladamente as decisdes
da PEB, seu unico interlocutor é o ambiente externo, em uma perspectiva vinculada

ao Realismo Classico, cujos fundamentos, “[...] ao reificarem a nogao de interesse
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nacional sem proporem uma teoria abrangente do Estado, ndo lograram abarcar as
transformacgdes contemporaneas do campo de politica externa” (MILANI; PINHEIRO,
2013, p. 16).

Assim, todas as varidveis que pertencem ao ambiente doméstico acabam
ficando de fora da analise. No entanto, diante da perspectiva continentalizada, os
interlocutores estdo tanto no tabuleiro internacional quanto no doméstico, fazendo
com que a analise tenha “[...] parametros de investigagao que incorporem os diversos
atores presentes em seu processo decisorio, em suas mais distintas formas de
participacdo levando-se em conta os variados modelos de interacdo politica
(influéncia, participacao, cooperacao, resisténcia, conflito” (MILANI; PINHEIRO, 2013,
p. 12). Isso implica em acrescentar na relacdo em andlise fatores da politics

governamental brasileira — inclusive, a ministerial.

5.2 Os jogos de dois niveis aplicados a burocracia ministerial brasileira

A pluralidade de atores em politica externa brasileira que traz a perspectiva de
continentalizacdo do Itamaraty implica na necessidade, por parte do ministério, de agir
em termos que busquem a combinacédo dos diferentes interesses dos diversos atores.
Assim como apontam Milani e Pinheiro (2013), € uma dindmica em termos de

coordenacao e convergéncia.

A pluralidade convive com hierarquias, assimetrias e competéncias
distintas dos atores, além de visfes variaveis sobre o bem publico. A
coordenacdo e a convergéncia sao fundamentais na concepcdo que
propomos de politica_externa_enquanto politica _publica, que é ao
mesmo tempo conceitual e politica. (MILANI; PINHEIRO, 2013, p. 23,
grifo nosso).

No caso da elaboracdo das NDC, o MRE agiu como um coordenador,
planejando e executando consultas e, também, servindo de forum para o debate
interministerial. Teve, assim, um papel protagonista, foi um lider negociador atuando
entre os dois niveis — doméstico e internacional —, os dois tabuleiros a que se refere

Putnam (1988). Ademais, ndo apenas no caso das NDC:

Tal pluralidade envolve, além dos muitos atores estatais né&o
tradicionais que desafiam o alegado monopdlio do Itamaraty
(ministérios e agéncias federais, entidades subnacionais etc.),
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inUmeros atores ndo estatais que podem defender interesses publicos
e coletivos (saude publica, direitos humanos, educagéo, cultura...),
mas também interesses de determinados grupos e setores
econbmicos e culturais da sociedade brasileira (associacoes,
movimentos sociais, empresas...). Essa pluralidade de atores e
interesses decorre do fato de que tanto a ordem internacional como a
doméstica, apesar das desigualdades e das diferencas que
conformam suas estruturas, deixam em aberto — e de modo nem
sempre previsivel — varios espacos para a acgao politica. (MILANI;
PINHEIRO, 2013, p. 18)

Nessa dinamica de tentativa de convergéncia coordenada pelo MRE, como se
seu a ac¢do politica dos demais ministérios? Sobretudo, como se deu a a¢éo politica
do MMA, que também agiu com protagonismo tanto em termos institucionais, como

no papel exercido por Teixeira e seus antecessores?
5.2.1 O arranjo da NDC e o resultado internacional

As NDC do Brasil apresentadas ao Acordo de Paris em 2015 consistiam em um
compromisso de reducéo, até 2025, de 37% das emissdes de GEE, chegando a 43%

em 2030, tendo 2005 como ano base, como consta no quadro 4.

Quadro 4 — Metas brasileiras de reducédo de GEE em relacdo a 2005

Ano 2025 2030
Meta de reducéo

de emissdes de 37% 43%
GEE

Fonte: Elaboracédo prépria a partir de Brasil (2015b)

Esses numeros, que constam no documento levado a comunidade
internacional pela delegacédo diplomatica brasileira, sdo uma representagdo, um
resultado, de um processo complexo, povoado por atores dotados de interesses
diversos, de negociacdo em busca de convergéncia. Superficialmente, sem atentar
para os fatores domésticos, esses valores podem falaciosamente parecer o interesse
univoco do Brasil. No entanto, em uma analise um pouco mais atenta, e seguindo as
premissas pluralistas da APE, entende-se que ha, por tras deles, uma coordenacao

de vontades de natureza essencialmente ambigua. Essa ambiguidade do interesse
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nacional, segundo Milani e Pinheiro (2013, p. 23), “[...] diz respeito, porém, a tentativa
de construir e atribui-los a nacdo como um todo, como se ndo houvesse discrepancias,
no tempo e no espaco, entre distintos cidaddos nacionais que também séo sujeitos de
classe, de género, raga, etnia, crenga ou religiao".

A NDC brasileira, portanto, é o resultado das circunstancias especificas
daquele momento em que foram elaboradas. Seu processo decisério carregou
aspectos particulares daquele periodo e de como 0s seus atores o viveram e
interpretaram segundo os seus interesses. “Estudar a politica externa como politica
publica implica, tedrica e metodologicamente, portanto, procurar ‘entender como e por
que os governos optam por determinadas agdes’ (SOUZA, 2006, p. 22), concedendo-
Ihe deste modo a prerrogativa da efemeridade, da transitoriedade” (MILANI;
PINHEIRO, 2013, p. 25).

Empregando a Logica de Dois Niveis ao processo decisorio das NDC, é
possivel interpretar a politica burocratica interministerial como o nucleo representativo
dos diferentes interesses dos atores interessados nos indices de contribuicdo. A
configuracédo do posicionamento brasileiro, no entanto, foi moldada gradativamente
em uma cronologia mais extensa.

Os posicionamentos que o Brasil adotou desde a Rio-92 e que foram
desembocando em seu perfil intermedidrio e embasado no discurso do
desenvolvimento sustentavel acabaram por configurar um ator com poder de
barganha mediano no regime de mudancas climaticas. Ao mesmo tempo em que tem
um ambiente domeéstico fortemente interessado em termos de desenvolvimento
econdmico, o pais conta com um capital ambiental que ndo passa despercebido pela
comunidade internacional e, portanto, em sua estratégia de insercao.

A insercdo da mentalidade da retérica do desenvolvimento sustentavel e a sua
vinculagéo cada vez mais presente a requisitos para parcerias e investimentos foi uma
pressao para que os grupos de interesse brasileiros adotassem com cada vez mais
organicidade a pauta climatica como parte de suas agendas de didlogo com o
governo. Ou seja, quando 0 governo precisou comecar a pensar as NDC, havia
interesses da sociedade que precisavam ser levados em consideragao nao apenas
em termos de ambientalismo e bem comum, mas também de economia e mercado.

As primeiras consultas, conduzidas pelo MRE, e feitas a sociedade civil de
forma mais geral, acabaram servindo como um demonstrativo de opinido publica

sobre o tema. Entretanto, as consultas e estudos posteriores, capitaneadas pelo MMA,
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parecem ter surtido um efeito mais pratico no estabelecimento dos exatos nimeros e
dos setores empreendidos nas a¢fes. Estes basearam com termos mais técnicos as
capacidades de contribuicdo de cada agente e — ainda — deram o tom da intensidade
dos respectivos interesses de participagdo. Isso fica retratado na Nota Técnica emitida
pelo MMA em 03 de maio de 2016:

4.13. A iNDC brasileira foi construida em didlogos de alto nivel com
segmentos importantes da economia brasileira [...] e representantes
da sociedade [...] coordenados pela Ministra Izabella Teixeira.

4.14. [...] o Governo do Brasil conduziu, em 2014, sob a coordenacgéo
do Ministério das Relacdes Exteriores (MRE), 0 seu processo de
consulta doméstica sobre a iINDC, o qual foi finalizado em 2015 junto
com o dialogo de alto-nivel que a Ministra Izabella Teixeira conduziu
durante todo aquele ano por determinacdo da Presidente da
Republica, Dilma Rousseff [...].

[...]

4.16. O esforco empreendido que resultou na apresentacdo da iNDC
brasileira na Assembleia Geral da ONU pela Presidente da Republica
em setembro de 2015, em termos de envolvimento de diferentes
atores (governo, setor privado, academia e organizacbes nao
governamentais) e da ampla fonte de referéncias consultadas e
utilizadas, resultou em inédito consenso entre todos os segmentos da
sociedade brasileira que acompanham o tema. (BRASIL, 2016b, p. 3)

Dessa forma, as metas brasileiras de reducdo sao uma representacao
guantitativa do winset do pais em relacdo aos termos do Acordo de Paris. O fluxo
desse processo decisério ndo segue a risca aquilo que € previsto pela Légica de Dois
Niveis, segundo a qual, ap6s uma consulta doméstica prévia, o lider ainda precisaria
negociar no ambito internacional na tentativa de atender as perspectivas de winset no

acordo provisério, assim como consta na figura 11.

Figura 11 - Fases da Ldgica de Dois Niveis

&Y
et
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de Putnam (1988).

No processo que desembocou nas NDC brasileiras, existem as duas fases,
mas é possivel afirmar que elas tém duragdo mais longa do que o que prevé o modelo.
A negociacao internacional passou por marcos como o voluntariado do Brasil na COP-
15, em 2009, e, na COP-17, em 2011, a afirmacao, por parte da Ministra Teixeira de
gue o pais estava pronto para assumir compromissos vinculantes. Ao mesmo tempo,
0 tabuleiro doméstico se acomodava em torno da PNMC e da mentalidade de
desenvolvimento sustentavel. Assim, nos termos dos Jogos de Dois Niveis, a
elaboracdo da NDC, mais do que uma consulta prévia, ja é parte significativa da fase
de ratificacdo — formalizada com o Decreto Legislativo n° 140, de agosto de 2016, e
sancionado pelo Decreto Presidencial 9.073, de junho de 2017 (BRASIL, 2016c;
2017).

Sendo as negociacbes do Acordo de Paris baseadas em um mecanismo
bottom-up, cuja adocdo ainda configura novidade no multilateralismo internacional,
nao surpreende que o processo ocorra de forma distinta do que prevé o modelo. No
entanto, essas diferencas nao invalidam a sua aplicacdo nem a analise que gera. A
premissa central da qual parte a Logica segue: ha dois niveis de negociacdo e o
tabuleiro doméstico tem relevante impacto no comportamento internacional do pais.
O Itamaraty configura-se como figura negociadora enquanto coordena as negociagoes
nos dois tabuleiros. J& o0 MMA é uma peca protagonista no desenho do winset

doméstico.

5.2.2 A diversificagdo dos atores: o caso da atuacdao do MMA

O caso da elaboracdo das NDC do Brasil € uma demonstracdo da
diversificacdo dos atores na politica externa do pais. Mais do que isso, € também um
ilustrativo de como pode acontecer a articulagdo entre ministérios e a maneira com
gue pautam a agenda do MRE e politizacado determinados temas na intersecao entre

doméstico e internacional.

Nesse sentido, os diversos temas que hoje chegam a agenda de
politica externa o fazem ndo apenas por intermédio do Itamaraty, mas
também por meio de outras pastas e 6rgdos do governo (saude,
educacao, cultura, meio ambiente, agricultura etc.) ou ainda por
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intermédio das unidades subnacionais. Nao menos relevantes sdo as
demandas de movimentos sociais e redes de ativismo politico no
sentido de se abrirem os debates sobre a PEB, a exemplo da defesa
de criacdo de um conselho nacional de politica externa Rede Brasileira
pela Integracdo dos Povos (Rebrip). A politica externa é uma politica
publica, haja vista que atores institucionais, sociais e econdmicos a
tratam nessa perspectiva; falta-lhe, porém, arcabouco institucional que
reflita politicamente essa nova configuracdo. (MILANI; PINHEIRO,
2013, p. 28).

Assim como nos demais temas de politicas publicas, a elaboragéo da politica
externa demanda a coordenacgédo e o debate entre os diferentes componentes da
burocracia ministerial. No entanto, da mesma forma, h& um déficit na
representatividade dos interesses por ela expressos. Ainda que sua elaboracéo conte
com ministérios que ndo apenas 0 MRE, faltam instituicbes e atores que representem
formal e protocolarmente, por exemplo, movimentos sociais.

As razdes para atribuir a elaboracéo de politica externa brasileira a um anico
ator — seja o presidente ou o MRE — estédo na leitura feita pelos estudiosos sobre o
desenho institucional do Estado. Enquanto o presidencialismo do pais concentra
bastante agéncia na figura do presidente, a formatacdo da burocracia do Itamaraty
leva a uma forte tendéncia a caixa-preta na tomada de decisdes. Além disso, as
restricbes a participacdo popular durante os anos de regime militar contribuem com
um historico de afastamento do da PEB dos debates rotineiros da populacédo
(CHEIBUB, 1985; ABRANCHES, 1998; MILANI, PINHEIRO, 2017)

A diversificacao ministerial € um reflexo de uma combinacdo entre o processo
de redemocratizacéo iniciado no fim da década de 1980 e, ainda, a implementacédo de
programas de liberalizacdo econémica caracteristica nos paises do Sul Global nos
anos 1990. Esse cenario, segundo Milani e Pinheiro (2017, p. 283, traducdo nossa),
“[...] gerou, nesses paises, um aumento no numero de atores e uma significativa
diversificacdo de interesses, criando um ambiente politico que poderia ser
caracterizado como uma demanda reprimida por participacdo em temas
internacionais™..

Assim, é possivel interpretar a atuagdo dos ministérios como uma forma de
representar esses interesses. E um processo chamado por Lima (2000) de integracéo

competitiva. Isso significa que as liberalizacbes politica e econdmica em

21 No original, em inglés: “[...] generated in these countries a growth in the number of actors and a
significant diversification of interests, creating a political environment that could be characterized by a
pent-up demand for participation in international issues” (MILANI, PINHEIRO, 2017, p. 283).
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simultaneidade marcaram o inicio de uma fase em que a politica externa precisou
passar a dar conta de interesses setoriais, 0 que impactou a suposta autonomia do
MRE em sua conducéo.

Os documentos publicados pelo MMA durante a elaboracdo das NDC do Brasil
e, ainda, as consultas que conduziam sao fortes evidéncias de este tratar-se de um
caso de diversificacdo de atores em PEB. Além disso, a relacdo direta entre a
Presidéncia e o Ministério denota a importancia que teve durante o processo. O MRE,
de fato, teve um papel de coordenador da dinamica. O MMA, neste caso, atuou como

baliza técnica representando coeréncia cientifica.



80

6 CONSIDERACOES FINAIS

O regime internacional para a mudanca do clima tem seu marco na instituicao
da UNFCCC, em 1992. Desde entdo, o ambito da Convencao, simbolizado pelas COP
anuais, tem sido o principal forum de debate intergovernamental para o tema. O
Protocolo de Kyoto, que esteve em vigor entre 2005 e 2012, foi o primeiro grande
tratado produzido nesse ambito. Estabelecia uma divisdo dos signatarios entre
aqueles que tinham metas obrigatérias de reducdo de emissdes de GEE e aqueles
gue poderiam se voluntariar, caso se interessassem. O critério definidor era seu
estagio de industrializacdo baseado em informacdes datadas entre o fim da década
de 1980 e inicio dos anos 1990, periodo de mudancas significativas, sobretudo pelo
fim da Guerra Fria.

Essa divisdo ja nasceu defasada, sobretudo levando em consideracdo, no
periodo, o crescimento industrial e 0 aumento das emissdes da China. A adequacéao
da politica internacional para o clima através de um novo mecanismo, portanto,
passou a ser tema central na UNFCCC e, também, ponto de divergéncia entre o Norte
e o Sul globais.

O Acordo de Paris, produto da COP-21, de 2015, prop6és um mecanismo
inovador como substituto de Kyoto. Enquanto seu antecessor empregava uma logica
top-down para determinar quanto e como cada signatario contribuiria, Paris adotou
um sentido bottom-up. Esse mecanismo sédo as NDC, que consistem na apresentacao,
por parte de cada membro, de sua prépria perspectiva de contribuicdo a reducdo de
emissfes. Ou seja, cada parte do Acordo indicou, de acordo com seu cenario
particular, o compromisso que assumiria diante da comunidade internacional.

A contribuicéo brasileira usou 2005 como ano-base e indicou uma redugao de
emissdes de GEE em 37% até 2025 e 43% até 2030. Esses indices foram resultantes
de um processo de consultas e debates sob a coordenagéo do MRE entre a SAE e
guatro outros ministérios, a comunidade epistémica e a sociedade civil. Houve,
portanto, uma quantidade consideravel de atores envolvidos no processo decisorio.
No entanto, apenas havia poder de decisdo dentre aqueles que pertencem a
burocracia estatal, foco desta pesquisa.

A tomada de decisdo no caso das NDC brasileiras acontece, sobretudo e
primordialmente, no ambito domeéstico. Assim, para fazer o estudo do processo

decisério em politica externa, essa pesquisa delimitou, primeiramente, o nivel analitico
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sobre o qual focar. O debate acerca do problema agente-estrutura permeia diversas
areas das Ciéncias Sociais e, no caso das Relacfes Internacionais e da Analise de
Politica Externa, esta intrinsicamente ligado a refutacéo da ideia do Estado como uma
“bola de bilhar”, ou seja, um ator unitério e racional.

Para fazer esta andlise de politica externa, foi adotada a premissa de que ha
ambiguidades no interesse nacional por conta da diversidade de atores que existem
no ambito doméstico de um Estado. Assim, para explicar um resultado — uma
determinada acao de politica exterior — é necessario lidar com multiplas razdes que,
em conjunto e em interacdo, a causaram. As acbes de um Estado fora de suas
fronteiras obedecem, em sua elaboracéo, a uma légica semelhante aquelas que sdo
empreendidas em seu ambiente doméstico: uma dindmica de debate, coordenacao,
convergéncia e competi¢cdo politicas, chamada de politics.

O nivel do agente, assim, € central para explicar as acdes de politica externa.
Em adicéo, os individuos que compdem as organizacfes domésticas e seus aspectos
cognitivos também tém influéncia significativa na forma com que a estratégia
internacional de um pais é conduzida. Assim, o modelo dos Jogos de Dois Niveis foi
empregado para contemplar a intersecao e a influéncia da politics doméstica na policy
externa e a politica burocratica, para abarcar as interacdes entre as entidades
governamentais. Para guiar a aplicacao desses modelos, aplicou-se o método process
tracing embasado por documentos oficiais emitidos pelo Governo Brasileiro durante o
periodo de elaboracdo das NDC e adeséo ao Acordo de Paris.

O encadeamento analitico entre 0 modelo dos jogos de dois niveis, a ideia da
politica burocréatica e o0 método do process tracing pretendeu uma contribuicdo aos
estudos de processo de tomada de decisdo em politica externa a partir de uma
premissa de que essa é, também, uma politica publica. No caso especifico da politica
externa brasileira, esse encadeamento pode ser aplicado em extensdo a outros
processos e agendas no contexto pds Ditadura Militar. Uma tentativa de indicar
caminhos para a analise de politica externa e, principalmente, de politica externa
brasileira, em um contexto redemocratizado, pensando em reivindicando a
democratizacao de seus temas e dos atores que participam de sua elaboracdo — seja
como influenciadores mas, sobretudo, como representantes e tomadores de decis&o.

A aplicagdo dos JDN demonstrou que o winset para a adeséo brasileira ao
Acordo era consideravel. O tema do clima ja ocupava uma posicéo estratégica na

agenda politica brasileira desde o voluntariado do pais para sediar a Rio-92. Ao longo
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dos anos, a diplomacia do Brasil buscou ocupar um espaco ao lado dos grandes
players internacionais na agenda climatica. Além da tradicdo multilateral da politica
externa brasileira, figura também aqui a importancia da relagdo entre o tratamento
destinado a preservacdo ambiental e o desenvolvimento econémico e industrial do
pais. A participacéo internacional ativa do Brasil no regime climatico entre 1992 e 2016
estd intrinsecamente relacionada a garantia de viabilizacdo dos interesses de
determinados grupos cujas atividades estédo vinculadas aquilo que € concebido como
prioridade no desenvolvimento.

O modelo da politica burocrética, aplicado a interagcdo entre os ministérios
envolvidos na elaboracdo das NDC e a SAE, da uma demonstracdo de como
pardmetros de desenvolvimento sustentavel foram gradativamente adotados até
tornarem-se diretrizes da formulacdo de politicas publicas no pais. Assim, ha duas
premissas que foram importantes nesta pesquisa.

A primeira é que a politica externa € uma politica publica. Isso implica dizer
que, assim como em qualquer outro tema, h4 uma tentativa de representatividade e
de debate na elaboracdo dessas acdes. A segunda € que o desenvolvimento
sustentavel, nos moldes do que é colocado pelo regime de mudanca do clima, € o
modelo adotado para balizar a elaboracdo das politicas referentes a gestdo dos
recursos naturais brasileiros, inclusive dentro do MRE. Assim, a politics ocorrida
dentro da burocracia brasileira que determina as NDC segue uma linha de consultas
a sociedade, & comunidade cientifica e de coordenacgéo de interesses. Também por
essas raz0es, apesar de ser o MRE o coordenador, 0 MMA teve posicao de destaque
e lideranca no processo.

A diversificacdo de atores na elaboracdo da agenda da politica externa
brasileira € um fenbmeno observado com mais énfase desde o inicio do processo de
redemocratizacdo no fim da década de 1980. H& fatores diversos para que isso
aconteca: aumento da presenca da sociedade nos processos decisérios
governamentais, maior acesso a informacao, emergéncia de temas apés a Guerra
Fria, disseminacdo do tema nas poés-graduacbes pelo pais. A politica externa
brasileira tem sido objeto de uma longa politizacdo que ja dura décadas. O fim do
monopdlio do Itamaraty sobre suas pautas € um reflexo disso.

Em paralelo ao processo de diversificacdo dos atores na politica externa
brasileira, o tema do clima foi tomando relevancia nas policies do MMA, sendo

marcante o lancamento, em 2009, da Politica Nacional da Mudanca do Clima. A
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PNMC é o evento culminante de uma trajetéria de acbes voltadas para a agenda
climatica no ambito doméstico e de preponderancia dos ocupantes da cadeira de
titular do Ministério dentro do governo, como Marina Silva e Carlos Minc. Assim, é
possivel considerar organica e estratégica a vinculagdo dessa politica do MMA & agéo
internacional do pais — encabecada pelo MRE —, entendendo que a acdo em conjunto
favoreceria o desempenho do Brasil nos féruns internacionais.

Apés o voluntariado do Brasil ao compromisso com metas de redugcédo de
emissbes de GEE feito na COP-15, em 2009, o tema do clima continuou na agenda
internacional como um elemento estratégico e central. O parametro do
desenvolvimento sustentavel atravessou as relacdes internacionais em termos
politicos e comerciais, fazendo com que a adesédo aos seus valores fosse se tornando
padrao requisitado. Isso atingiu fortemente, dentro dos grupos de interesse brasileiros,
a agroexportacdo, que viu a necessidade da presenca do pais em acordos ambientais
para que suas atividades internacionais prosseguissem.

A presenca do Brasil no Acordo de Paris foi mais um passo estratégico dentro
de uma agenda internacional que estabelece desenvolvimento sustentavel como
parametro fundamental para as relacdes internacionais. Ja a lideranca do MMA no
processo de elaboracdo das NDC do pais trata-se de um indicativo da diversificacao
dos atores influentes e tomadores de decisdo na politica externa brasileira. Nao é
possivel, no entanto, dizer que o MRE perdeu espaco no processo. Seu papel de
coordenador é de grande importancia e é a esse ministério a quem cabe dar o tom e
pensar a estratégia de insercéo internacional do pais. Cabe a Presidéncia, portanto,
a nomeacao de uma equipe que tenha entre si um relacionamento satisfatorio e com

a qual consiga estabelecer uma identidade.
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