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RESUMO: O presente trabalho objetiva
analisar quais foram os embates politicos e
0s principais grupos de interesse envolvidos
na formulagdo do  posicionamento
brasileiro na 15° Conferéncia das Partes.
A hip6tese &€ de que os ambientalistas
e os ruralistas representaram polos de
disputa fundamentais na ocasido e, assim,
faz-se necessario retomar diretrizes da
Politica Externa Brasileira sobre a questao
ambiental no governo do periodo, isto €, no
Segundo Governo Lula. A metodologia de
abordagem é hipotética-dedutiva, enquanto
a metodologia procedimental é a reviséo
bibliografica e anéalise documental. A
conclusao é de que o Brasil adotou politicas
mais proximas do grupo ambientalista no
evento referido..
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INTRODUCAO

A posicdo de figura conciliadora
de interesses comumente associada a
Lula faz-se presente também quando se
aborda a questdo ambiental, de forma
que o presente trabalho pretende, a partir
da Analise da Politica Externa e processo
decisoério, compreender como a politica
externa durante o Segundo Governo Lula
(2007-2010) foi influenciada pela agenda de
grupos ruralistas e ambientalistas. Assim,
partindo de Putnam (2010) e Figueira
(2009), sera trabalhada a interacdo entre
diplomacia e politicas domésticas levando
em consideragdo o “jogo de dois niveis”,
dando destaque a atores como movimentos
sociais e partidos politicos na formacgao de
posicionamentos internacionais do Brasil
no periodo.

Por sua vez, a preocupacgdo com a
preservacdo ambiental passou a ser parte
das discussdes multilaterais no ambito
internacional nas décadas finais do século
XX. Contudo, ndo obstante o destaque
dado ao Brasil nesse debate, o que se da
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em detrimento da existéncia de recursos de importancia para todo o globo que se encontram
em solo brasileiro, como a Floresta Amazdnica, o pais apenas veio a internalizar a agenda
ambiental ap6s a redemocratizagdo, em especial nos governos petistas, historicamente
mais préximos de movimentos ambientalistas e de politicas pré-preservacdo ambiental
(FIGUEIRA, 2009; PLATIAU, 2010).

A partir de tal contexto, este trabalho ir4d se valer da influéncia de grupos de
interesses distintos, representados pelos ruralistas e ambientalistas, no posicionamento do
Brasil na 15° Conferéncia das Partes (COP-15), que se deu no ano de 2009 na Dinamarca,
a qual visava a elaboragéo de metas de reducédo de emissdo de gases do efeito estufa.
A escolha da analise discursiva de representantes desses dois setores antagdnicos
especificamente € justificada pela grande articulagao politica ruralista, que se da pelo papel
historico do agronegdcio para a economia brasileira, representada pela Frente Parlamentar
da Agropecuaria, enquanto o outro polo, dos ambientalistas, abordara, sobretudo, o papel
da ex-ministra do Ministério do Meio Ambiente Marina da Silva na atuagdo do Brasil na
COP-15. A conclusao apresentada é de que o discurso de Lula no evento foi mais ao
encontro do ultimo grupo, seguindo com mais proximidade os interesses de movimentos
sociais e politicos ambientalistas em detrimento do de fragbes da sociedade preocupadas
apenas com o crescimento econdmico desenfreado e enriquecimento de setores ligados
ao agronegocio.

ANALISE DE POLITICA EXTERNA E PROCESSO DECISORIO

Considerando a politica externa como uma politica publica especifica, tendo em
vista as particularidades do ambiente internacional, o campo da Analise de Politica Externa
(APE) abarca estudos que compreendem a importancia de atores, politicas e processos
domésticos para a agenda internacional de um pais. Assim, diante do debate, por vezes
dicotébmico entre estrutura e agente nas ciéncias sociais, a APE tende a consagrar
abordagens teoricas que englobam o poder de agéo dos individuos tomadores de decisao,
mesmo incluindo a influéncia de forgas estruturais do Sistema na analise (RAMANZINI
JUNIOR; FARIAS, 2021).

Nesse sentido, a APE possui seu surgimento como disciplina académica datado no
pbés Segunda Guerra, todavia, com o fim da Guerra Fria, 0 campo tornou-se mais dinamico,
tendo em vista as transformacdes que demandaram dos Estados novas adequacgbes
ao Sistema Internacional (Sl) e a estagnagédo de agendas de politica externa baseadas
majoritariamente em questdes de seguranca (CERVO; BUENO, 2011). Logo, a distingao
entre “alta” e “baixa” politica foi progressivamente mitigada e temas tradicionalmente
negligenciados emergiram nas agendas internacionais do Estado, por exemplo, a questdo
ambiental, esta que sera objeto de estudo no presente trabalho.
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Afim de elucidar a dinamica entre a politica doméstica e a politica externa, adotou-se
como referencial te6rico Putnam (2010) e Figueira (2009), principalmente. Putnam (2010)
contribui para a questdo a medida que analisa a interagédo entre a diplomacia e o contexto
politico interno a partir do que se denomina “jogo dos dois niveis”. Este visa mitigar a
literatura estadocéntrica nas Relagbes Internacionais e, entdo, “abrir a caixa preta” do
Estado ao examinar a luta politica de grupos de interesses, partidos politicos, classes e
movimentos sociais, e ndo somente as estruturas institucionais que envolvem o processo
decisério de uma agenda de politica externa. Portanto, o jogo dos dois niveis se refere,
no nivel nacional, a disputa de coalizGes internas que pressionam o governo a adotar
posicionamentos favoraveis aos seus interesses e, na esfera internacional, a capacidade
do pais em lidar com as imposicdes do Sistema enquanto media as pressdes domeésticas.

Logo, a soberania e a interdependéncia do pais convergem em ambos os niveis
dos jogos e afetam, consequentemente, o comportamento dos jogadores. Por exemplo, o
préprio governante, que se situa a frente dos dois niveis, € capaz de realinhar as forcas do
jogo internacional caso haja um grupo doméstico forte o bastante para alterar uma diretriz
de politica externa. Desse modo, 0 elemento soberano e aquele interdependente dos jogos
implicam em, basicamente, duas fases de processo decisoério: em primeiro lugar, tem-se o
nivel | que envolve a negociagéo de uma proposta proviséria advinda do campo externo;
no nivel Il, ocorrem os debates entre as forcas politicas domésticas para acatar ou ndo o
acordo ou uma posicéo. Embora esses niveis sejam, na maioria das vezes, simultdneos e
dependam das expectativas de éxito diante de um determinado interesse, a aceitagéo do
acordo no segundo nivel, sendo de maneira democratica ou ndo, imp&e uma ligagcéo teorica
entre os dois niveis (PUTNAM, 2010).

Entéo, a interacdo entre os dois niveis abre espago para o estudo da possibilidade e,
em certa medida, de estratégias para alcancar o resultado almejado, o que € intitulado pelo
autor de “conjunto de vitérias”. Isto é, a negocia¢do de um acordo no nivel | considera quais
as possibilidades de se obter éxito no nivel Il, o que, consequentemente, também impacta
a distribuicdo de ganhos para os jogadores finais. Nesse sentido, o conjunto de vitorias
¢€ influenciado pelas taticas adotadas pelos negociadores no nivel | e pelas instituicbes
e coalizbes no nivel Il. A depender do grau de politizacdo que o tema adquire no cenério
doméstico e a possibilidade de obter um consenso parcial de maneira democratica no pais,
torna-se necessario analisar a composi¢do de grupos de interesse que, ha maior parte das
vezes, nao sdo homogéneos em suas decisbes (PUTNAM, 2010).

Ademais, o papel do negociador-chefe (sente este representado geralmente pelo
chefe de governo), como aquele capaz de formalmente se colocar a frente dos dois niveis,
nao se restringe a representar os interesses dos grupos domésticos, uma vez que 0s proprios
resultados da negociacdo impactam o fortalecimento (ou ndo) da posicdo do governante
e de sua base de apoio. Tal fato se expressa, por exemplo, quando os lideres nacionais

podem assumir internacionalmente uma posi¢cdo que néo possuem forca para assumir no
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nivel doméstico. Além do poder de veto do negociador-chefe, conclui-se que este tende
a apresentar um acordo ou posi¢cdo que implique em um retorno politico significativo e o
menor investimento de capital politico possivel (PUTNAM, 2010).

Em suma, a abordagem de Putnam (2010) por meio do jogo de dois niveis faz-se
auxiliar para compreender a dinamica de pressoes internacionais que reverberam, positiva
ou negativamente, na estruturacdo de forcas domésticas e vice-versa e, além disso,
fragmentar a posi¢éo do negociador-chefe, tendo em vista os interesses das for¢as politicas
domésticas mais atuantes. Por isso, a ado¢do de uma analise multinivel frente ao processo
decisério de uma politica externa permite desmistificar o interesse nacional unitario e,
assim, reconhecer os conflitos emergentes na conciliagéo entre constrangimentos externos
e internos.

Por sua vez, Figueira (2009), também levando em conta o modelo de Putnam,
dedica-se a analise do processo decisorio, especificamente na Politica Externa Brasileira
(PEB), diante da tradicdo pluralista que considera a variedade de atores capazes de
influenciar a agenda internacional, por exemplo, a opiniéo publica, empresas, Organiza¢des
Internacionais e movimentos sociais, e, portanto, desqualifica a visdo de Estado monolitico.
Entéo, posto que o interesse nacional € flexivel, faz-se importante compreender a dinamica
entre os poderes Executivo e Legislativo brasileiros no que concerne ao processo de
tomada de decisdo na politica externa, tendo em vista que, como dito anteriormente, o
objetivo do presente trabalho & expor os principais atores que influenciaram a politica
externa ambiental do segundo governo Lula na arena politica.

Ao ponderar a divisdo de competéncia entre os poderes no Brasil na tomada de
decisdes em Politica Externa, € possivel concluir que a atribuicao de maiores instrumentos
constitucionais para o Executivo contribui para a centralizagdo partidaria no Legislativo
ao passo que 0s congressistas buscam obter maior poder de deciséo frente as questdes
internacionais. Assim, as liderangas partidarias assumem no Congresso o papel de realizar
a interlocucéo entre os poderes e, consequentemente, tentam priorizar agendas de seus
interesses no processo legislativo (FIGUEIRA, 2009).

Em questdes ambientais, observa-se um padréo historico de posicionamentos ao
longo do préprio desenvolvimento do regime ambiental internacional que demonstra uma
centralizagéo de decisdes no Ministério das Relagdes Exteriores em um primeiro momento.
Ou seja, a partir da década de 1970, quando o tema passou a fazer parte da agenda soft
de grande parte dos Estados e tornou-se uma preocupacéo multilateral, o Brasil, ainda sob
o autoritarismo do regime militar e visto internacionalmente como vildo ambiental, adotou
uma postura denominada “desenvolvimento irrestrito” e, entéo, fez do tema uma questéo
retorica e mobilizou poucos atores. Todavia, a partir da redemocratizacéo e, especialmente
da década de 1990, identificou-se uma inflexdo no posicionamento brasileiro acerca
da questdo ambiental por meio da instituicdo de uma postura proativa e do chamado

“desenvolvimento sustentavel”, entdo, o movimento de descentralizagdo deciséria da PEB
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nesse quesito foi marcado pelo advento de grupos ambientalistas e de outros setores
do governo capazes de desempenhar funcdo técnica, o que pdde ser visto pela propria
realizacdo da Eco-92 no Brasil (FIGUEIRA, 2009).

Dessaforma, as transformacdes, tanto internacionais quanto domésticas, propiciaram
a expanséao da analise do processo decisorio da agenda ambiental da PEB, posto que os
anos 2000 foi palco para a atuacdo da inUmeras secretarias, gabinetes, institutos, grupos
empresariais e Organizagdes Nado-Governamentais na criagdo de programas e iniciativas
que impactaram o posicionamento brasileiro em instancias multilaterais que tratavam da
questdao ambiental. Ademais, o dialogo entre atores estatais e nédo-estatais foi favorecido
pelo fortalecimento do espaco publico destinado ao debate e, portanto, conclui-se que as
demandas sociais e internacionais sdo melhor captadas por meio desses mecanismos
transversais que permitem a interagéo interinstitucional (FIGUEIRA, 2009).

Por fim, o modelo do jogo dos dois niveis e o foco no processo decisorio sao
metodologicamente auxiliares para o estudo que se propde realizar nas se¢des seguintes em
um contexto de horizontalizagdo da PEB. Portanto, sob o prisma das abordagens referidas,
pretende-se analisar a agenda ambiental do segundo governo Lula e, especificamente, a
atuacéo de atores domésticos influentes no tema ambiental da COP-15, sendo esses o0s

ambientalistas e os ruralistas.

A POLITICA EXTERNA PARA O MEIO AMBIENTE NO SEGUNDO GOVERNO
LULA

No que se diz respeito a politica ambiental brasileira, & possivel observar uma
tendéncia de adequagéo ao discurso promovido pelos organismos internacionais em prol da
preservacao do meio-ambiente ainda na década de 80, dada a vontade do Brasil em insercéao
e legitimidade internacionais durante a transicdo democréatica. Esse posicionamento se
manteve durante a década de 90 e se perpetuou pelos governos Lula e Dilma, garantindo
ao Brasil um papel de emergente protagonismo internacional em determinados setores da
pauta ambiental, geralmente promovidos por paises desenvolvidos até entdo, realizando
contribuicdes que ndo apenas mostram frutos na politica doméstica, mas também foram
“exportadas” para outros paises, como o Fundo da Amazénia (PLATIAU, 2010).

De forma similar e ainda de acordo com Platiau (2010), a discussdao sobre o
aquecimento global manteve-se quase uniforme na politica externa brasileira desde 1992
— ano em que foi realizada a Eco-92, sediada no Rio de Janeiro —, com a defesa de
que os paises desenvolvidos sdo 0s maiores responsaveis pelos problemas ambientais
globais, ndo obstante a atuagdo internacional mais recente do Brasil no debate seja de
responsabilizacdo e compromisso com solug¢des climaticas. A participacdo e relevancia
brasileiros na pauta ambiental se da também em detrimento dos recursos naturais
dispostos pelo pais, sobretudo considerando a pauta exportadora brasileira, baseada em
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commodities e a importancia da floresta amazénica para todo o mundo. Assim, a defesa
do multilateralismo na &rea ambiental dos governos lulistas, sobretudo durante o segundo,
pode ser explicada por seus interesses estratégicos em fomentar a relevancia do Brasil no
sistema internacional, tendo em vista também a diversificacao das rela¢cdes consolidadas
no periodo, como a aproximacgao com paises emergentes e do Sul global (NASCIMENTO,
2020).

Durante a 15° Conferéncia das Partes (COP) — sediada por Copenhague no ano
de 2009 —, cujo principal fim era o de estabelecer metas para reducéo de Gases de Efeito
Estufa (GEE), o posicionamento do Brasil, um dos paises lideres na redacao do documento
final do evento, sobre o tema foi 0 de que as responsabilidades deveriam ser comuns
e diferenciadas. Assim, no discurso de Lula, argumentou-se sobre injustica por tras da
defesa de que paises em desenvolvimento, geralmente com um passado colonial, tivessem
as mesmas responsabilidades e cumprissem as mesmas restricbes que paises centrais,
uma vez que estes puderam se desenvolver sem empecilhos nos séculos passados. Sobre
as medidas do governo brasileiro em relagdo ao meio ambiente, foram ressaltadas na
Conferéncia as relativas ao compromisso em aprimorar a matriz energética do Brasil e
reduzir o desmatamento em até 80% até 2020, sobretudo por serem em areas em que
poderia haver protagonismo brasileiro na agenda internacional (NASCIMENTO, 2020).

Contudo, apesar da maior participagdo brasileira em féruns multilaterais e da
diplomacia voltada para a esfera ambiental, o governo Lula, especialmente no periodo
aqui compreendido, negligenciou politicas domésticas nessa mesma area. Assim, ndo
obstante a defesa da priorizacdo da agenda ambiental desde o primeiro governo lulista,
com a promocao do desenvolvimento sustentavel e insercdo das pautas de preservagéao
do meio-ambiente em diversos ministérios, de acordo com algumas leituras, os interesses
preponderantes foram os econdmicos, sendo insuficiente a vontade politica para que
medidas efetivas fossem aplicadas. Dentre as causas disso, encontram-se 0s interesses
distintos de diferentes grupos, de forma que para garantir sua governabilidade e apoio
politicos, a atuacdo de Lula em relagdo a preservacao ambiental no &mbito doméstico
foi, por vezes, contraditoria; apesar disso, durante seu segundo mandato, ha necessidade
de destacar algumas medidas adotadas, como a criagdo da Secretaria sobre Mudanca
do Clima (2007) e o envio, no ano de 2008, do Projeto de Lei de Mudanca do Clima ao
congresso (TEIXEIRA, 2016).

Ainda no final do seu segundo mandato, Lula conseguiu, a partir do Plano Nacional
sobre Mudanga do Clima, anunciado em 2008, romper com o discurso tradicional acerca
da Amazénia e tomou medidas mais ferrenhas rumo a redugcéo do desmatamento, néo
obstante fosse um periodo de crescimento econémico. Dessa forma, entre 2005 e 2009,
0 objetivo de reduzir a desflorestagéo da regido amazbnica — que, juntamente com a do
Cerrado, é responsavel por metade das emissdes de GEE — mostrou-se bem sucedido

e foi responsavel por uma redugédo de 25% das emissdes. Assim, apesar de o periodo
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compreender um momento de crescimento econdmico do pais e das deficiéncias do
governo na aplicag@o de politicas ambientais domésticas, houve uma demonstracdo de
uma maior capacidade do Estado em fiscalizar e penalizar as tentativas de desmatamento
da Amazénia, bem como é possivel observar um fomento a criagcdo de areas protegidas e a
conscientizacdo da populacdo acerca dos beneficios da preservacado ambiental, contando
também com a cooperacéo entre outros paises em que a floresta estende-se (TEIXEIRA,
2016).

Vale mencionar o perfil sui generis do Brasil em relacdo a outros paises em
desenvolvimento quando se trata de emissbes de GEE, uma vez que as matrizes
energéticas utilizadas na maior parte do pais s&o de baixa intensidade de carbono,
como hidrelétricas, e ha um uso intenso de biocombustiveis, como o etanol. Aqui, faz-se
pertinente mencionar que a discussao internacional acerca do aumento do desmatamento
e da inseguranca alimentar dado a necessidade de monoculturas de larga escala para
producao de biocombustiveis no Brasil foi renovada, dado que a partir de 2006 Lula passou
a defender com mais intensidade o uso de biocombustiveis no plano global, de maneira que
em 2010 o etanol j& era responsavel por 20% da matriz energética brasileira. O empenho
na defesa de tal matriz energética foi enfraquecido, contudo, com a descoberta de reservas
de petréleo na camada do pré-sal a partir de 2008, o que demonstra a sobreposicédo dos
interesses econdémicos em detrimento da pauta ambiental (TEIXEIRA, 2016; VIOLA, 2010).

ATORES DOMESTICOS E A INFLUENCIA NO PROCESSO DECISORIO DA
PEB: AMBIENTALISTAS E RURALISTAS FRENTE A POLITICA EXTERNA
AMBIENTAL (2007-2010) E O CASO DA COP-15

O posicionamento ruralista a partir da Frente Parlamentar da Agropecuaria
diante da COP-15

Considerando o tradicional papel de pais exportador de produtos primarios, o Brasil
mantém historicamente a agricultura e pecuaria como setores essenciais para a economia,
apesar da perda gradual de participacdo dessa area no PIB e do destaque da indUstria e do
setor de servigos, refletindo, consequentemente, na formacao de forcas politicas e sociais.
Durante os dois primeiros governos de Lula, e especificamente entre 2000 e 2010, € possivel
notar um cenario favoravel para o agronegécio brasileiro, uma vez que os investimentos
em pesquisa e desenvolvimento foram refletidos no aumento da produtividade e na
modernizacéo do setor, além do préprio crescimento da economia mundial, da ascensao
das economias emergentes e 0 “boom das commodities” (CICERI, 2019). Nesse cenério,
faz-se necessario compreender as dindmicas pelas quais as principais representacdes dos
interesses do agronegocio se manifestam no sistema politico brasileiro, seja por meio de

Frentes Parlamentares ou por grupos de presséo.
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As Frentes Parlamentares — caracterizadas pela associacdo suprapartidaria de
parlamentares destinadas a dialogar, no ambito do poder Legislativo, temas sociais,
econdmicos e ideoldgicos de interesse da sociedade civil — abarcam a chamada Bancada
Ruralista, isto &, a Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA). Esta foi formalmente
instituida em 2008, ja com uma quantidade significativamente grande de parlamentares
que a compunham, a fim de advogar pelos interesses de uma parcela minoritaria e mais
elitizada do setor agricola sob uma perspectiva ideologizada. Dessa forma, a Bancada
Ruralista é capaz de promover articulagbes politicas e coalizbes no Congresso brasileiro
com outras forcas ou bancadas tradicionalmente conservadoras e, portanto, a influéncia
dos interesses do agronegdcio no contexto politico ndo se restringe aos assinantes da FPA,
inclusive, também se propaga em postos chaves do Executivo a depender da composicao
do governo no poder (CICERI, 2019).

Partindo da analise da Bancada Ruralista como elemento do Congresso nacional e
ator passivel de influéncia na definicdo de agenda de politica externa, é possivel verificar
que entre 2003 e 2010, ou seja, durante os governos Lula, os membros da bancada nao
formaram maioria nas Comissdes de Relagdes Exteriores da Camara. Tal fato, além de
corroborar com a ideia de que a influéncia dos agropecuarios néo se limita ao Legislativo,
também ressalta que a atuacao desse setor por meios néo burocréticos ocorre e dificiimente
€ registrada pela midia nacional, o que dificulta 0 exame acerca da intervencéo dos ruralistas
no processo decisorio da PEB. Contudo, isso ndo anula o fato de que a partir dos anos
2000 a FPA buscou aumentar sua atuagéo autbnoma em questdes internacionais a partir da
institucionalizacao politica de seus interesses, o que, em Ultima insténcia, concede o papel
de ator de politica externa a Frente Parlamentar referida (CICERI, 2019). Por exemplo,
em 2008 houve o Decreto n° 6.464, este que instituiu a participagdo de membros do
agronegocio em missoes diplomaticas a determinados parceiros comerciais do pais, o que
demonstra a preocupagédo em abranger as pautas do agronegocio no processo decisério
(SIEBENEICHLER, 2021).

Afim de estudo de caso do presente trabalho, a 15° Conferéncia das Partes ou COP-
15, ja mencionada anteriormente, faz-se como uma exemplificacdo de posicionamento
brasileiro sob a 6tica das influéncias durante o processo decisorio da agenda ambiental da
PEB. Desse modo, a questdo das mudancas climaticas apdés 2009 adentrou o Congresso
Nacional com a aprovacgédo da lei de metas de redugdes voluntérias perante a COP-15,
além da criacdo do Fundo Nacional para Mudangas Climaticas, no qual pressupunha
recursos para a mitigacdo e adaptacdo na area climéatica. Ressalta-se que as metas de
reducéo estéo relacionadas diretamente com o uso da terra e o desmatamento, uma vez
que o Brasil, ao contrario da maioria dos paises que sdo os maiores emissores de Gases
do Efeito Estufa (GEE), possui fontes de energia majoritariamente renovaveis, portanto, a
atuacéo do agronegdcio por meio do uso indevido de terras € vista como uma das principais

causas das emissoes brasileiras (ESTEVO, 2012).
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Entdo, a partir do exame das emissGes nacionais por setores e quantidades,
conclui-se que o setor de Mudanca do Uso da Terra e Floresta, que inclui desmatamentos e
queimadas, e o setor da agropecuaria (este responsavel principalmente pela grande emisséao
de metano mediante o rebanho brasileiro) despontam como as maiores porcentagens de
emissao. Nesse sentido, o estabelecimento da Politica Nacional sobre Mudangas do Clima
(PNMC) de 2009 direcionou as metas voluntarias do pais, tendo como base de célculo as
emissdes de 2020, em direcdo ao combate ao desmatamento, uma vez que também se
considerava que agbes nesse ambito seriam menos restritivas ao crescimento econémico
em comparagcao a mitigacao de emissdes em setores industriais, por exemplo (ESTEVO,
2012).

Embora a posicao brasileira na COP-15 seja vista como positiva @ medida que se
assume um compromisso com as medidas de reducéo de GEE, o contexto interno que
se colocou como plano de fundo para a instituicdo do PNMC abarca variadas coalizées e
interesses. ldentifica-se, principalmente, trés coalizdes que atuaram na questao da mudancga
climatica, sendo duas delas mais reformistas e defensoras da atuagéo do governo federal
para a promog¢ao de energias renovaveis; por sua vez, a terceira coalizao, representada pelo
setor agropecuario, aponta um caminho evidentemente menos reformista e, logo, defendia
que o controle do desmatamento na Amazénia deveria ser realizado por mecanismos de
mercado de emissao (ESTEVO, 2012).

No contexto de ascensdo dos temas referidos no debate internacional e,
consequentemente, nacional, a Bancada Ruralista utilizou argumentos negacionistas para
deslegitimar o regime internacional ambiental e de mudancas climaticas. Inclusive, alguns
deputados membros da FPA alegaram que o encontro em Copenhague seria uma “perda de
tempo” ao Brasil, tendo em vista que a Convencgéo representaria uma pressao dos paises
desenvolvidos sob os demais Estados, o que demonstra que o negacionismo seria, muitas
vezes, justificado por uma posi¢do soberanista. Ainda, ha o levantamento de argumentos
que associam o aquecimento global e as mudancas climaticas a uma suposta narrativa
da esquerda, pressupondo que uma “conspiracdo” comunista visaria instituir o controle
sobre politicas ambientais, 0 que ganhou espagco na midia nacional, apesar da falta de
embasamento cientifico e grande viés ideoldgico anti-progressista (MIGUEL, 2022).

Outrossim, em 2009, o cenario de implementacdo do PNMC e a posicao brasileira
na COP-15 abarcou a luta politica da reformulagdo do Coédigo Florestal, contando com
a iniciativa da FPA, na qual propunha mudancgas no cédigo a fim de que terras que,
naquele periodo, estavam irregulares e sob multas fossem, entéo, postas na legalidade.
Portanto, as mudangas climaticas adentram o debate partindo de organizagbes e/ou
grupos ambientalistas, entretanto, sdo vistas pelo setor ruralista, em grande medida,
como irrelevantes para a questdo do Codigo e do desmatamento. Viu-se, em audiéncias
publicas realizadas pelo Congresso no ano referido, que a presséo sobre a flexibilizagao
na regulamentacgédo de terras contava com o negacionismo climatico como uma ferramenta
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retérica para desassociar os compromissos climaticos das responsabilidades ambientais e
isso se dava por meio do discurso politico de que a preocupag¢do com mudancas climaticas
representaria uma barreira a soberania do pais, a0 agronegocio e ao crescimento econdmico
(MIGUEL, 2022).

Sendo assim, os comentarios acerca da COP-15 advindos de determinados
deputados da FPA- tomando como exemplo Aldo Rebelo, mesmo este ndo sendo
necessariamente do campo ideoldgico da direita — giravam em torno do imaginario de que
as pressdes ambientais internacionais se inseriam em um contexto de disputa comercial do
Brasil com seus “concorrentes”. Dessa forma, os interesses agropecuaristas eram postos
como capazes de propagar qualidade de vida para a populagé@o brasileira, uma vez que
as pautas ambientalistas “impediam” o trabalho na terra daqueles que dependiam dessa
atividade para sobreviver. Tem-se, assim, a constru¢do de um negacionismo climatico que
resgata elementos nacionalistas e liberais para fragilizar a forgca dos acordos internacionais
que impunham um controle mais rigido do desmatamento, como é o caso das metas de
reducdo de emissbes da COP-15, e mitigar a atuac@o estatal nesse quesito (MIGUEL,
2022).

O posicionamento dos setores ambientalistas domésticos e a influéncia na
COP-15

Para além dos interesses ruralistas tratados na secdo anterior, a politica externa
ambiental do periodo aqui compreendido também foi influenciado por liderancas e
perspectivas ambientalistas domésticas, com as decisbes e posicionamentos tomados
durante o governo Lula. Dessa forma, nomes como o de Marco Aurélio Garcia, secretario e
intelectual do Partido dos Trabalhadores (PT) e dos ministros do Meio Ambiente Marina Silva
e Carlos Minc, foram de grande importancia. Contudo, mesmo entre os setores de esquerda
em que havia um maior esforco em apoiar medidas de preservagédo do meio ambiente,
conflitos e discordancias se fizeram presentes. Havia, assim, setores de liderangas do PT
contrarios aos posicionamentos da ex-seringueira Marina Silva, que consideravam seus
posicionamentos pré-ambientalismo um empecilho para o desenvolvimento do Brasil e
reivindicavam mais flexibilizagdo de barreiras ambientais. Dessa forma, politicas publicas
internas e a politica externa foram impactadas pelas disputas de interesse ndo apenas
com parlamentares ruralistas, mas também pelos proprios setores do partido, a partir de
discordancias e incompatibilidades ideolégicas (NASCIMENTO, 2020).

Ao considerar a realidade de um governo com caracteristicas conciliadoras como o
de Lula, encontram-se alguns impedimentos para que os objetivos e ideais de preservacao
ambiental defendido por setores e militantes ambientalistas que compunham o corpo de
aliados desde os momentos fundacionais do PT fossem postos em pratica. Isso porque, na
pratica, diferentes interesses estavam em jogo, bem como a disponibilidade de recursos

e prioridades, elementos que, somados ao complexo funcionamento pratico da maquina
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publica no Brasil, tornam insuficientes a vontade politica e o0 desejo em destacar as pautas
ambientalistas. Assim, contradi¢cdes internas no que tange a temética do meio ambiente
fizeram-se presentes no cotidiano do governo Lula como um todo. Destacam-se as em
decorréncia da necessidade de governabilidade num contexto em que havia segmentos com
interesses distintos e paradoxais entre si, tendo como exemplo a existéncia do Ministério da
Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA) e do Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA) (KAGEYAMA; SANTOS, 2012).

Os orgaos supracitados representavam, respectivamente, os interesses do setor
agropecuario, alinhado aos ruralistas, e os da agricultura familiar, muito mais proxima
da praxis de cultivo recomendada pelos setores ambientalistas, dado seu baixo impacto
ambiental. Dessa forma, a fim de tentar atender ambos os grupos, o governo lulista tentava
se organizar para atender a duas formas de financiamento e assisténcia, ndo obstante, sob
a gestao de Marina, principalmente, o objetivo de dar maior poder politico aos produtores
rurais de menor escala fosse um ponto de importancia. Contudo, na pratica, o MAPA
possuia um maior papel de barganha, colocando as aspiragdes ambientalistas de fomentar
a agricultura familiar, verdadeira responsavel pela alimentagdo da populacéo brasileira,
em detrimento do agronegécio, numa posicdo de escanteio e negligéncia (KAGEYAMA;
SANTOS, 2012).

A partir do que foi explanado sobre o funcionamento da governabilidade do governo
Lula sobre a tematica ambiental, a politica externa do Brasil sobre essa mesma discussao
pode ser melhor compreendida e contextualizada. Assim, para os fins deste trabalho,
sera abordado como os atores domésticos representantes dos interesses ambientalistas
influenciaram o posicionamento brasileiro na COP 15. O evento foi considerado um ponto
chave para o debate da mudanca climatica no sistema internacional, dado os avangos que
representou na esfera das ideias coletivas das questbes ambientais tanto para governos
quanto para academia, sociedade civil e midia. Sobretudo para os que defendem-o como
um turning point, houve até mesmo a expectativa de que acompanhando o destaque de
figuras politicas como a de Marina Silva e Al Gore, mais politicos green oriented fossem
eleitos em diversos paises (SOUZA, 2011).

A saida da ex-seringueira do cargo de ministra no ano de 2008 se deu em detrimento
de sua discordancia com o governo em relagdo a revogagédo do Plano de Prevencgéo e
Combate ao Desmatamento na Amazénia (PPCDAm), que flexibilizaria as regras contra
desmatamento na Amazoénia para atender aos interesses contrarios aos ambientalistas e
representaria uma negligéncia e marginalizagéo de pautas ambientais. Portanto, em 2009,
o cargo de Ministro do Meio Ambiente ndo era mais ocupado por Marina Silva, mas sim
por Carlos Minc, um dos fundadores do Partido Verde (PV) e histérico aliado da causa
ambiental. Dessa forma, o posicionamento pro-preservacao ambiental adotado pelo Brasil
no evento supracitado ndo contrariou a trajetéria da ex-ministra, mas sim endossou, de
forma geral, seus posicionamentos, sendo um marcador de sua influéncia no segundo
governo Lula, bem como o de outros atores pré-meio ambiente (OLIVEIRA, 2016).
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O proprio compromisso em reduzir o desmatamento da Amazoénia em 80% até
2020, assumido na COP-15 pelo Brasil, reflete os esforgcos de Marina durante sua gestéo
(2003-2008), que trazia enfoque para a mitigagcdo do desmatamento por meio do planos
de acédo que promovem o aumento do monitoramento e a agilidade da penalizagéo de
crimes ambientais (MARINA..., 2005). Contudo, a ex-ministra demonstrou frustragdo com
os resultados obtidos e com a atuacéo do Brasil no evento, uma vez que considerou o
acordo incompativel com os recursos dispostos e insuficiente para as demandas o nivel
de necessidade de preservagdo do planeta (MOREIRA, 2009). Além disso, ndo obstante
0 posicionamento pro-ambientalismo adotado por Lula no evento, houve criticas de
diferentes setores acerca dos resultados obtidos. Até mesmo Minc mostrou-se insatisfeito,
bem como secretaria Mudancas Climaticas e Qualidade Ambiental do Ministério do
Meio Ambiente, Suzana Kahn, a qual demonstrou contrariedade com a Conferéncia por
considerar que houve uma manutencédo do papel de marginalizagdo imposto aos paises
em desenvolvimento se em relagé@o ao paises desenvolvidos, os quais tiveram suas pautas
priorizadas (RESULTADO..., 2009).

Por sua vez, para representantes de atores como o Movimento dos Trabalhadores
Sem Terra (MST), a COP-15 foi avaliada como um fracasso, uma vez que a questdo ambiental
ndo pode ser resolvida por aqueles que a causaram, ndo sendo a questao do clima uma
verdadeira preocupacdo na agenda do sistema internacional que opera sob uma logica
do capital (MOVIMENTOS..., 2010). Essa avaliagdo também é compartilhada por outros
movimentos sociais de todo o mundo, criticos ao “Entendimento de Copenhague” aprovado
sob pressédo dos Estados Unidos, que limita as discussGes sobre os compromissos de
Kyoto e da prioridade para a¢des voluntarias pautadas no livre comércio (SORIANO, 2010).

Dessa forma, tem-se que o movimento ambientalista brasileiro, se comparado
com da Europa, por exemplo, apresenta grande proximidade com o sistema politico,
especialmente com o poder executivo, tecendo influéncia significativa sobre o processo
decisério de governos que estdo abertos para as ideias de conservacado ambiental, como
€ 0 caso dos governos petistas abordados durante o trabalho (OLIVEIRA, 2021). A partir
do impacto de figuras como a de Marina Silva, grande nome da causa ambiental no Brasil,
dado seu cargo de ministra do MMA e sua trajet6ria politica, e do aumento da participacéo
politica de movimentos sociais voltado para questbes agrarias e ambientais, como o MST,
pode-se considerar que as decisdes tomadas no ambito da politica externa de Lula teve
influéncias significativas de grupos ambientalistas.

Nesse sentido, o posicionamento brasileiro assumido na COP-15 pode ser
classificado como mais préximo dos ambientalistas, embora ndo se descarte as criticas
feitas por esses acerca dos compromissos que 0 pais assumiu haquela ocasido. Tal fato é
passivel de ser comprovado a partir do proprio discurso do presidente Lula na Conferéncia,
no qual ressalta a importancia de se discutir e tomar medidas para a questao climéatica

e classifica a posicéo brasileira como “muito ousada” a medida que se tinha aprovado
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no Congresso uma lei para reduzir as emissdes de GEE de 36,1% a 38,9% até 2020.
Ainda, Lula destaca que a concretizacdo dessa meta de reducdo de GEE passaria por
transformagbes no sistema de agricultura e pela reducdo do desmatamento da Amazénia
em 80% até o mesmo ano referido (INSTITUTO LULA, 2019).

Outrossim, em contradicdo as alegacdes de alguns membros da FPA de negacionismo
acerca das mudancas climéticas e de subordinacao brasileira frente aos paises ricos, Lula
enfatizou a necessidade de se considerar a comprovagao cientifica do aquecimento global
e também a diferenciagdo quanto as responsabilidades dos Estados. Isto é, o presidente
mencionou a tipica ingeréncia dos paises desenvolvidos nos paises pobres, mesmo que
por meio indireto, e constatou a injustica que se comete ao restringir o desenvolvimento
dos paises que tardaram a “crescer”. Nesse quadro, Lula afirma compreender o papel dos
paises mais ricos, entretanto, entende que “ndo podem ser aqueles que vao nos salvar”
perante os problemas sociais das nacdes subdesenvolvidas. Por isso, ao final de seu
discurso, o presidente insiste em incutir um tom de cooperag¢do entre os Estados a fim
de que o ponto em comum seja o compromisso em preservar “o futuro do planeta Terra”
(INSTITUTO LULA, 2019).

CONCLUSAO

Considerando que a proposta inicial do trabalho se delimitou em compreender o
posicionamento adotado pela PEB no que concerne a agenda ambiental e, especificamente,
a COP-15 diante da influéncia de atores domésticos ambientalistas e ruralistas e sob a 6tica
da Analise de Politica Externa, tem-se que o objetivo do estudo foi concluido. Isto é, foi
possivel identificar as dinamicas de interagdo dos atores mencionados no sistema politico
brasileiro e na agenda de PEX do pais, utilizando os posicionamentos e declaracbes dos
principais representantes desses setores. Logo, conclui-se que a posi¢éo brasileira na
COP-15 se distancia do discurso da FPA no que concerne uma posi¢cao soberanista e
negacionista e que, em ultima insténcia, ndo propaga a narrativa de que agcées no ambito
ambiental e/ou climatico seriam opostas ao desenvolvimento do pais. Desse modo,
o discurso de Lula em Copenhague evidencia uma maior aproximagdo com o0s setores
ambientalistas na arena politica do Brasil naquele periodo justamente a partir da disposicéo
que se viu ao assumir um compromisso na Conferéncia.

Assim, considerando a analise de processo decisorio e a perspectiva do jogo dos
dois niveis expostos anteriormente, tem-se que a interacdo entre a politica doméstica e
a politica externa brasileiras, especificamente em 2009, demonstra uma disputa politica
no que tange a definicdo da agenda ambiental do Segundo Governo Lula. Ao definir a
COP-15 como estudo de caso, percebe-se que a capacidade do Brasil em manejar as
pressbes internas de setores ambientalistas, inclusive do préprio PT, e do préprio

Sistema Internacional resultou em um posicionamento visto como favoravel as causas de

Meio ambiente e desenvolvimento sustentavel: Desafios e solugdes 2 Capitulo 2

24



sustentabilidade internacional. Isso néo significa que as opinibes, interesses e pressdes
de grupos ruralistas ou aliados ao agronegécio ndo tenham sido relevantes para moldar o
posicionamento brasileiro, todavia, € possivel observar, a partir do discurso de Lula e dos
impactos internos posteriores da Conferéncia, que a politizagdo do tema ocorreu em maior
medida nos quadros que compunham o governo.

Ademais, ressalta-se que nao se trata de um consenso doméstico sobre tal acédo
externa do pais, nem mesmo entre 0s proprios grupos ambientalistas, todavia, o objetivo €,
enfim, evidenciar a contradicao entre as lutas politicas domésticas e a atuacao internacional
do Brasil. Ou seja, o presidente Lula, como aquele que se coloca a frente dos dois niveis,
representou, na esfera internacional, um realinhamento de forcas que demonstra que os
setores ambientalistas foram capazes de alterar, de maneira mais nitida, essa agenda de
politica externa nas circunstancias descritas. Essa analise multinivel permite reconhecer
que os interesses dos ambientalistas ndo se consagram como um interesse nacional
unitario e que as pressodes internacionais afetam os grupos domésticos diferentemente de
acordo com seus préprios objetivos.

Por fim, desdobramentos politicos mais recentes demonstram a relevancia do
presente trabalho a medida que o terceiro mandato de Lula, mesmo que ainda iniciante,
demonstrou a utilizacdo da agenda ambiental para alavancar o pais nas negociacbes
internacionais, ou seja, a questdo ambiental voltou a ser um elemento central para a PEB
e propiciou a presencga brasileira em outros temas e insténcias. Além do novo governo
abarcar novamente Marina Silva como ministra do meio ambiente, tem-se que em 2025 o
Brasil sediara a COP-30, especificamente em Belém, o que foi resultado da aceitagéo da
Organizacéo das Nagdes Unidas do pleito do proprio presidente Lula. Nesse contexto, faz-
se possivel a realizagédo de andlises que se dediquem a compreender a magnitude desse
evento em territorio brasileiro e o impacto da Conferéncia para a PEB e para as politicas
ambientais domésticas.
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