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“Quando lutamos pelo meio ambiente, temos
que lembrar que o primeiro elemento do meio
ambiente se chama felicidade humana.”

José “Pepe” Mujica, 2012
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A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA NA PAUTA AMBIENTAL
INTERNACIONAL (COP 15 e COP 27): Uma analise comparativa dos governos Lula e

Bolsonaro a Luz da Teoria de Hermann

Raira Cardili!

RESUMO

Este trabalho traz uma analise detalhada das politicas externas ambientais dos governos de
Luiz Inédcio Lula da Silva e Jair Bolsonaro, utilizando a teoria de mudancas de politica
externa de Charles Hermann. O estudo se concentra nas atuagdes dos dois lideres durante as
Conferéncias das Partes (COPs), especificamente a COP 15, em Copenhague, capital da
Dinamarca, ¢ a COP 27, no Egito, na cidade de Sharm el-Sheikh. A pesquisa destaca como
Lula buscou inserir o Brasil como lider global nas negociacdes climaticas, promovendo uma
politica de "autonomia por diversificacdo" que equilibrava desenvolvimento econdomico e
sustentabilidade ambiental. Em contraste, o governo Bolsonaro priorizou o desenvolvimento
econdOmico imediato, frequentemente em detrimento da sustentabilidade ambiental,
resultando em um aumento do desmatamento e isolamento internacional. A teoria de
Hermann ¢ utilizada para entender as mudangas nos agentes, na reestruturagdo da politica
externa e nos impactos das decisdes politicas dos dois governos. O trabalho conclui que
abordagens distintas de politica externa ambiental podem moldar significativamente a
posicdo de um pais no cenario internacional, afetando suas relacdes diplomaticas e
econdmicas. A pergunta central da pesquisa ¢é: "Como a mudanga de lideranga influencia a
politica externa ambiental brasileira nas diante das COPs 15 e 27 a luz da teoria de
Hermann?", com o objetivo geral de analisar as posturas e decisdes dos governos de Lula e
Bolsonaro durante as COPs 15 e 27, destacando como as liderancas analisadas moldaram a

posicao do Brasil em negociagdes climaticas globais.

Palavras-chave: politica externa ambiental; COP 15; COP 27; Luiz Inécio Lula da Silva; Jair

Bolsonaro; Charles Hermann.



ABSTRACT

This work presents a detailed analysis of the environmental foreign policies of the
governments of Luiz Indcio Lula da Silva and Jair Bolsonaro, using Charles Hermann's
theory of foreign policy change. The study focuses on the actions of the two leaders during
the Conferences of the Parties (COPs), specifically COP 15 in Copenhagen, Denmark, and
COP 27 in Sharm el-Sheikh, Egypt. The research highlights how Lula sought to position
Brazil as a global leader in climate negotiations, promoting a policy of "autonomy through
diversification" that balanced economic development and environmental sustainability. In
contrast, the Bolsonaro government prioritized immediate economic development, often at
the expense of environmental sustainability, resulting in increased deforestation and
international isolation. Hermann's theory is used to understand the changes in agents, the
restructuring of foreign policy, and the impacts of the political decisions of the two
governments. The work concludes that different approaches to environmental foreign policy
can significantly shape a country's position on the international stage, affecting its diplomatic
and economic relations. The central research question is: "How does the change in leadership
influence Brazilian environmental foreign policy in the face of COPs 15 and 27 in light of
Hermann's theory?", with the general objective of analyzing the stances and decisions of the
Lula and Bolsonaro governments during COPs 15 and 27, highlighting how the analyzed

leaderships shaped Brazil's position in global climate negotiations.

Keywords: environmental foreign policy; COP 15; COP 27; Luiz Inécio Lula da Silva; Jair

Bolsonaro; Charles Hermann

1 INTRODUCAO

Este trabalho aborda a politica externa brasileira na pauta ambiental internacional,
com foco nas atuagdes do Brasil durante as Conferéncias das Partes (COP 15 e COP 27) sob
os governos de Luiz Inédcio Lula da Silva e Jair Bolsonaro. A pergunta central que orienta
esta pesquisa é: "Como a mudanca de lideranga influencia a politica externa ambiental
brasileira diante das COPs 15 e 27, a luz da teoria de Hermann?", buscando entender as
influéncias no governo de Lula e Bolsonaro na politica ambiental brasileira em cenarios
internacionais criticos.

Conjuntamente, o objetivo geral deste artigo ¢ analisar as posturas e decisdes dos



governos de Lula e Bolsonaro durante as COPs 15 e 27, destacando como as liderancas
analisadas moldaram a posi¢do do Brasil em negociacdes climdticas globais, a luz da teoria
de mudangas de politica externa de Charles Hermann.

A metodologia que foi utilizada envolve uma analise qualitativa e exploratoria,
baseada no método de estudo de caso, onde sdo examinados discursos, documentos oficiais, €
acdes politicas relevantes de ambos os governos. A pesquisa faz uso de fontes primdrias e
secundarias, incluindo discursos oficiais, relatorios governamentais e artigos académicos,
para tracar um panorama detalhado das politicas ambientais adotadas.

Assim, como base e analise dos governos identificados, foi utilizado o modelo de
analise de Charles Hermann sobre mudangas de politica externa como base tedrica deste
estudo. Hermann propde que mudancgas na politica externa podem ser compreendidas através
da andlise de lideres predominantes, grupos singulares e multiplos atores andnimos. Esta
teoria permite identificar como diferentes atores e suas dinamicas influenciam as decisdes
politicas e os resultados obtidos em contextos internacionais.

Por fim, a estrutura do trabalho est4 dividida da seguinte forma: introducao, contendo
a apresentagdo do tema, pergunta de pesquisa, objetivo, metodologia, teoria escolhida e
estrutura do trabalho. No tdpico 2, ¢ explicitado o historico e importancia das COPs no
contexto da politica ambiental global, e no topico 3 estd presente o0 modelo de Hermann e a
discussdo teodrica sobre seus estudos e aplicacdo na analise de politica externa.

As alineas 4 e 5 foram destinadas a abordagem dos governos, e suas politicas diante das
COPs, bem como o detalhamento das acdes e discursos de Lula ¢ Bolsonaro na COP 15 e
COP 27, mostrando o estudo de caso de cada governo em especifico.

Desta forma, os resultados, sintese das andlises e ponderagdes sobre as influéncias das
liderancas na politica externa ambiental brasileira, ficam expostas nas considerag¢des finais
deste trabalho. Esta estrutura permite uma compreensao clara e organizada entre os governos
de Lula e Bolsonaro, oferecendo insights sobre as diferentes abordagens de cada

administracdo nas negociagdes climaticas internacionais.

2 SURGIMENTO DA CONFERENCIA DAS PARTES

As convengdes climdaticas surgem com a necessidade de discussdo acerca dos
problemas climaticos presentes no mundo, bem como a emissdo de gases, que provocam o

efeito estufa (GEEs), como o dioxido de carbono (CO2), que acabam gerando mudangas



climaticas e a diminuicdo excessiva de recursos naturais. Essa escassez de recursos ganhou
maior notoriedade no mundo poés-Revolucdo Industrial, que, com o consumo excessivo, gera
problemas e preocupagdes em cada pais e, consequentemente, suas particularidades internas e
externas.

Diante do histérico global recente, conforme a desigualdade social e a exploragao de
recursos que estdo a atingir niveis altos, ¢ notorio que o mundo globalizado possui perdas
quanto ao seu desenvolvimento socioecondmico e traz a tona a desproporcionalidade ao se
pensar em comunidades mais pobres e seus efeitos (Ramme, 2012).

Em decorréncia dos problemas causados pelas mudancas climaticas gerados
principalmente pela atividade humana, vé-se a necessidade de criar um 6rgdo que analisa
cientificamente estas questdes, € em unido do PNUMA (Programa das Nag¢des Unidas para o
Meio Ambiente) e da Organizacao Meteoroldgica Mundial (OMM) cria-se, em 1988, o Painel
Intergovernamental para as Mudangas Climaticas (IPCC). Nele, ¢ feito documentos que
avaliam de forma técnica, socioecondmica e cientifica os riscos € possiveis impactos que
podem ser gerados futuramente com as mudancas climaticas, pensando em alternativas para
diminui-las (Frondizi, 2009).

Sendo assim, a partir da formulagdo, a Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudangas Climaticas (UNFCCC), em 1992, em Nova York, na Sede das Nagdes Unidas, as
quais buscam estabilizar as concentragdes dos gases de efeitos estufa presentes na atmosfera,
em um grau que a interferéncia humana ndo seja perigosa ao ambiente climatico, permitindo
que este grau esteja dentro de um prazo em que os ecossistemas se acostumem de forma
natural com as mudangas do ambiente climatico (Ministério do Meio Ambiente, 2024).

Ademais, ocorreu também, em 1992, através do Convénio sobre Diversidade
Biologica teve acordos como a Agenda 21' e a Declaragdo do Rio>. A UNFCCC teve uma
pausa em maio de 1992, para que a ratificacao se iniciasse na ECO-92, ocorrida em junho
daquele ano. Mas somente, em margo de 1994 ela entra em vigor para servir aos objetivos de
estabilizar as emissdes de gases poluentes. (Calsing, 2005).

Reinstaurada a UNFCCC, estipulada principalmente por conta do principio de

precaucao e das responsabilidades comuns de cada pais, o passo seguinte foi instituir seu

1 A Organizagao das Nagdes Unidas (ONU) realizou, no Rio de Janeiro, em 1992, a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente ¢ o Desenvolvimento (CNUMAD), conhecida
como Rio 92 ou "Cupula da Terra". Participaram 179 paises, que assinaram a Agenda 21 Global, um programa de agdo para promover o "desenvolvimento sustentavel", conciliando
protecdo ambiental, justiga social e eficiéncia economica (https://antigo.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/agenda-21/agenda-21-global.html).

2 A Ri0-92, realizada de 3 a 14 de junho de 1992, reuniu 108 chefes de Estado e consagrou o desenvolvimento sustentavel. A conferéncia reconheceu a maior responsabilidade dos paises
desenvolvidos nos danos ambientais e a necessidade de apoio aos paises em desenvolvimento. O evento resultou na Declaragao do Rio sobre Ambiente ¢ Desenvolvimento, que
estabeleceu 27 principios para guiar o desenvolvimento sustentavel global, além de outros documentos importantes como a Agenda 21

(https://www2.camara.leg.br/a-camara/documentos-e-pesquisa/arquivo/sites-tematicos/rio20/eco-92).
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orgdo supremo, a Conferéncia das Partes (COPs), que anualmente todos os paises Parte se
reinem para conferéncias mundiais cuja pauta central ¢ a contengdo dos efeitos degradantes
ao meio ambiente. Os paises signatarios da Convengdo, que foi ratificada em 1994,
comegaram a se reunir a partir de 1995 para garantir a efetivacdo dos compromissos
colocados em pauta (Ministério do Meio Ambiente, 2024; CETESB, 2020).

As COPs sao retratadas por altos representantes diplomaticos dos Estados-Partes que
possuem poder para emendar e referendar a Convengdo e as decisdes dos dois Orgios
Subsidiarios. Na Convengdo, ¢ instituido um Orgdo Subsidiario, com base no art. 9 de
Assessoramento Cientifico e Tecnologico (SBSTA), informando e assessorando a respeito de
temas cientificos e tecnolégicos. Ha também outro Orgdo Subsidiario de Implementacio
(SBI), previsto em seu art. 10, que garante a efetivagdo da Conferéncia das Partes diante da
Convengao (CETESB, 2020).

A partir destes dois oOrgaos subsidiarios, as COPs possuem decisdes coletivas e
consensuais, as quais sd3o soberanas para os paises signatarios e somente definidas se aceitas
unanimemente por todos os membros e entdo, validas para todos eles. Elas t€ém dentre todos
os seus objetivos, regulamentar e tomar as decisdes que forem precisas para a execugao da
Convengdo e de outros instrumentos juridicos que forem necessarios adotar na COP
(Ministério do Meio Ambiente, 2024).

Além disso, também buscam examinar periodicamente as obrigagdes das Partes e os
mecanismos institucionais estabelecidos na Convencao; promover e facilitar o intercdmbio de
informacdes sobre medidas adotadas pelas Partes para enfrentar a mudanga do clima e seus
efeitos; promover e orientar o desenvolvimento e aperfeicoamento periddico de metodologias
comparaveis, a serem definidas pela Conferéncia para elaborar inventarios de emissdes de
gases de efeito estufa por fontes e de remogdes por sumidouros; e examinar e adotar
relatdrios periodicos sobre a implementagao desta Convengao (Ministério do Meio Ambiente,
2024).

Em relagdo ao Brasil, o Decreto Legislativo N° 1 foi aprovado pelo Congresso
Nacional em 1994 e promulgado pelo Decreto N° 2.652, em 1998. Este documento
regulamenta os passos para a implementacdo das decisdes tomadas nas COPs. Apds a
assinatura da convencdo ou do tratado referente, o trabalho ¢ entregue ao Congresso
Nacional, logo ap6s anexado uma mensagem do Presidente da Republica e destinada ao
Presidente da Camara dos Deputados, segundo o art. 84° inciso VIII. Na Camara, sdo
passadas informagdes relevantes do ato internacional anexado, as fases negociais e também o

porqué da relevancia do ato internacional no ordenamento juridico brasileiro. Posteriormente,
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¢ realizada uma votacdo do trabalho do tratado ou convencao internacional, publicado no
Diario do Congresso Nacional juntamente com um Decreto Legislativo, remetido através do
Presidente do Senado e aprovando-o (CETESB, 2020).

Em 1997, durante a terceira Conferéncia das Partes, foi fechado o primeiro acordo
para reducao de gases de efeito estufa na atmosfera, o Protocolo de Kyoto, o qual foi
realizado na cidade de Kyoto, no Japdo. Este foi, principalmente, direcionado para os paises
ricos, responsaveis por emitir a maior quantidade de gases poluentes para o meio ambiente e
que representam diante do crescente avanco do capitalismo, um risco para as mudangas
passadas e atuais do clima (Urquia, 2006).

Este Protocolo entrou em vigor apenas em 2005, pois necessitava que as condigdes
estabelecidas fossem postas em execuc¢do. Era preciso que, no minimo, 55% dos
paises-membros da Conveng¢ao-Quadro assinassem o acordo, por serem responsaveis por pelo
menos 55% do total das emissdes de gases poluentes, em 1990. O documento foi assinado
por 84 paises, com excecdo dos Estados Unidos, o qual justificou que cumprir as metas
comprometeria o desenvolvimento econémico do pais, um dos maiores poluentes do mundo.
No gréfico a seguir, ¢ possivel visualizar a discrepancia dos paises para os EUA, em relagdo a
emissdo de gases, que foi superado pela China somente ap6s 2004: (Ministério do Meio

Ambiente, 2024; Senado federal, 2024).

Grafico 1: Emissoes Historicas Globais (1990 - 2022)

COge
126Gt

30Gt

Fonte: ClimateWatch (2024)*

3 Figura 1 pode ser visualizada em:
https://www.climatewatchdata.org/ghg-emissions?breakBy=countries&chartType=line&end vear=2022&gases

=co2&source=PIK &start vear=1990



https://www.climatewatchdata.org/ghg-emissions?breakBy=countries&chartType=line&end_year=2022&gases=co2&source=PIK&start_year=1990
https://www.climatewatchdata.org/ghg-emissions?breakBy=countries&chartType=line&end_year=2022&gases=co2&source=PIK&start_year=1990
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Uma das principais metas do Protocolo de Kyoto era reduzir em até 5,2% a emissao
de gases poluentes do efeito estufa por parte dos paises mais ricos, em relacdo ao ano de 1990
e posteriormente, a redugdo de 18% entre o periodo de 2013 a 2020, além de criar maneiras
de um desenvolvimento mais limpo que garantiria a0 meio ambiente sua preservacao, tendo
cada pais negociado sua meta propria de reducao, por alegarem a sua capacidade de atingirem
a meta no periodo considerado (Senado Federal, 2024).

Desta forma, uma Conferéncia das Partes fundamental de ser analisada é a COP 15,
realizada em Copenhague, na Dinamarca, em 2009, a qual fundamentava dar continuidade ao
Protocolo de Kyoto e aos trabalhos da UNFCCC, ja que prezava por novas negociacoes ¢
novas metas para a reducdo dos gases GEEs. Esta foi a primeira conferéncia a ter uma grande
mobilizagdo de lideres globais, incluindo o BASIC (Brasil, Africa do Sul, India e China), mas
que foi concluida sem um fechamento formal e sem novas metas firmadas para reducao de
gases (Abranches, 2010).

O Brasil, por sua vez, teve um papel de lideranca durante este evento, representando
os paises em desenvolvimento e teve na figura do presidente Luiz Indcio Lula da Silva um
papel de intermediador entre Estados Unidos e China. Juntamente com a Unido Europeia,
decidiram suas metas voluntdrias para a redu¢ao de GEE, tentando dar continuidade a
eficacia da UNFCCC (Abranches, 2010).

Outro momento importante para essa discussdo foi o Acordo de Paris, firmado
durante a COP 21 em 2015 que consiste num tratado global, e que compde os paises
membros da Convengdo-Quadro. Seu principal objetivo ¢ a adogdo de formas de reducdo das
emissoes do didxido de carbono, além de deixar evidente a competéncia de cada pais em lidar
com os impactos das mudangas climaticas e explicitar a resposta a tal ameacga (Frondizi,
2009).

Neste acordo, também foram estabelecidas metas de redugdo, e os paises decidiram
seus planos de acdes nacionais através da Contribuicdo Nacionalmente Determinada (NDC).
Ainda neste evento foi determinado aos governos manterem a temperatura mundial abaixo
dos 2°C; apos as NDCs, em que cada um apresentou uma meta a ser cumprida, o Brasil
declarou reduzir os gases de efeito estufa em até 37% em 2025, comprometendo-se a reduzir
43% até 2030 (Frondizi, 2009).

Nos proximos capitulos, apresenta-se o modelo tedrico de Andlise de Politica Externa
de Charles Hermann, que fornece os instrumentos a partir dos quais sera feita a analise, no

terceiro capitulo, de como os governos de Luiz In4cio Lula da Silva e de Jair Bolsonaro
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atuaram em cada uma destas conferéncias, nas COPs, especificamente na COP 15 e COP 27,
e como cada presidente se posicionou para alcangar as metas estabelecidas de reducdo dos

gases de efeito estufa, segundo a abordagem do teérico Charles Hermann.

3 MODELO DE HERMANN: MUDANCAS DE AGENTES E REESTRUTURACAO
DA POLITICA EXTERNA

Charles F. Hermann ¢ um especialista renomado em politica externa, com um foco
particular na politica norte-americana. Durante as décadas de 1960 e 1970, ele fez parte da
equipe do Conselho de Seguranca Nacional dos Estados Unidos, sob a lideranga do assessor
de seguranga nacional Henry Kissinger. Hermann se dedica especialmente a estudar as
mudancas no cenario internacional e a compreender como essas transformagdes impactam a
politica externa e a natureza das relagdes internacionais (Hermann, 1990).

Com isso, ele busca analisar grandes mudancas que ocorrem em governos € seus
momentos de crise politica, observando que as trocas de governos sdo momentos
fundamentais para que ocorra alternincias dentro de um Estado e em suas politicas externas
para com outros Estados. Dessa forma, sdo analisados através de como, quando e em quais
situagdes os fatores relacionados aos atores em jogo sdo importantes, pois estes sdo
encaminhados a fazerem mudangas no curso de sua politica externa, quando as chamadas de
auto-corregdes da politica externa acontecem (Hermann, 1990).

Para ele, a politica externa ¢ vista como uma finalidade ou um problema orientados
pelos tomadores de decisdo de um Estado, ou também por seus representantes, os quais
direcionam seus objetivos para entidades que estdo fora da jurisdicdo dos tomadores de

decisdo. Assim, ele apresenta como variaveis de mudangas 4 posi¢des importantes:

(1) Mudanca de Ajustes: Mudangas que ocorrem no nivel do esforgo, por
exemplo: ajustes na classe de alvos. (2) Mudanga de Programa: Mudancgas
feitas nos métodos ou nos meios de atingir um objetivo ou de solucionar um
problema. (3) Mudanca de Problema: O problema inicial ou objetivo ao qual
a politica serve ¢ trocado, assim, os motivos s@o alterados. (4) Mudanga de
Orientacdo Internacional: A mais extrema forma de mudanga de politica
externa, envolve o redirecionamento completo das politicas do ator, ndo
apenas uma politica, mas diversas politicas sofrem mudancas (Hermann,
1990, p. 05).

Assim, tais mudangas decorrem de um paradoxo que estabiliza e, ao mesmo tempo, oferece

continuidade aos objetivos e alteragdo de prioridades, intensidades e estratégias, mudando-se
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as fases intermedidrias, mas mantendo-se as orientagdes gerais da politica externa, na qual
conseguimos observar as situacdes de mudancas de continuidade (Fonseca Jr., 2011).

Holsti (2016), baseado na ideia de Hermann (1990), afirma que, em certos casos,
comportamentos de politica externa tém potencial para sofrer significativas alteragdes mesmo
sem uma resposta definida dos formuladores de politica ou mesmo por algum acontecimento
em uma conjuntura real, imaginada ou de crise.

Para entender as posi¢des importantes que podem alterar o rumo da politica externa,
Holsti (2016) também entende as fontes dessas mudancas. Uma delas ¢ uma mudanga
sist€émica para os tomadores de decisdo, a qual os fazem repensar sua politica externa. Outra
fonte pode ser entendida como uma organizacdo de pessoas altamente qualificadas para
subverter as estruturas organizacionais € o processo de conservagdo de determinada politica
(Hermann, 1990).

Para complementar todo seu pensamento em politica externa, ele também coloca dois
conceitos em pauta: Reestruturagdo Doméstica e Choque Externo. Este retoma as fontes que
fazem parte da mudanca na politica externa de um Estado, que consequentemente vao
interferir de forma dramatica no Sistema Internacional. Aquele representa o segmento da
sociedade que tem relevancia politicamente e, assim, possui a possibilidade de se tornar
agente de mudanca; principalmente, quando tais segmentos fazem parte de uma elite social,
os governos levam em conta repensar ou definir os caminhos de suas politicas. Dessa forma,
vé-se a mudanca de orientacdo internacional tanto de causas conjunturais e estruturais,
segmentacao segundo a natureza, como também causas domésticas € internacionais, segundo
a origem (Hermann, 1990; Blavoukos, Bourantonis, 2014).

Para esquematizar as etapas do processo de tomada de decisdo dos policy makers,
Hermann (1990) coloca os agentes primdrios de mudanca em uma perspectiva, input,
chegando ao processo de tomada de decisdo ao se conquistar um resultado, correspondendo
ao ponto de politica externa, output.

Hermann (1990) entende que uma das formas mais visiveis de mudanca da politica
externa se origina nas observacdes dos lideres de governos sobre as diversificagdes do
sistema internacional e do ambiente externo. Para isso, reitera-se a necessidade de fazer um
processo de decisdo como uma perspectiva de mudangas dentro de Estados, a qual ndo se
pode deixar de lado as modificagdes significantes que a politica e a economia causam no
sistema internacional, mas Hermann, contudo, ressalta o papel importante dos tomadores de
decisdo em responder essas externalidades de forma eficaz e com as consequéncias disso,

também ter ideias precisas (Hermann, 1990).
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Destarte, ¢ possivel enxergar que mudangas decorridas da politica externa sdo visiveis
em Estados autoritarios, os quais possuem uma burocracia com menos capacidade de
resisténcia e pouco formalizadas, que consequentemente minimiza a continuidade
institucional; bem como quando had falhas em uma estratégia especifica, o que leva a
formulacao desta estratégia; ou quando hd a antecipagdo e percepcao de que tomadas de
decisdes levaram a perdas (Welch, 2005).

Logo, ao questionar quem sdo os tomadores de decisdo de politica externa, Margareth
Hermann e Charles Hermann (1989) apontam a presenca de trés elementos de decisao:

(1) os lideres predominantes, os quais sao individuos que possuem o poder de tomada
de decisdo e acabam sufocando a oposicao;

(2) os grupos singulares, que coletivamente constituem um corpo Unico selecionando
um curso de acao obtendo a conformidade entre ¢les e;

(3) os multiplos atores andnimos, individuos, coalizdes ou grupos caracterizantes que
podem agir para um governo, mesmo que sozinhos ndo tenham forga e habilidades para
decidir (Hermann; Hermann, 1989).

Posto isso, diante da dificuldade de um pais ultrapassar as diferengas internas para dar
seguimento a uma politica externa que seja vantajosa para todos os atores, a identidade
externa estd naquele que possui um discurso vantajoso, o melhor discurso que caracteriza
uma sociedade. Esta identidade atribui significado e articula-se com as agdes externas, que
circundam a reprodu¢do de narrativas e sua expressao pratica, sempre redefinidas e
construidas ao longo do tempo (Merke, 2008).

Além disso, outra categoria ressaltada pelo tedrico norte-americano ¢ a fungdo da
burocracia, que possui funcionalidades para a mudanga e a condugdo da politica externa. A
burocracia atua como um elemento conservador, ndo apenas se opondo a mudanca; bem
como conciliando a mudanga quando existe um grupo que deseja seguir um novo caminho na
politica. Este grupo ¢ composto pelo alto escaldo parlamentar, que engloba membros do

aparato estatal com poder de atuagdo (Hermann, 1990).

Grafico 2: Como ocorre a mudanga em politica externa por Hermann
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Fonte: HERMANN, 1990, p. 13 (traducdo da autora)

Diante disso, ¢ preciso entender também as unidades de decisdao final, pois mesmo
que existam fatores nacionais e internacionais que influenciam o comportamento da politica
externa, estas devem ser identificadas por uma estrutura politica de um governo que decide,
implementa e identifica a politica externa, que passa a existir, dessa forma, dentro desta
estrutura um conjunto de autoridades responsdveis em comprometer os recursos da sociedade
e quando pensamos em um problema especifico, a decisdo tomada por uma autoridade nao ¢
facilmente revertida. Assim, a unidade de decisdo final é o conjunto de autoridades que
desempenham em moldar a substincia do comportamento da politica externa (Hermann;
Hermann, 1989).

Para Hermann, as decisdes tomadas pelas autoridades de um governo sdo limitadas
pelas observacdes e os materiais disponiveis que possuem e consequentemente, a execugao
consecutiva pode sofrer distorcdes, mesmo que os pontos de escolha ocorram com
regularidade. Dessa forma, ¢ necessario ser reconhecido que nem sempre as decisdes sao
tomadas da melhor forma pretendida, mas que ter o conhecimento de como elas sdo
formuladas ¢ fundamental para o esclarecimento do que fazem os governos, ou outras
entidades complexas (Hermann; Hermann, 1989).

Nota-se que os agentes que fazem a politica externa, por mais habituados com as
mudangas ocorridas constantemente, também se sentem desconfortiveis quando as
conjecturas de decisio resultam em processos semelhantes. A vista disso, diante da
elaboragdo da politica externa, ¢ improvavel que existam decisores politicos que se
responsabilizem com os problemas da mesma forma, para isso, se faz importante uma
modelagem sobre como os governos tomam decisdes, para que se entenda como decisdes

alternativas vao se envolver em um ou outro tipo de processo (Hermann, Hermann, 1989).
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Hermann e Hermann (1989) entendem, portanto, que toda situacdo que surja na
agenda de um governo ¢ tratada de duas formas: seguindo sem resolucdo, porque a decisdo
foi obsoleta ou os lideres ndo querem mais lidar com o assunto; ou acabam sendo tomadas
uma ou mais decisdes conjuntamente. Quando ocorre decisdo, por fim ela ¢ tomada por um
individuo, por um grupo de individuos ou multiplos atores, que dispdem de autoridade para
evitar que outros representantes do governo retornem as decisdes sem dificuldades
significativas, e também, que se comprometam em preservar os meios do governo em
relagdes externas. Essas situagdes surgidas em agenda, feitas em um dado momento para uma
dada finalidade, ¢ a chamada unidade de decisdo final (Hermann, Hermann, 1989).

Esta decisdo final, dentre todas as possibilidades e fatores que a alternam, varia
também de acordo com a natureza do problema a ser colocado em pauta, tendo sempre a
participacdo das mais altas autoridades politicas do governo, sendo decisorios para a unidade
da decisao final. Outro ponto bem recorrente € que, por ventura, muitos problemas de politica
externa sdo tomados por agentes que comprometem os recursos da na¢do e que ndo sao
facilmente revertidos, constituindo a unidade de decisdo final para aquele problema, naquele
dado momento (Hermann; Hermann, 1989).

Foram apresentados os principais elementos que compdem o arcabougo teodrico
elaborado por Hermann e Hermann no seu modelo de analise de politica externa. O momento
seguinte consiste na apresentacdo do estudo de caso que, por se tratar de apontar um
momento de mudanca na politica externa, sera constituido de dois momentos distintos: 1) a
atuacao do Brasil na COP 15, através do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva e 2) a atuacao
do Brasil na COP 27, quando da presidéncia de Jair Messias Bolsonaro. Por se tratarem de
presidéncias com perspectivas distintas acerca do meio ambiente, atendem ao primeiro
requisito necessario para o0 Modelo, que consiste na troca de input das fontes de produgdo da
politica externa. Contudo, essa conexdo entre teoria ¢ caso estudado serd feita apos a

apresentacdo de cada um dos cendrios sugeridos.
4 ANALISE DE ATORES: POLITICA EXTERNA AMBIENTAL DE LULA

A Politica Externa Brasileira (PEB) teve mudangas ao longo do tempo por diferentes
fatores e atores interligados a ela, o que juntamente também afetaram a conjuntura
internacional do pais, visto que mudangas de regimes e governos sdao fundamentais para se
entender o posicionamento de cada lider politico e como eles lidaram com as interferéncias

internas e externas.
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Luis Inacio Lula da Silva, integrante do Partido dos Trabalhadores (PT), chegou a
Presidéncia da Republica em 2003, apds ganhar as eleicdes contra o governo de Fernando
Henrique Cardoso (FHC), o qual j& estava ha oito anos em mandato, e que era do PSDB.
Apesar de serem historicamente, partidos opostos, isso nao necessariamente se refletiu na
conducao da presidéncia de Luiz Inacio. A estabilidade monetaria, as metas de inflagdo e os
juros elevados consistem em posicionamentos de politicas que foram mantidas. Ao considerar
as mudangas ocorridas, observa-se a cautela de Lula em priorizar as classes sociais mais
baixas para, entdo, mudar o quadro social do pais (Cervo, 2008).

Para Vigevani e Cepaluni (2007, p. 275) ha uma aproximacao dos governos em se
pensar no desenvolvimento do pais, que se mantém entre os dois mandatos, segundo a analise

de Hermann (1990):
Consideramos ambos os governos (FHC e Lula da Silva) como
representantes de tradigdes diplomaticas brasileiras distintas, apresentando
diferencas nas agdes, nas preferéncias e nas crengas, buscando resultados
especificos muito distintos no que diz respeito a politica externa, mas
procurando ndo se afastar de um objetivo sempre perseguido: desenvolver
economicamente o pais, preservando, a0 mesmo tempo, certa autonomia
politica (Vigevani, Cepaluni, 2007, p. 275).
Para FHC, que buscou em sua politica o multilateralismo como énfase, apoiando-se aos
Estados Unidos, tendo participagdo em diversos foruns internacionais € por possuir um
historico académico internacional de grande prestigio, contou com a ajuda dos ministros de
Relacdes Exteriores, Lampreia (1995-2002) e também Lafer (2002), que auxiliaram em suas
participagdes de diversas Organizagdes Internacionais, € buscavam com isso, uma ordem
mais justa no mundo ao se alinhar ao governo de Clinton. Dessa forma, Vigevani e Cepaluni
o caracterizam como uma PEB de “autonomia pela participagdo™ (Oliveira, Vigevani, 2003;
Cervo, 2008; Pecequilo, 2008; Ricupero, 2010).

Para Lula, visto o que foi observado na PEB de FHC, a visdao de sua politica externa
se concentra principalmente no multilateralismo global, ampliando a atengdo para os paises
centrais e emergentes, diante de uma abordagem de reciprocidade, ja que foca em maiores
participagdes nas negociacdes globais, para que fossem contemplados os interesses do pais.
As negociagdes vistas em maior parte em foruns internacionais, promoveram coalizoes dos
paises do chamado Sul Global, em grupos de grandes economias mundiais, como o G-20; o

IBSA (india, Brasil e Africa do Sul), e também os BRICS (Brasil, Russia, india, China e

Africa do Sul); levando, dessa forma, a PEB de Lula se tornar um grande ator politico e

4 “Autonomia pela participagdo” como a adesdo aos regimes internacionais, inclusive os de cunho liberal, sem a
perda da capacidade de gestdo da politica externa; nesse caso, o objetivo seria influenciar a propria formulagio
dos principios e das regras que regem o sistema internacional (Vigevani, Cepaluni, 2007).
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global importante (Cervo, 2008; Ricupero, 2010; Da Silva, Visentini, 2010). Para Hermann
(1990), as coalizdes formadas pelos paises do Sul Global podem se relacionar aos chamados
multiplos atores anénimos, pois contribuiram para a implementacao das politicas ambientais,
embora nao tivessem poder decisorio individualmente.

Assim, € possivel observar a politica externa de Lula, no que Vigevani e Cepaluni
(2007) chamaram de “autonomia pela diversificacdo” (para Hermann (1990), uma mudanga
de estratégia), a qual tinha por caracteristica procurar um equilibrio internacional, diminuindo
o unilateralismo; o fortalecimento de relagcOes bilaterais e multilaterais, obtendo um maior
peso em negociagdes politicas e econdmicas internacionais; enfocar relagdes diplomaticas
para setores econdmicos, culturais, tecnoldgicos, financeiros; e dispensar acordos que nao
traziam desenvolvimento a longo prazo.

Outras diretrizes que puderam ser observadas principalmente no segundo mandato de
Lula: a énfase da Comunidade Sul-americana de Nag¢des; o aprimoramento das relagdes com
paises emergentes; as relagdes mais proximas com paises ricos, como os Estados Unidos; o
fomento de uma relagdo mais intima com os paises africanos; a pretensdo de um lugar como
pais membro do Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas; e a preocupagdo com os
objetivos sociais que assentem um equilibrio entre Estados e populagdes (Vigevani, Cepaluni,
2007).

Blavoukos e Bourantonis (2014) contribuem com andalises importantes para serem
atreladas ao Modelo de Hermann, ao colocarem como ponto central a reestruturacao
doméstica que Lula comeca a implementar em seu governo, desde sua participagdo inicial
como lider politico, e que interferem diretamente em como o pais comega a se relacionar com
o restante do mundo, alterando o Sistema Internacional.

Nisto, posteriormente sera descrito como no governo Lula teve priorizagdo as relagdes
comerciais, ambientais e sociais compondo uma cooperagao Sul-Sul, em que busca fortalecer
essas relagdes ¢ aumentar os ganhos externos do pais, ao passo que os mercados emergentes
destes, somariam de forma significativa ao conjunto da economia brasileira (Lima, 2005).
Neste sentido, o governo demonstrou clara aproximagao com a politica externa dos paises do
Sul, o que criou condi¢des favoraveis para o crescimento econdmico brasileiro (Oliveira,
2012).

Com a nomeag¢ao do Embaixador Celso Amorim para Ministro de Rela¢des Exteriores
(MRE) e a nomeagdo de Marina Silva como Ministra do Meio Ambiente, formulou-se o
tratamento politico das questdes ambientais de forma mais assertiva. Assim, o debate da

matriz energética mundial sobre fontes de energias renovaveis e a diminui¢do do
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desmatamento da Amazonia foram temas discutidos de forma mais assidua durante esse
periodo (Visentini; Silva, 2010).

Ao incorporar o tema ambiental como fundamental a ser aprimorado em seu mandato,
Lula fez ajustes de prioridade significativos ao assumir a presidéncia, que posteriormente,
conseguimos identificar semelhancas ao modelo elaborado por Hermann, segundo o que ele
chama de “Mudancas de Ajustes”. Segundo Vigevani e Cepaluni (2007), essas mudangas de
ajustes podem ser observadas na forma como Lula priorizou as questdes ambientais em
relagdo a outras areas de politicas publicas. Outro ponto que podemos relacionar a anélise de
Hermann (1990) ¢ foco no desenvolvimento sustentdvel e na importancia de um pais
emergente ocupar a posi¢do de lideranga das negociagdes climaticas internacionais,
manifestando de maneira estratégica em foruns internacionais, bem como na Conferéncia das
Nacodes Unidas sobre Mudanca Climatica. De acordo com Vigevani e Cepaluni, essas
mudancas de programa envolveram a alteracdo dos métodos ou meios utilizados por Lula
para alcangar os objetivos de politica externa, incluindo a promogao de coalizdes com outros
paises em desenvolvimento e a busca por maior participagdo em negociagdes globais (Melo,
2018).

Outra ferramenta muito bem utilizada por Lula da Silva em sua presidéncia foi o
estabelecimento de coalizdes regionais, algo comum nas poténcias médias. O presidente
implementou diferentes métodos para alcancar sucesso em sua politica externa ambiental. O
governo teve proatividade em formar coalizdes com os paises em desenvolvimento, como os
ja citados BRICS® e IBSA®, fomentando a abordagem da diplomacia brasileira para manter a
paz e seguranca internacional, e se destacar cada vez mais nos foruns ambientais. Isso
possibilitou que a “Mudanga de Programa” introduzida por ele, tivesse reconhecimento
internacional (Lago, 2007).

Para Hermann (1990), quando explicitada a importancia da burocracia para a
mudanga e condugdo da politica externa, observamos como a diplomacia brasileira ambiental
coloca o pais como protagonista, segundo o multilateralismo implementado por Lula, tanto na
questdo da preservacdo amazonica, bem como na mitigacdo dos gases poluentes de efeito
estufa, tentando conciliar com uma analise estratégica, as questdes ambientais com interesses
politicos e econdmicos. Isso refletiu no principio da transversalidade, o qual a questdo

ambiental foi colocada na agenda de todos os ministérios e 6rgaos publicos, como prioridade

5 BRICS ¢ composto pelos paises: Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul. A fundagio ocorreu em 16 de junho de 2009, buscando aumentar o crescimento socioecondmico dos paises
em cooperagdo (Valor Econdmico, 2023).
6 IBSA é um forum Ginico que retine os paises: Brasil, India e Africa do Sul, fundado em 2003, com objetivo de avangar economicamente com o desenvolvimento de suas semelhangas,

estando em continentes diferentes (IBSA Trilateral, 2021).
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a ser questionada (Visentini; Silva, 2010; Pereira, Viola, 2021; Kageyama, 2012).

Dessa forma, acontece a Mudanga de Problema - Goal Changes (Hermann, 1990). O
que anteriormente por FHC era visto apenas como desenvolvimento econdmico - colocado
sob as diretrizes do Sistema Internacional a partir da Rio-92 - a maior prioridade
internacional, em Lula, foi integridade em impulsionar a sustentabilidade ambiental como
foco das negociacdes internacionais toma frente. Isso reflete uma alteragdo do entendimento
dos desafios globais da época, que € possivel observar ainda hoje (Kageyama, 2012).

Visto isso, durante o mandato de Lula, fortalecer o multilateralismo global, liderar o
cenario politico ambiental e buscar uma autonomia ativa por meio da diversificacdo das
relacdes externas sdo agdes tomadas também pela presidéncia e sua burocracia. E notdria esta
posicao quando analisamos a COP 15, a qual teve uma transformagdo substancial na forma
como o Brasil interagiu com o mundo, e como defendeu seus interesses em um espectro
global, somada a uma agenda social que refletia as necessidades e capacidades de um lider

emergente (Pecequilo, 2008).

4.1 Lula frente a COP 15

Com tantas mudangas programaticas quanto de orientagdo internacional, marcada pela
reestruturacdo doméstica em resposta a choques e dindmicas globais, conseguimos observar
mais uma vez durante um evento importante em como o Brasil tomou lugar de lideranga na
Conferéncia da COP 15, e como isso refletiu mais a frente no governo Lula.

A COP 15 ocorreu em Copenhague, Dinamarca, de 7 a 18 de dezembro de 2009. Para
decidir onde seria sediada, o pais deveria apresentar a proposta as Partes, que decidiam entre
si. Em Bali, na COP 13, a Dinamarca demonstrou seu interesse em receber uma conferéncia,
pois apds discussdes politicas e missoes técnicas em 2007, a UNFCCC e o governo da
Dinamarca assinaram o acordo para ser o Pais Sede, o qual a UNFCCC ficaria responsavel
pelo credenciamento do evento, pelo conteudo e pelo programa (COP 15 Event Sustainability
Report, 2010).

Para os paises Partes que estavam presentes em Copenhague, o maior desafio seria
centrar as discussdes das mudangas climaticas como principal item da agenda global, e ainda,
pensar em esfor¢os que mitigariam ou, ainda, adaptassem a diminui¢cdo dos gases poluentes
do efeito estufa, tanto que cientistas do IPCC concluiram que “estdvamos nas melhores
condigdes para se chegar em um acordo do clima” (Abranches, 2010).

O Brasil, presente durante a Conferéncia, e ao lado dos principais lideres mundiais,
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teve papel relevante ao se posicionar em discurso proferido pelo presidente Lula, que
apresenta a estratégia assumida em seu governo e a colocacdo do pais como soberano, nao
adentrando nas barreiras de outros paises, mas sim gerenciando que as prioridades que
fossem definidas, deveriam ser esclarecidas para os paises mais pobres (Ministério das
Relagdes Exteriores, 2009).

A andlise da politica externa ambiental do governo Lula, sob a dtica da teoria de
Charles Hermann, tem correlagdo com a postura do Brasil na COP 15 através de varias
dimensdes. Uma delas enfatiza a importancia das mudangas nos agentes e na reestruturagao
da politica externa como resposta a fatores tanto internos quanto externos. Lula profere em

seu discurso que:

Mas ¢é importante que nos, os paises em desenvolvimento e os paises ricos,
quando pensarmos no dinheiro, ndo pensemos que estamos fazendo um
favor, ndo pensemos que estamos dando uma esmola, porque o dinheiro que
vai ser colocado na mesa ¢ o pagamento pela emissdo de gases de efeito
estufa feita durante dois séculos por quem teve o privilégio de se
industrializar primeiro. (Discurso de Lula na COP 15, Copenhague, 2009)

Esse periodo foi marcado por transformacdes significativas na PEB, moldadas pela interagao
complexa entre ideias e instituigdes. Esses fatores sdo fundamentais para compreender a
politica externa brasileira contemporanea. Nesse contexto, destacava-se a busca por interesses
econdmicos concretos € a promogado da estabilidade regional como prioridades, implicando
em uma abordagem realista diante dos desafios internacionais, incluindo parcerias comerciais
e a manutencdo da paz na regido (Vieira, 2001).

O Brasil, com um histérico robusto de protagonismo internacional, foi um dos
fundadores de importantes 6rgdos multilaterais, como o Acordo Geral de Tarifas e Comércio
(GATT), a Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) e a propria Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU), criada décadas antes. O pais defende, historicamente, a busca de solugdes
pacificas por meio de negociacdes amplas e a promog¢ao dos interesses tanto de paises
desenvolvidos quanto em desenvolvimento, baseando-se no multilateralismo. No entanto, a
diplomacia brasileira reconhece que o multilateralismo enfrenta grandes desafios, como a
falta de representatividade no Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas (CSNU) e a
necessidade de equilibrio na OMC, como colocado em discurso, também, na mesma
conferéncia (Cervo Bueno, 2002):

O que nos precisamos... ¢ vou dizer, de publico, uma coisa que eu nao disse
ainda no meu pais, ndo disse a minha bancada e ndo disse ao meu
Congresso: se for necessario fazer um sacrificio a mais, o Brasil esta

disposto a colocar dinheiro também para ajudar os outros paises. Estamos
dispostos a participar do financiamento se nds nos colocarmos de acordo
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numa proposta final, aqui neste encontro. Segundo, que a gente possa fazer
um documento politico para servir de base de guarda-chuva, também ¢
possivel fazer, se a gente entender trés coisas: primeiro, Quioto,
Convencdo-Quadro, MRV, ndo podem adentrar a soberania dos paises - cada
pais tem que ter a competéncia de se autofiscalizar - e, a0 mesmo tempo,
que o dinheiro seja colocado para os paises efetivamente mais pobres.
(Discurso de Lula na COP 15, Copenhague, 2009)
Outro ponto que precisa ser destacado na politica ambiental desenvolvida no Brasil ¢ a
Politica Nacional de Mudancas Climaticas, que se baseia nos acordos ¢ metas firmados
durante a COP 15 (Memorial da Democracia, 2009). A proposta foi debatida numa reunido
que contou com a presenca dos ministros do Ambiente, dos Negocios Estrangeiros, da
Ciéncia e Tecnologia e de representantes do Ministério das Financas e do Conselho dos
Assuntos Civis. Além de reduzir o desmatamento na Amazonia, as medidas incluem a criagao
de mil novos cargos para o Instituto Chico Mendes de Conserva¢do da Biodiversidade
(ICMBIO) e o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA), a aprovacdo do fundo clima e a introdu¢cdo das metas globais de reducdo das
emissdes de gases de efeito estufa (Ministério do Meio Ambiente, 2009).

Durante a presidéncia de Lula, o projeto PRODES, que monitora o desmatamento na
Amazonia e envolve o Ministério do Meio Ambiente (MMA) e o IBAMA, foi amplamente
apoiado e fortalecido como parte dos esforgos para abordar as questdes ambientais e o
desmatamento na regido. Este projeto faz parte das agdes do Grupo de Trabalho Permanente
Interministerial para Reducao do Desmatamento na Amazodnia Legal, vinculado ao Ministério
da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes € Comunicagdes (MCTIC), criado por decreto presidencial
em 2005, e integra o Plano de A¢do para Prevenir e Controlar o Desmatamento na Amazonia
Legal, lancado em 2004. Durante este governo, o grupo singular incluiu os ministérios e
orgaos ambientais, como o MMA e o Itamaraty, liderado por Celso Amorim, que trabalharam
coletivamente para promover a politica de sustentabilidade ambiental e fortalecer a posi¢ao
do Brasil em foruns internacionais (Ipam, 2023).

As negociacdes internacionais entre os lideres politicos dos paises do BASIC, EUA e
da UE determinaram que os paises desenvolvidos deveriam fornecer apoio financeiro,
recursos técnicos e capacidades empresariais para ajudar os paises menos desenvolvidos a
adaptarem-se as alteracdes climaticas. Os paises desenvolvidos prometeram 30 milhdes de
dolares entre 2010 e 2012, com o objetivo de angariar 100 mil milhdes de ddlares anualmente
at¢ 2020 para ajudar os paises mais pobres a adaptarem-se as alteragdes climaticas,
prometendo uma meta de até 80% de redugdo das emissdes de gases até 2050, o que foi

posteriormente retirado do tratado, deixando apenas meios com custos beneficios mais baixos
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como agoes de mitigagdo (Marques, 2010). Conforme salientado por Lula:

Apresentamos as nossas metas até¢ 2020, assumimos um cCOmMpromisso e
aprovamos no Congresso Nacional, transformando em lei que o Brasil, até
2020, reduzira as emissdes de gases de efeito estufa de 36,1% a 38,9%,
baseado em algumas coisas que nds consideramos importantes: mudanga no
sistema da agricultura brasileira; mudanga no sistema siderurgico brasileiro;
mudanca e aprimoramento da nossa matriz energética, que ja é uma das
mais limpas do mundo; e assumimos o compromisso de reduzir o
desmatamento da Amazdénia em 80% até 2020.(Discurso de Lula na COP
15, Copenhague, 2009)

Com isso, a atuacdo do Brasil na COP 15 pode ser vista como resultado de uma
"Reestruturagdo Doméstica" e "Choque Externo", ja que a lideranca do pais na conferéncia
foi influenciada por mudangas internas no Brasil — como a priorizagdo das relagdes
comerciais, ambientais e sociais sob a cooperagdo Sul-Sul — e por dinamicas externas, como
o crescente reconhecimento da importancia global das questdes ambientais. Tais fatores
evidenciam a intima relagdo entre politica externa e mudancgas sist€émicas que Hermann
detalha (Merke, 2008).

O proximo passo consiste em apresentar as caracteristicas que circundam a politica

externa ambiental de Jair Bolsonaro.

5 POLITICA EXTERNA AMBIENTAL DE JAIR BOLSONARO

Desde o inicio de seu mandato em janeiro de 2019, Jair Bolsonaro adotou uma
postura critica e muitas vezes hostil em relacdo as politicas ambientais. Esta postura se
refletiu tanto em suas agdes internas quanto em sua politica externa, resultando em um
aumento da desconfianga e isolamento internacional do Brasil em questdes ambientais. Para
Hermann (1990), esta foi a postura que o chamado “lider predominante”, classificado
segundo sua andlise, adotou em seu governo.

O governo Bolsonaro promoveu um desmonte sistematico das politicas ambientais
estabelecidas por governos anteriores. Houve uma redugdo significativa no or¢amento dos
orgdos de fiscalizagdo ambiental, como o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) e o Instituto Chico Mendes de Conservagao da
Biodiversidade (ICMBio). Essas acdes foram acompanhadas pela flexibilizagdo das
regulamentacdes ambientais, facilitando a expansdo do agronegdécio e outras atividades
econOmicas em areas sensiveis como a Amazdnia e o Pantanal (Teixeira, 2019).

Os ajustes, colocados por Hermann, referem-se a mudancas no nivel de esforco ou
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nos alvos das politicas sem alterar os objetivos fundamentais. No caso do governo Bolsonaro,
isso incluiu a redugdo da fiscalizagdo ambiental e a flexibilizagdo das normas de protegdo
ambiental. Um exemplo foi o enfraquecimento das competéncias do Ibama e a diminui¢ao do
orgamento para a fiscalizacdo ambiental (Schutter, 2020). A diminuicdo do or¢amento ¢

visivel no grafico a seguir:

Figura 4: Histdrico de inexecugdo do orgamento destinado a protecdo e preservagao

ambiental (2005 - 2022).
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento € Orgamento (2022)’

O desmantelamento das politicas ambientais resultou em um aumento significativo do
desmatamento e das queimadas nas regides amazonicas, visto que dados do Instituto
Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe) indicam que o desmatamento na Amazonia aumentou
consideravelmente desde o inicio do governo Bolsonaro. Em 2019, por exemplo, o
desmatamento na Amazonia Legal foi 85% maior em comparacdo com o ano anterior (Hirst;
Maciel, 2019).

O governo Bolsonaro priorizou métodos que favoreciam a exploragdo econdmica dos
recursos naturais, muitas vezes em detrimento da conservagao ambiental (Hirst; Maciel,
2022). Conseguimos observar esse fator, diante do incentivo ao agronegodcio € mineragao,
promovendo a expansdo dessas atividades em areas sensiveis como a Amazonia, conforme
colocado por Hermann (1990), as mudancgas de programa envolvem a alteracdo dos métodos
ou meios utilizados para atingir os objetivos.

A retérica do governo frequentemente desqualificou os dados e relatorios cientificos
sobre o meio ambiente. Autoridades do governo, incluindo o préprio presidente Bolsonaro e
o ex-ministro do Meio Ambiente Ricardo Salles, questionaram a veracidade dos dados de

desmatamento divulgados pelo Inpe e dos relatorios cientificos do Painel Intergovernamental

7 Figura 4 pode ser visualizada em: https://acervo.socioambiental.org/sites/default/files/documents/t3d00048.pdf
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sobre Mudanca do Clima (IPCC) (Ricard; Medeiros, 2020). Segundo Hermann (1990), estas
figuras atuaram de maneira alinhada para flexibilizar regulamentacdes ambientais e facilitar a
expansdo do agronegdcio e mineracdo. Tanto os grupos do agronegocio e mineradores sao
considerados também os multiplos atores anonimos, que exerceram influéncia significativa
nas politicas ambientais. Esta postura negacionista foi acompanhada por declaragdes
polémicas que sugeriram que o aquecimento global ¢ uma conspira¢do marxista e que as
preocupagdes ambientais eram exageradas (Reis, 2020).

O objetivo da politica ambiental passou de conservagdo e sustentabilidade para o
desenvolvimento econdmico imediato. A retorica do governo Bolsonaro frequentemente
minimizou a importancia das questdes ambientais e enfatizou a necessidade de
desenvolvimento econdmico como prioridade principal (Teixeira, 2019).

Assim, as acodes e discursos do governo Bolsonaro resultaram em uma deterioragao
das relagdes do Brasil com diversos paises, especialmente na Unido Europeia. Franga e
Irlanda, por exemplo, manifestaram publicamente suas preocupagdes com a capacidade do
Brasil de cumprir compromissos ambientais, ameacando bloquear acordos comerciais
importantes como o tratado de livre comércio entre a Unido Europeia e o Mercosul. Em 2019,
o presidente francés Emmanuel Macron criticou duramente Bolsonaro durante o auge das
queimadas na Amazodnia, acusando o governo brasileiro de negligéncia ambiental (Urterstell,
2019).

O Fundo Amazdnia, um dos principais mecanismos de financiamento para projetos de
conservagdo na Amazonia, também foi afetado. Noruega e Alemanha, os maiores doadores
do fundo, suspenderam suas contribui¢des em resposta as politicas ambientais do governo
Bolsonaro e a falta de compromisso com a protecao da floresta (Frazao, 2020).

Para Hermann (1990), mudancas de orientacdo internacional envolveram um
redirecionamento completo das politicas, afetando multiplas politicas externas. O governo
Bolsonaro adotou uma postura mais nacionalista € menos cooperativa em relagcdo aos acordos
internacionais sobre o clima, como o Acordo de Paris (Geldentruys, 1984). Exemplo disso ¢ a
relutancia em participar de iniciativas internacionais de combate as mudancas climaticas e a
critica as politicas ambientais de outros paises.

A politica externa ambiental de Bolsonaro n3o apenas isolou o Brasil
internacionalmente, mas também trouxe consequéncias econdmicas. A suspensdo de
financiamentos e a ameaga de bloqueios comerciais colocaram em risco importantes acordos
comerciais. O agronegocio, um dos principais motores economicos do pais, sofreu com a

percepcao negativa do Brasil como um vildo ambiental, o que pode impactar as exportagdes
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para mercados sensiveis a questdes ambientais, como a Unido Europeia (Schutte, 2020).

Além disso, o relacionamento do Brasil com paises que historicamente foram aliados
em questdes ambientais foi severamente prejudicado. A diplomacia brasileira passou a ser
vista com desconfianga, e a capacidade do pais de influenciar negociagdes ambientais globais
foi reduzida. A participacdo do Brasil em foruns internacionais, como a Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre Mudancas Climaticas (COP), tornou-se menos significativa devido ao
descrédito do governo Bolsonaro em temas ambientais, visto que o Brasil desiste de sediar a
COP 25, por conta de falta de orgamento (Frazao, 2020).

A anélise da politica externa ambiental do governo Bolsonaro utilizando a teoria de
Charles Hermann (1990) revela uma reestruturagdo significativa. As politicas ambientais
sofreram ajustes ¢ mudangas de programa que facilitaram o desenvolvimento econdémico
imediato. Houve uma redefinicdo dos objetivos, com um foco menor no desenvolvimento e
maior no crescimento econdmico. Além disso, a orientagdo internacional do Brasil mudou
para uma abordagem mais isolacionista e menos cooperativa. Essas mudancas refletiram uma
reorientacdo completa das politicas ambientais do Brasil, ilustrando a aplicabilidade dos

principios de Hermann na interpretacdo das politicas de Bolsonaro.

5.1 Bolsonaro frente a COP 27

A COP 27 foi um caso a parte em relacdo ao Brasil. Durante o governo Bolsonaro,
houve uma significativa flexibilizagdo da fiscalizagdo ambiental, com a diminuicdo da
autonomia e capacidade de agéncias como o IBAMA e o ICMBio para monitorar € punir
infragdes ambientais (Aratjo, 2020). Houve também um desmonte significativo de politicas e
instituicdes de protecdo ambiental e 6rgdos como o IBAMA e o ICMBio tiveram cortes
or¢amentarios e redugdo de operagdes de fiscalizagdo segundo a figura 4 anexada no capitulo
anterior, no qual 2020 registrou o menor or¢amento da histéria do ICMBio, com R$185
milhdes, apenas 44% do or¢amento de 2010 (SIOP).

Na COP 27, ocorrida no Egito, na cidade de Sharm el-Sheikh, a abordagem do Brasil
refletiu esses ajustes, com um foco menor em compromissos rigorosos de fiscalizagdo
ambiental e maior énfase na defesa de politicas de desenvolvimento economico. Durante as
negociacdes internacionais, o Brasil resistiu a compromissos considerados invasivos a sua

autonomia territorial, destacando sua soberania sobre a Amazodnia (Passos, 2009).
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O governo Bolsonaro priorizou o desenvolvimento econdmico, alterando
significativamente os programas relacionados ao meio ambiente, favorecendo o agronegocio
¢ a mineragdo em detrimento da conservagdo ambiental. Conforme Menezes e Barbosa Jr.
(2021), o governo incentivou a expansdo da mineragdo e da agropecudria na Amazonia,
promovendo mudangas legais para facilitar essas atividades em areas protegidas e terras
indigenas. Tais politicas foram criticadas por aumentarem o desmatamento e a degradacdo
ambiental, com dados do INPE indicando que a taxa de desmatamento cresceu
significativamente durante o governo Bolsonaro, com recordes de desmatamento sendo

registrados ano apds ano. Conforme o grafico seguinte:

Grifico 5: Desmatamento na Amazonia Legal
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Na COP 27, o Brasil defendeu politicas que favorecem o desenvolvimento econdmico
através da exploragdo de recursos naturais, refletindo a mudanga nos métodos utilizados para
atingir seus objetivos de politica externa. Houve uma maior énfase em solu¢des de mercado e
desenvolvimento economico de forma sustentavel voltado para o uso econdmico da floresta,
sem grandes compromissos com a redugao das emissoes (Silva, 2013).

As “Mudancas de Orientagdo Internacional" de Hermann (1990) ocorrem quando o
problema ou objetivo inicial da politica ¢ alterado. Sob o governo Bolsonaro, os objetivos da
politica ambiental foram redefinidos para enfatizar o crescimento econémico imediato ao

invés da desta sustentabilidade a longo prazo (Barbosa, 2021). O presidente Bolsonaro fez

8 Figura 5 pode ser visualizada em:
https://infoamazonia.org/2022/10/19/lula-reduziu-desmatamento-da-amazonia-em-70-aumento-em-anos-de-bols
onaro-e-de-73/#google vignette



29

diversas declaracdes controversas sobre a Amazonia e as mudangas climaticas, minimizando
os impactos do desmatamento e acusando ONGs e comunidades indigenas de serem
responsaveis por queimadas na regido. Essas declaragdes afetaram negativamente a imagem
do Brasil no cenario internacional (Chade, 2020).

Na COP 27, essa mudanga de objetivos foi evidente na retérica e nas propostas do
Brasil, que minimizou a importancia das questdes ambientais globais em favor de argumentos
econdmicos. A delegacdo brasileira destacou a necessidade de equilibrio entre preservagio
ambiental e desenvolvimento econdmico, enfatizando a importincia de apoio financeiro e
tecnologico dos paises desenvolvidos para alcangar as metas de sustentabilidade, mas sem
comprometer o direito ao desenvolvimento nacional (Jacobi; Arruda Filho, 2021).

Durante o mandato, Bolsonaro adotou uma postura mais isolacionista ¢ menos
cooperativa em relacdo aos acordos internacionais sobre o clima, a qual conseguimos
identificar como uma “Mudanca de Orientagao” (Hermann, 1990), incluindo a relutancia em
se comprometer plenamente com o Acordo de Paris (Risso, 2022). Em conferéncias
internacionais como a COP 25° ¢ a COP 26", o governo Bolsonaro adotou uma postura
defensiva e criticou paises desenvolvidos, alegando que estes deveriam assumir mais
responsabilidades financeiras para a mitigacdo das mudancgas climaticas. O Brasil enfatizou
sua soberania sobre a Amazonia e defendeu o direito ao desenvolvimento econdmico
(Scantimburgo, 2018).

Durante o evento, o Brasil manteve uma posi¢do mais defensiva, muitas vezes
criticando as pressdes internacionais e destacando a soberania nacional sobre as politicas
ambientais, tanto que a orientacdo internacional do Brasil passou a focar mais na defesa de
interesses nacionais imediatos, com menos énfase em colabora¢des multilaterais. A retérica
sobre soberania e desenvolvimento econdémico marcou uma mudanca em relagdo a politica

anterior que buscava maior integragdo internacional em questdes ambientais (Lago, 2007).

® A COP 25, realizada de 2 a 13 de dezembro de 2019, sob a presidéncia do Chile e apoio da Espanha, focou na
operacionaliza¢do do Acordo de Paris. Esta incluiu sessdes importantes e eventos paralelos sobre oceanos,
financas e género, além de declaragdes de lideres globais. Embora tenha havido diversas discussdes e
compromissos, a conferéncia teve progressos limitados, adiando muitas decisoes para futuras reunides
(https://www.unep.org/pt-br/events/conference/conferencia-das-nacoes-unidas-sobre-mudanca-climatica-cop-2).
19 A COP 26 foi uma oportunidade crucial para limitar o aumento da temperatura global a 1,5°C, mas nio
alcangou totalmente seu objetivo. O Pacto de Glasgow manteve o compromisso de limitar o aquecimento,
estabelecendo metas de reducdo de emissdes de carbono. O Brasil apresentou metas estagnadas e novas
diretrizes para neutralidade climatica, mas faltam detalhes sobre a implementag@o. Apesar de avangos na
transparéncia e no mercado de carbono, o financiamento para agdes climaticas permanece insuficiente
(https://www.wribrasil.org.br/noticias/o-saldo-da-cop26-o-que-conferencia-do-clima-significou-para-o-brasil-e-
o-mundo).
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A atuagdo do Brasil na COP 27 sob o governo Bolsonaro pode ser interpretada através
dos principios da teoria de Charles Hermann. As politicas de ajuste, mudangas de programa,
redefinicdo de objetivos e reorientagdo internacional moldaram uma postura que enfatiza o
desenvolvimento econdmico e a soberania nacional sobre os compromissos ambientais
internacionais. Esta abordagem resultou em uma postura defensiva e menos cooperativa em

foruns globais, refletindo as mudancas significativas na politica externa ambiental do Brasil.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho buscou analisar as politicas externas ambientais dos governos de Luiz
Inacio Lula da Silva e Jair Bolsonaro, utilizando como base a teoria de Charles Hermann
sobre mudancas de politica externa. Através da andlise das atuagdes dos dois lideres em
conferéncias das partes (COPs), foi possivel observar as diferentes abordagens e impactos de
suas politicas no cenario internacional e interno.

No governo de Lula, a politica externa ambiental foi caracterizada por um esforgo
significativo de inser¢do do Brasil como lider global nas negocia¢des climaticas. Lula,
segundo a analise de Hermann (1990), as mudancas de agentes e reestruturacao da politica
externa para fortalecer a posi¢ao do Brasil em féruns internacionais, promoveram uma
politica de "autonomia por diversificagdo" que buscava equilibrar o desenvolvimento
econdmico com a sustentabilidade ambiental. A participagdo ativa do Brasil na COP 15 em
Copenhague exemplificou essa abordagem, com Lula assumindo um papel de lideranga na
mediacao entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, e defendendo a necessidade de
responsabilidade compartilhada, mas diferenciada nas agdes climaticas.

Em contraste, o governo de Jair Bolsonaro adotou uma postura critica em relagao as
politicas ambientais, promovendo uma reestruturagdo significativa que priorizou o
desenvolvimento economico imediato em detrimento da sustentabilidade ambiental. As acoes
de Bolsonaro, incluindo a redu¢do do orcamento para fiscalizagdo ambiental e a
flexibilizacdo de normas de prote¢do, resultaram em um aumento do desmatamento e em
criticas internacionais. A participagdo do Brasil na COP 27 refletiu essa mudanga, com énfase
na soberania nacional e na defesa de politicas que favorecessem a exploragao econdmica dos
recursos naturais. A politica de Bolsonaro pode ser interpretada como uma "reorientagdo
internacional" na teoria de Hermann, demonstrando uma abordagem mais isolacionista e

menos cooperativa em relagdo aos acordos internacionais sobre o clima.
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As politicas externas ambientais dos dois governos tiveram impactos significativos
tanto no cenario internacional quanto no interno. O governo Lula conseguiu projetar o Brasil
como um ator chave nas negociagdes climaticas globais, estabelecendo compromissos
importantes como o Acordo de Paris. Por outro lado, a abordagem de Bolsonaro resultou em
uma deterioragdo das relagdes do Brasil com diversos paises € em um isolamento crescente
em fOruns internacionais. A analise das politicas de ambos os governos evidencia a
importancia da lideranca e da visdo estratégica na conducao da politica externa ambiental, e
como mudancas de agentes e reestruturacdes podem influenciar significativamente os
resultados dessas politicas.

Em conclusdo, este estudo ilustra como diferentes abordagens de politica externa
ambiental podem moldar a posicdo de um pais no cendrio internacional e afetar suas relagdes
diplomaticas e econOmicas. A aplicacdo da teoria de Charles Hermann permitiu uma
compreensdo mais profunda das dindmicas internas e externas que influenciam as decisoes de
politica externa internacional. O contraste entre os governos de Lula e Bolsonaro destaca a
importancia de uma politica ambiental equilibrada e sustentavel para o desenvolvimento

socioecondmico € a preservacao ambiental a longo prazo.
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