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Resumo

O presente trabalho de conclusdo de curso analisa a formulacao da politica externa brasileira
para as negociagdes internacionais do Artigo 6 do Acordo de Paris, um dos elementos mais
complexos e controversos do regime climatico global. O Artigo 6 estabelece os mecanismos
de cooperagdo voluntaria entre paises, incluindo os mercados de carbono, cuja
regulamentacdo se estendeu por seis anos, marcada por profundas divergéncias.
Metodologicamente, a pesquisa utiliza como referencial tedrico o jogo de dois niveis de
Robert Putnam e a abordagem da poliarquia de Helen Milner para investigar como a interagao
entre diferentes atores domésticos, em uma estrutura de poder compartilhado, e as pressoes
internacionais se interconectam para moldar os posicionamentos do Brasil, com foco no
periodo entre a COP21 (2015) e a COP26 (2021). Conclui-se que a trajetoria brasileira, de
uma postura inicial obstrucionista a uma de cooperagdo estratégica, nao foi guiada por um
interesse nacional monolitico, mas sim pelo resultado das disputas entre diferentes atores
domésticos, como o governo, o agronegdcio, a industria e a sociedade civil. A pressao
internacional, especialmente a ameaca de barreiras econdmicas, reverberou internamente e
forgou uma mudanga pragmatica na politica externa, viabilizando o acordo final sobre o
Artigo 6.

Palavras-chave: Acordo de Paris; Artigo 6; Politica externa brasileira; Jogo de dois niveis;
Mercados de carbono.
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1. Introducao

A questdo climatica ¢ um dos principais desafios enfrentados atualmente, o que se
reflete na necessidade de muitas negociagdes em organizagdes internacionais a fim de compor
interesses — frequentemente dissonantes — e tentar, paulatinamente, construir consensos.
Desde a década de 1970, o tema ambiental comegou a ganhar espago nos debates, em especial
gracas a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Meio Ambiente Humano, realizada em
Estocolmo, em 1972. Nos anos 1980, as negociagdes em torno da camada de ozonio
avangaram rapidamente, resultando na Conveng¢ao de Viena (em 1985) e, anos mais tarde, no
Protocolo de Montreal, regulando o uso industrial dos chamados clorofluorcarbonos (CFCs).
No entanto, foi somente com a Eco-92, realizada vinte anos depois no Rio de Janeiro, que a
estrutura normativa para as negociacdes climaticas comegou a ganhar forma.

A Conferéncia do Rio, mais conhecida como Eco-92, foi o maior evento organizado
pela ONU a época, evidenciando como a questdo do meio ambiente se tornou relevante no
final do século XX. Um de seus principais frutos foi a Conven¢do-Quadro sobre Mudanga do
Clima (UNFCCC, na sigla em inglés), tratado com o objetivo de alcangar a “estabilizagdo das
concentracoes de gases de efeito estufa na atmosfera em um nivel que impeca uma
interferéncia antropogénica perigosa no sistema climatico”! (United Nations, 1992). Durante
as negociacdes, foi motivo de controvérsia entre os paises a retirada do Programa das Nacdes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) do processo de preparagao da Convengao,
enfraquecendo o PNUMA e favorecendo os paises em desenvolvimento, “que preferiam ver a
Convengdo ser negociada muito mais sob o angulo politico € econdmico do que sob uma
orientacdo técnica e cientifica” (Correia do Lago, 2006, p. 72). As discordancias Norte-Sul
levaram a um entrave inicial nas negociagdes e a solucdo foi ndo estabelecer metas no texto,
mantendo somente uma concordincia de que as emissdes de gases de efeito estufa (GEE)
deveriam ser reduzidas.

Para dar continuidade as negociag¢des sobre as mudangas climdticas, o tratado previa

que o 6rgao decisorio da UNFCCC se encontraria anualmente para avaliar os avangos do

I Tradugdo propria de: “stabilization of greenhouse gas concentrations in the atmosphere at a level that would
prevent dangerous anthropogenic interference with the climate system”.



enfrentamento. Essas reunides ficaram conhecidas como COP, sigla de Conferéncia das
Partes, e sdo realizadas desde 1995, envolvendo delegacdes de todos os paises signatarios,
atualmente 198. Depois do Protocolo de Quioto (assinado em 1997), o tGltimo grande tratado
fruto das COPs ¢ o Acordo de Paris, assinado em 2015 durante a COP21, que se destacou por
“reconhecer a primazia da politica doméstica nas mudancas climaticas e permitir que os
paises estabelegam seu proprio nivel de ambicao para a mitigacdo das mudancgas climaticas”
(Falkner, 2016). Dessa forma, cada pais estabelece suas proprias metas de reducdo de
emissOes € as submete a comunidade internacional, dentro da logica de que, através do
‘naming and shaming’ ¢ das dinamicas politicas de constru¢ao de denominadores comuns, as
ambicOes se eclevariam. Essas metas sdo descritas nas Contribuicdes Nacionalmente
Determinadas (NDCs, da sigla em inglés) de cada pais, divulgadas para escrutinio publico e
renovadas a cada cinco anos. Para cumpri-las, uma das possibilidades previstas no Acordo ¢ a
compra e venda de créditos de carbono, exposto no Artigo 6.

O Artigo 6 do Acordo de Paris estabelece mecanismos de cooperacdo internacional
que permitem a transferéncia de resultados de mitigacao entre paises por meio de mercados de
carbono. Ele ¢ dividido em duas segdes principais: uma primeira que aborda as transferéncias
bilaterais de Resultados de Mitigacdo Internacionalmente Transferidos (ITMO, na sigla em
inglés), que ¢ o nome dado ao crédito de carbono dentro desse sistema; e uma segunda que
propde um mecanismo centralizado sob supervisao da ONU para projetos de mitigacao. O
texto original aprovado em 2015 ndo detalha nem define regras para esses mecanismos, de
modo que esses aspectos foram deixados para serem definidos nas COPs dos anos
subsequentes, porém as negociacdes t€m enfrentado desafios consideraveis em questdes como
contagem dos créditos, elegibilidade dos projetos e transparéncia, de modo que, quase uma
década depois, ainda ndo houve a implementacdo de um modelo de mercado de carbono
dentro da UNFCCC. Essas divergéncias refletem tanto interesses técnicos quanto disputas
politicas entre atores de diversos setores econdmicos e politicos, tornando o Artigo 6 uma das
areas mais controversas das negociagdes.

Como consequéncia, esse tema se tornou parte central da agenda de negociacdes sobre
questdes climaticas, atraindo grande interesse por diversos setores da sociedade e
demandando uma politica externa especifica dos paises para as negociacdes. A partir disso,

essa monografia busca analisar a politica externa brasileira nas negociagdes do Artigo 6 do



Acordo de Paris, com foco nas relagdes entre as dindmicas domésticas e internacionais que
moldam as posi¢des do pais. Para isso, serdo utilizadas as lentes teoricas de Robert Putnam
(2010), com sua abordagem do “jogo de dois niveis”, e a de Helen Milner (1997), que destaca
a poliarquia, entendida como uma estrutura de poder compartilhado em rede, como elemento
central para compreender os processos decisorios na politica externa, considerando a
interacao entre os atores domésticos e as pressoes externas. Por meio dessa analise, espera-se
relevar as motivagdes e analisar as contradigdes dos posicionamentos brasileiros, em especial
em relacdo a dois debates especificos do Artigo 6: a dupla contagem e a transicao dos créditos
gerados sobre o mecanismo anterior, no Protocolo de Quioto. Especificamente, busca-se: 1)
mapear os principais atores domésticos e seus posicionamentos; 2) examinar como esses
atores influenciaram a atuacdo internacional do Brasil nas COPs; e 3) aplicar as abordagens
tedricas de Putnam e Milner para compreender essa interagdo dois temas-chave: a dupla

contagem e a transi¢do dos créditos do MDL

2. Referenciais teoricos

2.1. Jogo de dois niveis de Putnam

A andlise de jogo de dois niveis, proposta por Robert Putnam em artigo de 1988,
apresenta uma abordagem teodrica para compreender como as politicas doméstica e
internacional estdo interligadas nos processos de negociagdo internacional. Segundo Putnam,
as decisdes politicas ndo ocorrem de forma isolada em uma Unica esfera, mas sdo moldadas
simultaneamente por pressdes internas e externas. Nas palavras dele, os lideres nacionais
negociam tanto no tabuleiro doméstico, com “figuras partidarias, parlamentares, porta-vozes
dasagéncias domésticas, representantes de grupos-chave de interesses e 0s assessores
politicos”, como no internacional, com ‘“contrapartes estrangeiras, ao lado das quais sentam
diplomatas e outros assessores internacionais” (Putnam, 2010, p. 151).

Essa abordagem pressupde que qualquer acordo internacional precisa ser ratificado a
nivel doméstico para se tornar vidvel. Nesse contexto, os lideres politicos devem equilibrar as

demandas de atores domésticos com as expectativas dos pares internacionais. E importante
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destacar que Putnam usa o termo “ratificacdo” ndo no sentido legislativo literal, mas de forma
genérica para indicar a capacidade de implementag¢ao do acordo (Gongalves e Pinheiro, 2020,
p. 141). Putnam ilustra essa dindmica com o conceito de “win-sets”, ou conjuntos de vitorias,
que representam os resultados considerados aceitdveis para o acordo pelas coalizdes
domésticas de cada pais. Quanto maior o conjunto de vitérias de um pais, maior a
probabilidade de que um acordo seja alcancado, pois o lider nacional tem maior flexibilidade
nas negociagdes, enquanto um conjunto menor significa menos flexibilidade, o que dificulta a
concretizacdo de um acordo nas negociagdes internacionais. Por outro lado, conjuntos de
vitorias menores também podem ser usados como estratégia de barganha, permitindo que os
negociadores argumentem que suas opgOes sdo limitadas por restrigdes domésticas e
consigam condi¢des mais favoraveis de acordo com seus interesses (Gongalves e Pinheiro,

2020, p. 146).

A partir disso, ¢ importante entender as variaveis que influenciam no tamanho do win-
set. Putnam apresenta trés fatores que determinam essa dinamica: o primeiro diz respeito as
preferéncias, que podem ser heterogéneas ou homogéneas, e as coalizacdes domésticas. As
preferéncias homogéneas sao aqueles em que ha relativo consenso no nivel doméstico, como
em situagdes de seguranga nacional, enquanto as heterogéneas sdo marcadas por divisdes
entre diferentes grupos internos, como em questdes comerciais ou, no caso dessa dissertagao,
climaticas. Isso gera efeitos nas negociagdes. Por exemplo, em situagdes homogéneas, o
negociador busca maximizar seus ganhos, o que, por sua vez, aumentara as chances de
ratificacdo, pois o debate interno ndo ¢ sobre o que se quer, mas sobre quanto risco se esta
disposto a correr para obté-lo, de modo que o negociador precisa avaliar se prefere arriscar o
fracasso do acordo em troca de maiores ganhos ou garantir um acordo mesmo com ganhos
menores. Por outro lado, em casos heterogéneos, essa ldgica se torna mais complicada pois os
ganhos e custos recairdo de forma desigual entre diferentes setores domésticos e o negociador
precisara balancear esses interesses de modo a garantir a ratificacdo do acordo. Um fator
interessante que pode incentivar a cooperacdo internacional nesses casos ¢ a formacdo de
aliancas transnacionais entre grupos com interesses semelhantes, como ¢ o caso de grupos
pro-clima que se mobilizam internacionalmente mas atuam domesticamente pressionando o

governo a progredir nessa agenda (Putnam, 2010, p. 159).
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A partir dessa linha de raciocinio, podemos perceber que as interagdes entre os niveis
doméstico e internacional sdo importantes, pois revelam as limitagdes e as possibilidades das
negociagdes. Em muitos casos, as pressoes externas podem ser instrumentalizadas por grupos
minoritarios dentro de um governo para promover mudancas politicas que, de outra forma,
enfrentariam resisténcia. Essa estratégia funciona ao transferir a responsabilidade para o
cenario internacional, criando uma narrativa de inevitabilidade e reduzindo a oposi¢ao
interna, além de trazer legitimidade as demandas, apontando-as como necessarias para a
integracao internacional do pais. Essa dindmica ¢ importante para entender a importancia das
negociagdes climaticas nas COPs, pois apesar da resisténcia interna de setores econdomicos
poluentes, a pressdo internacional exige que os paises avancem nas negociacoes.

Essas interacdes acontecem com base em dois mecanismos, que Putnam chama de
conexao sinérgica e reverberacdo. A conexao sinérgica acontece quando um negociador utiliza
um acordo internacional para criar uma opg¢ao politica que ndo existia domesticamente,
alterando o equilibrio de poder interno. Ou seja, por meio da negociagdo internacional, o
negociador pode criar pressdes e beneficios internos que possibilitem reformas domésticas
que, em outras situagdes, enfrentariam forte resisténcia de alguns setores. Esse fendmeno se
torna mais relevante quanto maior for a interdependéncia entre os paises, especialmente em
questdes econdmicas (Putnam, 2010, p. 161). Por exemplo, um governo pode enfrentar
oposi¢ao interna a uma politica de desregulamentagao, mas ao negociar um acordo comercial
que promete ganhos de exportagdo conseguir o apoio dos setores relevantes para ratifica-lo. Ja
a reverberacdo ¢ a capacidade de pressdes internacionais repercutirem domesticamente,
alterando as percepcdes e preferéncias dos atores internos, o que pode ser positivo ou
negativo. Positivo se fortalecer setores internos favoravel ao acordo, expandindo o win-set, ou
negativo se gerar uma reagdo adversa que o encolhe, como nacionalismo. Ou seja, os
mecanismos demonstram que os resultados domésticos ndo sdo exdgenos as negociacdes €
que os dois niveis nao podem ser analisados de forma independente (Putnam, 2010, p. 166).

Por fim, a falha em balancear o tabuleiro interno e externo podem levar o pais a nao
cumprir os compromissos assumidos. Putnam (2010, p. 154) apresenta dois casos quando isso
pode acontecer: no primeiro, o lider nacional ¢ incapaz de garantir a ratificagao do acordo no
nivel doméstico pela falta de apoio dos grupos internos, no que ele chamou de “defeccao

involuntaria”; no segundo, o lider opta racionalmente por ndo cumprir o acordo por uma
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mudanga de estratégia, o que caracteriza a “defec¢do voluntaria”. A saida dos Estados Unidos
do Acordo de Paris durante o governo Trump pode ser vista como uma defec¢do voluntaria.
Putnam destaca a importancia de os acordos possuirem mecanismos para desencorajar a
defeccdo, pois a expectativa de cooperacdo em negociacdes futuras com o pais € minada.

Em conclusdo, a teoria dos jogos de dois niveis revela que os processos de negociagao
sdo interdependentes, sendo moldados por forcas domésticas e internacionais. Ao abandonar
nocao de que os Estados sdo atores unitarios nas negociagdes internacionais, Putnam revela
como a fragmentagdo de interesses dentro dos governos e as disputas internas influenciam a
formagdo dos posicionamentos de cada Estado em sua politica externa e vice-versa. Dessa
forma, ¢ util para analisar as negociag¢des climaticas dentro da UNFCCC, pois compreender
os diferentes “win-sets” de cada pais e os atores envolvidos ajuda a entender os fracassos e

avangos.

2.2. Poliarquia de Milner

Quase uma década apos o artigo do Putnam, Helen Milner publica o livro Interests,
Institutions and Information: Domestic Politics and International Relations (1997), em que
apresenta uma abordagem para compreender as dinamicas entre politica doméstica e politica
internacional que influenciam nas negociacdes internacionais. Para ela, a politica
internacional de um Estado ndo pode ser analisada isoladamente, pois os atores domésticos e
as institui¢des internas tém papel importante na formulagdo da politica externa, moldando-a
por meio de trés variaveis domésticas: a estrutura de interesses dos atores envolvidos, as
instituicdes politicas que distribuem o poder e a distribuicdo de informagao entre eles. Dessa
forma, ela busca expandir sobre a teoria de Putnam, criando hipdteses testaveis sobre os

impactos de modelos como o jogo de dois niveis (Milner, 1997, p. 5).

No centro de sua teoria estd o conceito de poliarquia, termo que Milner empresta de
Robert Dahl (1971), mas ao qual atribui um novo significado para analisar a cooperacdo
internacional, efetivamente redefinindo-o completamente. Helen Milner define o conceito
como:

“uma estrutura mais complexa do que anarquia ou hierarquia na qual as

relagdes sdo moldadas mais como uma rede. Nenhum grupo unico fica no



13

topo; o poder ou autoridade sobre a tomada de decisdes ¢ compartilhado,
frequentemente de forma desigual. As relagdes entre grupos na poliarquia
implicam influéncia reciproca e/ou a distribuicdo de poderes distintos entre

os grupos.” (Milner, 1997, p. 11, traducdo propria)

Ou seja, assim como Putnam, Milner ndo vé o Estado como um ator unitario, mas
como uma entidade formada por diversos atores que exercem influéncia um sobre o outro.
Nesse modelo, os atores domésticos compartilham o poder decisério de forma
descentralizada, como em uma rede, sendo os trés principais o Poder Executivo, o Poder
Legislativo e grupos de interesse, cada um com um interesse proprio: o Poder Executivo ¢
encabecado pelo chefe de Estado, o presidente, no caso do Brasil, e seu objetivo ¢ se manter
no cargo; o Poder Legislativo ¢ composto por deputados e senadores que também buscam se
manter no cargo, mas defendem os interesses de seus grupos de apoio, ndo necessariamente o
mesmo do governo; e os grupos de interesse sdo atores econdmicos com influéncia politica
que tem como objetivo maximizar seus lucros (Gongalves e Pinheiro, 2020, p. 168).

A interacdo desses atores ocorre a partir das instituicdes politicas. A organizacao
dessas institui¢des determina quais atores t€m acesso ao processo decisorio e como o poder se
divide entre eles, ou seja, as regras e normas definem a estrutura onde as decisdes politicas
ocorrem. Essas estruturas apresentam vieses que privilegiam certos atores e suas preferéncias
sobre outras, influenciando quais preferéncias dominam e como as politicas sdo criadas. A
partir disso, Milner apresenta duas hipdteses que serdo muito Uteis para essa pesquisa: uma
sobre a distribuicdo de poder entre executivo e legislativo e outra sobre mudancas nas
institui¢des durante o processo de negociacao (1997, p. 19).

A distribuicdo do poder entre o executivo e o legislativo € caracterizado por alguns
aspectos principais: definicdo de agenda, possibilidade de emendas, ratificagdo e pagamentos
paralelos. A defini¢dao de agenda ¢ a capacidade do ator, o agenda-setter, de definir os temas e
topicos do debate, além das solucdes propostas, ou seja, “definir as alternativas disponiveis,
descartando aquelas que ndo prefere e estruturando-as para que as que prefere sejam mais
atraentes para os outros” (Milner, 1997, p. 102, tradugdo prépria). A possibilidade de fazer
emendas nas propostas do agenda-setter permite que o ator altere o debate para se aproximar
de seus interesses. Nas negociagdes internacionais, isso ¢ relevante pois as emendas podem
fazer colapsar um acordo e reiniciar as negocia¢des (Milner, 1997, p. 105). A ratificagdo ou

veto ¢ o poder de um ator de aprovar ou vetar a proposta apresentada pelo agenda-setter.
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Quando pensamos em negociagdes internacionais, no caso brasileiro esse poder ¢ conferido
ao poder legislativo, que deve votar e aprovar os acordos, o que significa que os negociadores
devem levar em conta a probabilidade de aprovar qualquer acordo internamente (Milner,
1997, p. 107). Por fim, pagamentos paralelos sdo definidos por “[envolver] um ator abrindo
mao de valor em uma questdo em troca de outros atores abrindo mao de valor em outra
questdo” (Milner, 1997, p. 109, tradugio propria). E um conceito guarda-chuva que engloba
um amplo leque de praticas tanto ilicitas, como subornos, mas também licitas, como
concessdes ou promessas, de modo que podem ocorrer também nos bastidores das
negociagdes, sem se tornarem publicos. Além disso, os pagamentos paralelos também podem
ser ameagas, por exemplo, no caso de o presidente ameacar vetar agdes do interesse de um
ator do legislativo caso ele ndo o apoie em uma questdo especifica (Milner, 1997, p. 112). E,
portanto, uma parte central do jogo de poder envolvido no processo doméstico de ratificagao
de um acordo.

Outra hipdtese apresentada esta relacionada com as mudangas nas instituicdes
domésticas apods a conclusdo de um acordo internacional. Milner argumenta que o executivo
negocia um acordo com base em um processo de ratificagdo especifico em mente, buscando
um resultado que seja aceitdvel para os atores daquele processo. Se as regras sdo alteradas
apds a conclusdo do acordo, por exemplo substituindo uma votagdo parlamentar por um
referendo popular, o acordo negociado pode nao ser mais viavel, pois foi desenhado para um
conjunto diferente de preferéncias (no caso, do legislativo, e ndo da populagdo). Essa
dindmica transforma a definicdo dos procedimentos de ratificagdo em um campo de batalha
politico. Os oponentes de um acordo internacional podem buscar alterar esses procedimentos
e transferir o poder decisério para uma arena onde os votantes sejam mais alinhados as suas
preferéncias. Dessa forma, qualquer mudanga nas institui¢des de ratificacdo apds um acordo
ter sido fechado no nivel internacional diminui a probabilidade de a cooperagdo ser bem-
sucedida (Milner, 1997, p. 127).

Por fim, Milner aponta que a distribuicdo de informacdo no ambiente doméstico € um
fator critico. Como ela aponta, em uma poliarquia, ¢ comum uma assimetria de informacdes,
onde determinado ator tem mais informagdes do que outro, como em caso de acordos
internacionais, onde o executivo, que negociou o acordo no exterior, tem mais informagdes do

que um legislador, cujo tempo e recursos sdo limitados em meio as suas proprias agendas e
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interesses de seus eleitores. A partir desse contexto, surge o papel dos “endossadores”, como
Milner chama os grupos domésticos, que ¢ informar os legisladores do seu posicionamento
em relacdo a um acordo especifico, seja de apoio ou rejei¢do, podendo ser tanto comités
oficiais do poder legislativo, como grupos de interesses privados. Dessa forma, eles
desempenham papel importante no equilibrio de poder entre executivo e legislativo diante da
assimetria de informag¢des (Milner, 1997, p. 98).

Em resumo, a teoria da poliarquia de Milner aprofunda o jogo de dois niveis de
Putnam, ao oferecer um modelo de andlise sobre como e quando a politica doméstica afeta a
cooperacao internacional. A interagdo entre os interesses, as institui¢des e a informacgao
revelam que a capacidade de um lider negociar e ratificar um acordo depende da distribui¢do
de poder, da existéncia de endossadores domésticos para mitigar a assimetria de informagdo e
da estabilidade das regras de ratificacdo. Dessa forma, seu referencial ¢ particularmente ttil
para analisar as negociacdes climdticas, pois permite investigar nao apenas se ha oposicao ou
apoio doméstico, mas como a estrutura institucional brasileira e a influéncia de diferentes
grupos de interesse, como o agronegdcio e as ONGs ambientalistas, moldam de forma

concreta as possibilidades da posicao negociadora do Brasil.

3. A evolucio do Artigo 6 do Acordo de Paris

As negociacdes do artigo 6 do Acordo de Paris s3o um caso emblematico dentro das
negociagdes climaticas nos foruns multilaterais. Elas encapsulam a tensdo fundamental que
define a era p6s-2015: a luta para reconciliar a légica bottom-up e nacionalmente determinada
do Acordo de Paris com as regras robustas e fop-down necessarias para garantir a integridade
dos mecanismos de combate as mudancas climaticas (Klein et al, 2017). Diante disso, o artigo
6 tem como ambi¢do desenhar mecanismos de cooperacao entre os paises na implementagao
de suas NDCs, em debates que se estendem desde as negociagdes para a elaboragdo do
Acordo de Paris, na COP21 em 2015, passando pelo acordo do livro de regras na COP de
Glasgow, em 2021, até a COP mais recente, em Baku, em debates sobre a implementagdo

desses mecanismos.
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3.1 Antecedentes

A estrutura do Artigo 6 ndo pode ser analisada sem antes entendermos o legado do seu
predecessor: 0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), do Protocolo de Quioto. O
Protocolo de Quioto foi assinado em 1997 como parte das negociagdes entre os membros da
Conveng¢ao-Quadro das Nacdes Unidas sobre a Mudanca do Clima (UNFCCC, na sigla em
inglés) com o objetivo de estabelecer metas juridicamente vinculantes para a reducdo de
emissoes de gases de efeito estufa, sob o principio de “responsabilidades comuns, porém
diferenciadas”. Nesse protocolo, apenas os paises desenvolvidos e com economias em
transi¢do (parte do Anexo I), com relevantes emissoes historicas, possuiam metas de redugao.
O MDL foi um dos mecanismos desenhados dentro desse acordo, com o objetivo de fornecer
aos paises do Anexo I uma maneira economica de cumprir suas metas vinculantes de reducao
de emissdes e, a0 mesmo tempo, promover o desenvolvimento sustentavel nos paises em
desenvolvimento por meio do financiamento projetos de redugdo de emissdes em troca de
créditos de carbono, chamados Reducdes Certificadas de Emissdes (RCEs), cada um
representando uma tonelada de CO; equivalente, que poderiam ser usados para cumprir suas
proprias metas (UNFCCC, 1998).

Apesar de promissor, o MDL foi alvo de falhas e problemas significativos que
minaram sua eficacia e reputagdo, levando-o a ser objeto de “criticas quase universais”
(Benjamin e Wirth, 2021, p. 13). Entre os problemas centrais estava a dificuldade em verificar
a “adicionalidade” dos projetos, que ¢ a garantia de que a redugdo de emissdes nao teria
acontecido sem eles, e uma distor¢ao de seus objetivos, com projetos focados em “maximizar
a geracdo de CERs em vez de focar no desenvolvimento sustentavel”, como aponta Voigt em
artigo de 2008 (p. 18). A percepcdo generalizada foi que o mecanismo permitia que os paises
desenvolvidos evitassem acgdes domésticas significativas comprando créditos baratos e de
baixa integridade, o que levou, junto com o fracasso da segunda rodada de negociagdes do
Protocolo e a crise financeira de 2008, a uma perda de credibilidade do mecanismo ¢ um
colapso do valor das RCEs, que foram de €25 por tonelada de CO2 em 2008 para 0,5€ em

2012, por causa do excesso de créditos e da falta de demanda (Kainou, 2022).

O caminho que levou ao Acordo de Paris, ¢ ao Artigo 6, teve inicio na COP17 em

Durban, em 2011. A Plataforma de Durban para A¢do Aprimorada foi o ponto chave, quando



17

comegou O processo para criar um novo instrumento legal que fosse além da divisdo
dicotdmica do Protocolo de Quioto entre paises desenvolvidos (do Anexo I) e paises em
desenvolvimento. Ao longo das conferéncias seguintes, em Doha (COP18), Varsovia (COP19)
e Lima (COP20), essa nova abordagem se consolidou em torno de um modelo bottom-up
baseado em Contribuigdes Nacionalmente Determinadas (NDCs), com metas definidas
domesticamente, em oposicdo ao modelo de Kyoto, em que as metas eram negociadas
internacionalmente de “cima para baixo”. No entanto, essa nova légica também alterou
fundamentalmente o cendrio para os mercados de carbono. Como nio ha mais um sistema de
metas comparaveis de reducao de emissdes entre os paises, pois no novo modelo cada pais
pode estabelecer suas proprias metas, um sistema de mercado centralizado como o MDL nao
funcionaria, o que gerou dividas sobre a viabilidade um sistema de créditos no novo Acordo

de Paris.

3.2. O Acordo de Paris e o seu Artigo 6

A complexidade levou as negociagdes do Artigo 6 até as ultimas horas na COP21.
Primeiramente, a preocupacdo com a integridade ambiental do proprio Acordo diante do tema
intensificou o escrutinio sobre cada proposta dos negociadores. Em segundo plano, a oposi¢ao
ideoldgica por parte de algumas delegacdes a inclusdo de qualquer dispositivo que fizesse
referéncia ou facilitasse mecanismos de mercado no Acordo de Paris representou um
obstaculo significativo, prolongando o debate até os momentos finais da conferéncia. Dessa
forma, a inclusdo do Artigo 6 no Acordo de Paris foi fruto de um grande esfor¢o dos
defensores dos mecanismos mercadoldgicos e esteve longe de ser garantida.

A questdo da integridade ambiental refletia as licdes aprendidas com os mecanismos
do Protocolo de Quioto. Havia a preocupacao que o novo mecanismo pudesse apresentar os
mesmos problemas de credibilidade que o MDL em relacdo ao off-setting ou compensagao, ou
seja que as emissdes globais ndo fossem reduzidas, somente transferidas de um pais para
outro, ou at¢é mesmo aumentassem caso nao houvesse uma verificagdo efetiva da
adicionalidade. A Alianga dos Pequenos Estados Insulares (AOSIS), por meio de suas
submissdes e intervengdes durante as negociacdes, foi um ator central na demanda por uma

governanga forte e transparente para assegurar a qualidade dos créditos (Marcu, 2016).
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Além disso, a oposi¢do ideoldgica a propria existéncia de mercados de carbono no
Acordo representou um entrave. Para algumas Partes, a precificagao e a comercializagao do
carbono eram vistas como uma forma de mercantilizacdo da natureza, algo que iria de
encontro aos principios da justiga climatica. Isso ficou evidente na insisténcia de que
abordagens ndo-mercadologicas tivessem um espago igualitdrio no acordo final e que se
evitasse o uso de termos adjacentes, como “mercado”, “créditos” e “quotas” (Marcu, 2016, p.
7).

Diante desses entraves e para acomodar as diferentes demandas apresentadas pelas
Partes, o texto final estabeleceu trés abordagens distintas que sdo comumente chamadas pelo
seu paragrafo dentro do artigo: 1) 6.2, atendendo a demanda de paises como Japao e Suiga,
que desejavam acordos bilaterais flexiveis; 2) 6.4, em resposta ao Brasil e a outros paises em
desenvolvimento que defendiam que um sistema de créditos de carbono deveria ter uma

autoridade centralizada; e 3) 6.8, uma concessdo a paises como Bolivia e Venezuela, que se

opunham ideologicamente a solu¢des mercadologicas (Marcu, 2016).

3.2.1. Artigo 6.2: As Abordagens Cooperativas e os [ITMOs

A primeira parte do artigo define as bases para as “abordagens cooperativas”, um
sistema descentralizado que permite as Partes transferir voluntariamente resultados de
mitigacao entre si para o cumprimento de suas NDCs. A cooperagdo sob esta modalidade ¢
caracterizada por sua natureza bottom-up, ou seja, de baixo para cima, na qual as Partes
envolvidas tém autonomia para desenhar arranjos bilaterais sem a necessidade de uma
autorizagdo prévia de um orgdo central da Convencdo (Marcu, 2016). No centro desse
mecanismo estdo os “resultados de mitigacdo transferidos internacionalmente”, ou ITMOs (na
sigla em inglés), que ¢ a denominagdo dada aos créditos de carbono. Este termo foi
deliberadamente concebido de forma a evitar linguagem mercadoldgica, sendo considerado
mais “neutro” (Marcu, 2019, p. 7). Os ITMOs podem se originar de diversas fontes, como
sistemas domésticos de comércio de emissdes, mecanismos bilaterais como o Joint Crediting
Mechanism (JCM) do Japao, ou mesmo do proprio mecanismo centralizado do Artigo 6.4, nao

se restringindo a unidades geradas sob a autoridade da UNFCCC e ndo se limitando a ser
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expresso em métricas de gases de efeito estufa (GEEs), apesar de ser o mais comum

(Obergassel, 2017).

A principal controvérsia reside no nivel de supervisao internacional. Enquanto o texto
do Acordo prevé apenas a elaboragdo de uma “orientagdo” pela Conferéncia das Partes dentro
do ambito da UNFCCC, ha uma profunda divergéncia sobre a robustez dessa supervisao. Um
grupo de paises, incluindo o Japdo, o Grupo Arabe e os Paises em Desenvolvimento com
Ideias Afins (LMDC, na sigla em inglés)?, defende uma maior flexibilidade, na qual as
proprias Partes signatarias da cooperacdo seriam responsaveis por demonstrar a integridade
ambiental de suas transferéncias. Do outro lado, uma ampla coalizdo formada por Brasil,
AOSIS, o Grupo Africano e os Paises Menos Desenvolvidos (LDC, na sigla em inglés)?
argumenta que a auto-regulacdo ¢ insuficiente e insiste na necessidade de regras e estruturas
de governanca multilateralmente acordadas para garantir a integridade ambiental e evitar
problemas de credibilidade e de dupla-contagem, quando a reducao ¢ contabilizada nas metas

tanto do comprador do crédito como do vendedor (Obergassel, 2017).

3.2.2. Artigo 6.4: O Mecanismo de Desenvolvimento Sustentavel

Diferentemente da abordagem descentralizada do Artigo 6.2, o Artigo 6.4 estabelece
um mecanismo centralizado “para contribuir para a mitigagdo de emissoes de gases de efeito
estufa e apoiar o desenvolvimento sustentavel, que funcionara sob a autoridade e orientagdo
da Conferéncia das Partes” (Nag¢des Unidas, 2015, p. 14). Informalmente denominado
Mecanismo de Desenvolvimento Sustentavel (MDS), ele opera sob a autoridade direta das
Partes, com as normas definidas nas negociacdes, € ¢ supervisionado por um 6rgao por elas
designado, de forma anédloga ao Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) do Protocolo

de Quioto.

2 Grupo Arabe é um dos grupos de negociagdo dentro da UNFCCC, formado por Argélia, Bahrein, Comores,
Djibuti, Egito, Iraque, Jordania, Kuwait, Libano, Libia, Marrocos, Mauritania, Oma, Palestina, Catar, Arabia
Saudita, Somalia, Suddo, Siria, Tunisia, Emirados Arabes Unidos, Iémen. J4 o0 LMDC ¢é outro grupo, formado
por Argélia, Bangladesh, Bolivia, China, Cuba, Equador, Egito, El Salvador, india, Indonésia, Irdo, Iraque,
Jordania, Kuwait, Malasia, Mali, Nicaragua, Paquistdo, Arabia Saudita, Sri Lanka, Sudao, Siria, Venezuela e
Vietnam. Como fica evidente, ha uma interseg@o entre os paises-membro.

3 LDC ¢ formado por 45 paises da Africa, Asia, Pacifico e Caribe que “sdo especialmente vulneraveis as
alteragdes climaticas, mas foram os que menos contribuiram para causar o problema” (LDC Climate Partnership,
s.d)
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Uma das inovagdes mais significativas do MDS ¢ a exigéncia de que ele “[alcance]
uma mitigacao geral nas emissoes globais” (Nac¢des Unidas, 2015, p. 15). Isso representa uma
mudancga de paradigma em relacdo aos mecanismos de Quioto, que operavam como um “jogo
de soma zero”, no qual cada tonelada reduzida em um pais permitia a emissdo de uma
tonelada em outro, sem beneficio liquido para a atmosfera (Obergassel, 2017). Sob o Artigo
6.4, parte das redugdes de emissdes geradas nao podera ser usada para compensar emissoes de
outro pais, devendo ser “cancelada” para gerar um beneficio climatico real. As negociacdes
sobre como isso aconteceria se estenderam po6s-COP21, mas entre as propostas para
operacionalizar este conceito estdo o desconto automatico de uma porcentagem das unidades
geradas em cada atividade, além da cobranga de uma parcela dos recursos para auxiliar paises

em desenvolvimento vulneraveis a arcar com os custos da adaptacdo climatica.

3.2.3. Artigo 6.8: Abordagens ndo-mercadoldgicas

Por ultimo, o artigo 6 apresenta “abordagens de desenvolvimento sustentavel nao
relacionadas com o mercado” (Nag¢des Unidas, 2015, p. 16). A inclusdo desta modalidade foi
fundamental para o equilibrio do texto e para acomodar a posi¢ao de Partes que se opunham
ideologicamente a mecanismos de mercado. Obergassel especifica que sua criagdo foi
impulsionada “em particular pelos paises de esquerda da América Latina (trabalhando a partir
do Grupo de Paises em Desenvolvimento com Posi¢des Similares - LMDC)” (2017, p. 6,
traducdo propria). A caracteristica definidora dessas abordagens ¢ que elas ndo envolvem a
transferéncia de unidades de emissdo ou resultados de mitigagdo entre paises.

E a parte menos desenvolvida e detalhada do Artigo 6. Os proponentes reivindicam
um modelo em que o acesso a financiamento, tecnologia e capacita¢do seja facilitado para
paises em desenvolvimento, enquanto opositores, como a Associacao Independente da
América Latina e Caribe (AILAC), a AOSIS e a Unido Europeia, afirmam que tais medidas ja
existem dentro da UNFCCC e defendem o foco em politicas como a reforma de subsidios
para combustiveis foOsseis, criacdo de iniciativas conjuntas para a conservagdo de
ecossistemas, adogao de politicas de incentivo a energia renovavel, entre outros (Obergassel,

2017).
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3.3. As negociagdes do Livro de Regras

As negociagdes sobre o Livro de Regras do Artigo 6, que sucederam a COP21, sdo
marcadas por quatro problemas centrais. O primeiro ¢ a dupla contagem, termo usado para se
referir quando uma unica reducdo de emissao ¢ reivindicada por dois paises. Ja o segundo ¢ a
mitigacdo efetiva das emissdes globais, garantindo que o mercado de carbono ndo se torne
uma simples compensacao sem redugao liquida. O terceiro ¢ a criagdo de um mecanismo de
financiamento para a adaptacdo climatica, através de uma taxa sobre as transac¢des. Por fim, o
quarto ¢ transi¢do dos créditos gerados sob o sistema MDL de Quioto para o novo sistema de
Paris. O primeiro e o ultimo foram especialmente sensiveis para o Brasil nas negociagdes.

A dupla contagem ¢ uma das principais ameagas a credibilidade e a efetividade dos
mecanismos do Acordo de Paris. Este conceito ¢ aplicado quando uma unica redugdo de
emissdo de gases de efeito estufa ¢ reivindicada por mais de um pais para o cumprimento de
suas respectivas metas climaticas, criando uma “reducao fantasma” no balango global. Para
mitigar este risco, foi concebido um mecanismo de ajustes correspondentes, em que o pais
que vende um crédito de carbono (no caso, ITMO) ¢ obrigado a somar o valor correspondente
de emissdes ao seu inventario nacional (CEBDS, 2021). Nas negociacdes, o embate girou em
torno de em quais situacdes esse mecanismo seria aplicado. Enquanto a Unido Europeia (UE)
e a AOSIS (Alianga de Pequenos Estados Insulares) defendiam a aplicagio a toda
transferéncia internacional de ITMOs, seja em mercado voluntdrio (aquele regido pela
iniciativa privada, em que a participagdo € por iniciativa propria) ou no regulado (aquele
regido por um governo ou acordo internacional), o Brasil defendeu, inicialmente, que o
mecanismo ndo deveria ser aplicado na primeira venda de créditos sob o mecanismo do
Artigo 6.4, pois tornaria o sistema excessivamente complicado e prejudicaria a sua
aplicabilidade e governanga. Posteriormente, o pais apresentou uma proposta de conciliagdo
em que, por um periodo de transicdo (de 2021 a 2030), projetos que ndo contassem para a
NDC nao precisariam fazer o ajuste correspondente. Somente na COP26, um acordo foi
alcangado, em que os ajustes se tornaram obrigatorios em todas as transagdes, como

defendiam a UE e a AOSIS (CEBDS, 2021).

A mitigagdo geral das emissdes globais, que consta no texto do Acordo de Paris, foi

também ponto de discordancia. Esse conceito ¢ referido como OMGE, a sigla em inglés para
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overall mitigation in global emissions, pode parecer intuitivo, mas a sua operacionalizacdo se
provou complexa. Michaelowa et al (2019) apresenta quatro interpretagdes diferentes, sendo
que as trés primeiras veem OMGE como um “beneficio secundério”: na primeira, a mitigacao
¢ fruto da ambigdo das NDCs e suas metas de redu¢do de emissdes, na segunda, a mitigacao
seria alcancada por meio do principio de adicionalidade, o que, por sua vez, exigiria um
sistema robusto de verificacdo dos projetos, na terceira, os calculos de redugdo de emissoes
seriam conversadores, de modo que os créditos gerados pelos projetos seriam inferiores ao
total de emissdes de fato reduzidas. Por ultimo, a quarta interpretagdo ¢ a Ginica em que se
gera mitigacdo adicional dentro do Artigo 6, em que parte dos créditos de carbono nas
transacdes deveria ser cancelada, seja pelo comprador ou pelo vendedor, de modo a gerar
beneficios além das NDCs, modelo defendido principalmente pela AOSIS. No final, um
acordo foi alcancado em que 2% dos ITMOs seriam cancelados em transagdes realizadas
dentro do mecanismo 6.4, mas no mecanismo 6.2, que ¢ bilateral, ndo ha obrigatoriedade,
somente “forte recomendacao” (Marcu, 2021).

A criagdo de um mecanismo de financiamento para a adaptagdo climdtica estd
intimamente ligada a demanda por uma “participacdo nos lucros” (SOP, na sigla em inglés)
para adaptagdo. Essa demanda aparece em um documento da AOSIS em que “[a destinagao
de] uma parcela substancial dos recursos para apoiar as necessidades de adaptagdo de Partes
que sdo paises em desenvolvimento particularmente vulneraveis” (AOSIS, 2017, p. 1) ¢
destacada como uma prioridade. Esse mecanismo existia no MDL de Quioto e ja estava
previsto no Acordo de Paris em relagdo ao artigo 6.4, porém a demanda era que ele também
fosse aplicado ao artigo 6.2 (Michaelowa et al, 2019). No livro de regras, de modo similar ao
OMGE, a SOP ¢ estimulada, mas ndo obrigatéria no mecanismo do artigo 6.2, enquanto no
6.4, 5% do volume de unidades de carbono ¢ destinado ao Fundo de Adaptagao.

Por fim, transicdo dos créditos gerados sob o sistema MDL de Quioto para o novo
sistema de Paris colocou em lados opostos paises desenvolvidos e em desenvolvimento. A
controvérsia residia na percepcdo de que uma transi¢do em larga escala dos créditos (RCEs)
do MDL equivaleria a “introduzir ‘ar quente’ novamente no sistema de comércio” (Benjamin
e Wirth, 2021, p. 14). O termo “ar quente”, nesse contexto, refere-se a créditos que nao
representam reducdes de emissdes reais ou adicionais sob o novo regime, mas que, se

validados, permitiriam o cumprimento de metas futuras com esforgos passados (Benjamin e
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Wirth, 2021). Além disso, conforme apontado no relatério do CEBDS (2021), a
comercializacao desses créditos sob o Artigo 6 resultaria em dupla contagem, uma vez que
essas redugdes de emissdo ja foram contabilizadas anteriormente nos inventarios dos paises,
efetivamente reduzindo a ambigdo climéatica e desvalorizando os novos créditos de carbono.
De um lado, um grupo de paises em desenvolvimento, liderados pelo Brasil, India ¢ China
(que possuem grande estoque de RCEs), defendiam uma transi¢do sob o argumento de que era
necessario “proporcionar seguranca juridica aos investimentos ja feitos durante a mudanca de
regimes” (CEBDS, 2021, p. 9). Do outro, paises mais vulneraveis, como os da AOSIS, e a
Unido Europeia se opunham, pois viam a transi¢cdo como uma ameaca a integridade do novo
sistema. No final, foi permitida a transi¢do dos créditos contanto que tivessem sido emitidos a
partir de 2013, fossem contabilizados somente uma vez para a meta das NDCs e fossem
mantidos em um registro separado, a fim de garantir rastreabilidade e transparéncia
(UNFCCC, 2022).

Portanto, apods seis anos de negociagdes desde a COP de Paris, um compromisso
finalmente foi alcangado na COP26 em Glasgow em 2021, finalizando o Livro de Regras do
Artigo 6. Os acordos chegados em Glasgow aprofundam o sistema duplo previsto Artigo 6,
um bilateral e um multilateral. O mecanismo multilateral e centralizado do Artigo 6.4 ¢
marcado por regras de integridade e financiamento mais rigorosas, como OMGE e SOP
obrigatorios, tornando-o potencialmente mais robusto no objetivo de reduzir emissdes, mas
também mais caro e burocratico. Em contraste, a abordagem bilateral do Artigo 6.2 foi
permaneceu flexivel, com menos regras e sem cobrancas ou cancelamento de créditos durante
as transagoes, o que pode tornar o mecanismo menos efetivo em reduzir emissdes. Foi neste
complexo cenario de negociagdo internacional que o Brasil teve que navegar. A politica
externa do pais em cada um desses pontos, da dupla contagem a transicdo dos créditos de
Quioto, nao pode ser entendida sem uma andlise das forcas politicas € econdmicas que

atuavam no nivel doméstico, como sera explorado a seguir.

4. A politica externa brasileira e a sua construcio
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A formulacdo da politica externa de um pais, especialmente em contextos multilaterais
complexos como as negociacdes sobre mudangas climaticas, dificilmente ¢ um processo
simples ou unilateral, guiado por um tnico “interesse nacional”. Na pratica, ela resulta de um
intenso processo de negociagao, disputas e aliangas que acontecem em dois niveis conectados:
o interno e o internacional. Analisar a posi¢cdo brasileira nas negociagcdes do Artigo 6 do
Acordo de Paris, entre a COP21 em 2015 e a COP26 em 2021, ¢ uma 6tima maneira de
entender a dindmica do “jogo de dois niveis” que Robert Putnam (2010) descreveu e a
“poliarquia” que Helen Milner (1997) desenvolveu. Afinal, a politica externa reflete e
influencia as disputas politicas que ocorrem dentro do préprio pais, sendo a politica externa
também uma politica publica, os interesses dos grupos econdmicos, politicos, mididticos,
entre outros, sdo fundamentais para compreender a atuagdo externa do Brasil (Lima, 2000;

Milani e Pinheiro, 2013).

Nessa secdo, serd feita uma analise de como a politica externa brasileira para o Artigo
6 foi construida. Para isso, o argumento sera desenvolvido em duas partes. Primeiramente, na
subcapitulo 4.1, serdo mapeados e analisados os principais atores domésticos, como foco no
poder executivo, e suas respectivas preferéncias, para entender como a distribuicao de poder e
0 acesso ao processo decisorio dentro do Estado brasileiro influenciaram a formagdo da
agenda, identificando os posicionamentos de setores-chave como o agronegocio, a industria,
organizacdes ndo-governamentais e as proprias burocracias ministeriais. Em seguida, na se¢ao
4.2, sera feita a andlise no nivel internacional, da politica externa adotada pelo Brasil. Para
isso, serdo investigados dois temas contenciosos das negociacdes do Artigo 6 em que o Brasil
teve atuacdo relevante: a dupla contagem e a transi¢do dos créditos do Mecanismo de

Desenvolvimento Limpo (MDL).

4.1. Os atores domésticos e seus posicionamentos

O cenario politico doméstico brasileiro no periodo foi marcado por instabilidades e
ideologias fortes. Enquanto o Acordo de Paris foi negociado e assinado durante um governo
de esquerda, o de Dilma Rousseff, ja no ano seguinte, em 2016, Michel Temer assume o
poder apds um processo de impeachment e estabelece um governo mais neoliberal de direita,

que sera entdo sucedido, em 2018, por Jair Bolsonaro, com posturas negacionistas anti-clima
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(Chechi et al, 2024). Dessa forma, o cenario interno foi marcado por disputas de poder entre
atores heterogéneos e antagonicos, afetando a politica externa especialmente em relagdo as
mudangas climaticas.

Dentro do proprio governo, ndo havia uma coesdo de interesses. Diferentes ministérios
defendiam visdes que, por vezes, eram diametralmente opostos. O Ministério das Relagdes
Exteriores (MRE), como condutor tradicional da diplomacia brasileira, possui um corpo de
diplomatas de carreira com profundo conhecimento técnico de negociagdes internacionais,
inclusive climaticas, e uma preferéncia institucional por manter a reputacdo do Brasil como
um ator construtivo e confidvel no multilateralismo. Durante o periodo das negociacdes do
livro de regras do Artigo 6, sua influéncia foi frequentemente desafiada e, em alguns
momentos, suplantada por forgas politicas e ideologicas com mais poder dentro do governo
que promoveram mudangas na estrutura do 6rgao.

Desde a década de 1990, o Itamaraty teve papel importante na defini¢do da politica
externa em relacdo a meio ambiente e clima diante do fortalecimento desses temas em foruns
e conferéncias internacionais, que culminou com a criacdo da Convengao-Quadro das Nacdes
Unidas sobre a Mudan¢a do Clima em 1992, durante a Eco-92, no Rio de Janeciro. Esse
protagonismo brasileiro foi uma resposta a preocupagdes que a soberania nacional poderia ser
ameagada caso o pais fosse visto como ambientalmente irresponsavel, ou seja, buscou-se
posicionar o Brasil no centro do debate ambiental global a fim de aumentar sua capacidade de
influenciar a agenda internacional e evitar a formulacdo de politicas internacionais que
pudessem ser interpretadas como uma ameaga a soberania nacional, especialmente em relagao
a regido amazonica. A iniciativa de sediar a Eco-92 foi parte dessa estratégia, assim como a
consolidagdo do conceito de “Responsabilidades Comuns, Porém Diferenciadas”, que se
tornou central para os paises do Sul Global nas negociagdes, com a defesa de que todos os
paises tém a responsabilidade comum de proteger o meio ambiente, mas com graus diferentes,
de acordo com suas contribuicdes historicas e capacidade economica (Toni e Chaves, 2022).

A partir dessa politica, o Brasil se consolidou como um pais-chave nas negociagdes
climaticas. Durante as negociagdes do Acordo de Paris, o pais foi reconhecido como um ator
critico para alcangar os consensos que levaram ao acordo, com o presidente americano Barack
Obama agradecendo a presidente brasileira, Dilma Rousseff, pela lideranca (Bilenky, 2015). A

delegacao diplomatica, na época liderada pela Ministra do Meio Ambiente, Izabella Teixeira,
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atuou como facilitadora na discussdo sobre a diferencia¢do das responsabilidades entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, além do Brasil ter sido o primeiro membro do BASIC#
a aderir a High Ambition Coalition, um grupo que pressionava por metas mais ambiciosas na
COP 21 e defendia a inclusdo da meta de limitagdo do aquecimento global a 1,5°C no acordo

(Toni e Chaves, 2022).

Esse cenario, entretanto, mudaria a partir de 2019. Em janeiro daquele ano, no inicio
do governo Bolsonaro, uma reforma administrativa no MRE, sob lideranca de Ernesto Araujo,
extinguiu a Subsecretaria-Geral de Meio Ambiente, Energia, Ciéncia e Tecnologia, que
abrigava a Divisdo de Mudanga do Clima, o 6rgdo que liderava a diplomacia brasileira em
clima (Governo Federal do Brasil, 2019). Como aponta Ana Toni e Cintya Feitosa Chaves
(2022), o combate a “agenda climatica” foi um pilar chave do governo Bolsonaro, o que fica
evidente em artigo de opinido de Aratijo (2018), publicado na Gazeta do Povo: “o alarmismo
climatico [¢ elemento] da “ideologia do PT”, ou seja, do marxismo, que ainda [estd] muito
presentes no Itamaraty”. Podemos fazer uma analogia dessa reforma administrativa com o0s
impactos mudancas nas institui¢cdes que Milner (1997) apresenta: ao extinguir os Orgaos
técnicos que historicamente conduziam a diplomacia climatica, o Poder Executivo alterou
deliberadamente as “regras” do jogo doméstico, transferindo o poder decisério sobre a
politica externa que antes estava com diplomatas de carreira para uma nova estrutura alinhada
as suas preferéncias ideoldgicas, o que, como veremos, teve impacto nas negociagdes
internacionais.

Uma das primeiras ag¢des concretas dessa nova politica foi a retirada da candidatura do
Brasil para sediar a COP25 ainda no periodo de transi¢do governamental, uma solicitagdo de
Bolsonaro para o governo Temer (Vilela, 2018). Essa disputa interna no Itamaraty ilustra um
ponto central das teorias de Putnam e Milner: o Estado ndo ¢ um ator unitario. A politica
externa era, naquele momento, o resultado da captura do processo decisério por um grupo
especifico dentro da poliarquia governamental, cujas preferéncias ideoldgicas se
sobrepuseram temporariamente ao interesse institucional do corpo diplomatico do Itamaraty,
tradicionalmente de estabilidade e credibilidade.

Em resposta as crescentes criticas internacionais, especialmente apos as queimadas na

Amazonia em 2019, a diplomacia brasileira passou a adotar uma postura defensiva e de

4 Grupo de negociagdo dentro da UNFCCC formado pelo Brasil, Africa do Sul, india e China.
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descredibilizagdo do processo multilateral. O MRE argumentava que havia mecanismos de
protecdo da Amazodnia e criticava os paises desenvolvidos por suposta interferéncia em
assuntos domésticos € por ndo cumprirem seus compromissos financeiros no ambito da
UNFCCC. Ainda no mesmo ano, durante a COP25, o Brasil adotou postura obstrucionista e
atuou para minar a agdo climatica, com a Fernanda Viana de Carvalho, gerente global de
politicas de clima e energia do WWF, declarando que “uma parcela de paises da qual o Brasil
faz parte [...] agiu para minar o alcance e o poder dos textos que estavam sendo negociados”
(Climalnfo, 2019). Porém, foi somente no ano seguinte que ocorreu o apice do isolamento
diplomatico, quando a atualizagdo da NDC levou o governo a ser criticado por estar
praticando uma “pedalada climdtica”. Em resumo, foi mantido o percentual de redugdo de
emissoes da NDC anterior, mas o valor base de emissdes do ano de referéncia foi elevado, o
que permitiria que o Brasil emitisse cerca de 400 milhdes de toneladas de COz equivalente a
mais do que o previsto na meta original. Essa a¢do ndo s6 levou o governo a ser processado
domesticamente por um grupo de ativistas, mas também a exclusdao do Bolsonaro da lista de
chefes de Estado da Clpula de Ambi¢do Climatica, que ocorreu em 2020 para marcar o
aniversario de cinco anos do Acordo de Paris (Climalnfo, 2020).

Essa combinacao de isolamento diplomatico, danos a reputagado e pressoes economicas
internas e externas tornou a posicdo de Ernesto Araujo insustentavel. Setores-chave da
economia, como o agronegocio, passaram a temer o fechamento de mercados importantes,
como o europeu, que condicionava a ratificagdo do Acordo Mercosul-Unido Europeia a
garantias ambientais por parte do Brasil, e o chinés, por causa de ataques ideologicos. A
renuncia de Aradjo em margo de 2021 e a nomeagdo do embaixador Carlos Franca para o
cargo de Ministro das Relagdes Exteriores marcaram um ponto de inflexdo. A nova gestdo do
Itamaraty, portanto, tinha como objetivo restabelecer a credibilidade do Brasil no cendrio
internacional, incluindo na questdo climatica. Uma das primeiras medidas de Franca foi
reconduzir diplomatas com vasta experiéncia em negociagdes de clima a posi¢des-chave
dentro do ministério, sinalizando uma tentativa de retorno a abordagem mais técnica e
pragmatica do passado (Toni e Chaves, 2022).

Apesar de ndo se tratar de um acordo internacional especialmente, as teorias de Milner
e Putnam podem ajudar a entender essa situagcdo. No modelo do jogo de dois niveis, Putnam

argumenta que as pressdes exercidas no nivel internacional podem “reverberar” no nivel
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doméstico, alterando o equilibrio de poder e levando a mudangas concretas na politica
externa. Nessa linha, a politica externa conduzida por Araujo gerou um custo crescente
internamente por causa, em parte, do isolamento diplomatico e, especialmente, da ameaga de
barreiras economicas pela Unido Europeia e pela China. Marcello Brito, presidente da
Associagdo Brasileira do Agronegocio (ABAG), em entrevista ao Globo Rural, criticou a
gestdao de Aragjo:

“[Comegou a dar errado] Desde o dia 1, em que ele colocou ideologia como
parte integrante das relagdes internacionais. Dali em diante, nada deu certo.

Vocé ndo trata interesses com ideologia” (Grilli et al, 2021).

Ou seja, fica evidente que a sucessao de atritos levou o setor do agronegocio, um ator
importante de suporte para o governo, a calcular os custos da manutencao das politicas de
Aragjo, defendidas pela ala ideoldgica, como excessivamente elevados. As consequéncias
internacionais da politica externa formulada com base nos interesses ideoldgicos de Aratjo e
seus aliados gerou respostas de outros paises, 0 que, por sua vez, repercutiu internamente, ou
seja “reverberou”, entre atores econdmicos relevantes, que pressionaram para uma mudanca
de posicionamento que, no final, se concretizou.

Em relagdo especial as negociacdes na COP, essa mudanga teve efeitos na conferéncia
de Glasgow. Durante a conferéncia, o governo brasileiro fez uma série de anuncios para
agradar a comunidade internacional, incluindo uma nova NDC, que corrigia a “pedalada
climatica”, e a adesdo ao compromisso de zerar o desmatamento até 2028. Em relagdo ao
Artigo 6, a ndo-obstrucao pelo Brasil foi importante para a finaliza¢ao do livro de regras, em
contraste com a atuacdo na COP anterior. Dessa forma, foram feitos esforgos para retirar o
Brasil do foco principal como pais obstrucionista, porém, como avaliam Ana Toni e Cintya
Feitosa, “a comunidade internacional, os principais lideres politicos e o setor privado global
praticamente ignoraram o chefe da delegacdo brasileira, o Ministro do Meio Ambiente”
(2022, p. 475), o que evidencia que os danos a reputacdo do pais foram profundos e a
capacidade do Itamaraty de reverté-los limitada.

Além do Ministério de Relagdes Exteriores, o Ministério do Meio Ambiente (MMA) e
0 Ministério da Agricultura e Pecuaria (MAPA) s3o atores do Executivo relevantes nas
negociagdes climaticas. O MMA, assim como o Itamaraty, também passou por profundas
mudancgas no periodo. Na COP21 em Paris, o Ministério, sob a lideranca de Izabella Teixeira

desempenhou um papel central nas negociacdes, fazendo ponte entre paises do Norte e do Sul
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global e aumentando a ambicdo entre as Partes. Como ja mencionado, o pais foi um dos
defensores de incluir a meta de 1,5°C no acordo final, mas além disso também apresentou
uma NDC considerada robusta.

Isso foi fruto também de politicas internas que levaram a uma queda consistente no
desmatamento desde o inicio dos anos 2000, de acordo com o Inpe, o que levou, inclusive, ao
reconhecimento pelos pares internacionais da atuacdo brasileira no combate as mudancas
climaticas, com Izabella Teixeira recebendo, em 2013, o prémio “Campedes da Terra”,
organizado pela ONU em parceria com o PNUMA, reconhece individuos e organizagdes cujas
acoes tém um impacto transformador no meio ambiente, especificamente por sua contribuicdo
para a redugdo do desmatamento na Amazonia (Nag¢des Unidas, 2013). Como a propria

afirmou apds a COP, “nos roubamos a cena” (Correio do Povo, 2015).

Imagem 1: Desmatamento na Amazonia

DESMATAMENTO NA AMAZONIA

Taxas de desmatamento na Amazénia Legal, em milhares de quilémetros quadrados, entre 1988 e 2021
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Fonte: elaboragdo propria, com base em dados do Inpe (2025)

Esse cendrio, entretanto, duraria pouco. Sob o governo de Michel Temer, que assumiu
apos o impeachment de Dilma Rousseff, o Ministério do Meio Ambiente, liderado primeiro
por Sarney Filho e brevemente por Edson Duarte, tentou manter, no ambito internacional, a
aparéncia de lideranca climatica (Justino, 2018). No entanto, essa postura foi
progressivamente minada por uma agenda doméstica contraditéria, marcada pelo aumento do

desmatamento e por politicas que favoreciam setores de altas emissoes.
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Publicamente, o Brasil agia para reforcar suas credenciais climaticas. O governo
ratificou o Acordo de Paris com notavel celeridade em setembro de 2016, um ato celebrado
pelos ministros como um sinal de compromisso. Na COP22, em Marrakech, o foco da
delegagdo brasileira foi a regulamentag¢do e implementagdo do Acordo de Paris. Além disso,
também foram apresentadas propostas sobre tecnologias de adaptacdo e o papel das unidades
de conservagdo. Destaca-se a “Plataforma para o Biofuturo”, uma iniciativa com 12 outros
paises para promover biocombustiveis avancados como solu¢do para o setor de transportes
(ICMBio, 2016). A mensagem era de um pais que liderava pelo exemplo, com uma matriz
energética limpa . No ano seguinte, na COP23 em Bonn, a retorica positiva continuou. O
ministro do MMA anunciou o Plano Nacional de Recuperacdo da Vegetacdo Nativa, com a
meta de restaurar 12 milhdes de hectares até 2030, e a instituicdo da Politica Nacional de
Biocombustiveis (Ministério do Meio Ambiente, 2017; Barbosa, 2017). O destaque foi a
apresentacdo da candidatura para sediar a COP25 em 2019, em um gesto simbolico de
lideranga (Senado do Brasil, 2017).

Por outro lado, a realidade doméstica apontava em outra dire¢do. Apds anos de queda,
o desmatamento na Amazonia voltou a crescer de forma preocupante. Os dados consolidados
para 2017, mostraram um aumento de aproximadamente 39% em relagdo a 2014, sinalizando
uma reversdo na tendéncia que havia sustentado a credibilidade do Brasil no tema ambiental
(Inpe, 2025). Destaca-se a Medida Provisoria 795, apelidada de “MP do Trilhao”, que
concedia subsidios fiscais em até R$ 1 trilhdo, para a exploragao de petréleo e gas em campos
offshore, incentivando a expansdo dos combustiveis fosseis, em dissondncia com os
compromissos de Paris. A contradi¢dao ndo passou despercebida pela sociedade civil, que

denunciou a dualidade do governo em manifesto assinado por multiplas ONGs:

“O problema ¢é que o Brasil tem duas caras: da boca para fora, o discurso € o de um
pais preocupado com a preservacdo do meio ambiente, com os direitos dos povos
tradicionais e com o desenvolvimento sustentavel. Na pratica, porém, o Governo
tem promovido sistematicamente retrocessos nessas areas, ferindo, inclusive, a

propria Constitui¢do brasileira.” (Uma Gota no Oceano, 2017)
A partir de 2019, a politica ambiental brasileira enfrentara retrocessos ainda maiores.
Sob a gestdo dos ministros Ricardo Salles e, posteriormente, Joaquim Leite, o Ministério do
Meio Ambiente abandonou a pretensdo de lideranga climatica. Seus interesses nas COPs se

tornaram puramente ideoldgicos com viés obstrucionista, servindo como uma ferramenta para
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a agenda doméstica de desmantelamento da governanga ambiental. A nova estratégia, que
ficou conhecida pela frase do ministro Salles de “passar a boiada”, fica evidente em algumas
acoes tomadas pelo governo: o orgamento de 6rgaos de protecdo ambiental, como o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) e o Instituto Chico
Mendes de Conservagdo da Biodiversidade (ICMBio), sofreram grandes cortes, junto com o
MMA como um todo, que em 2021, teve o menor or¢amento em valores corrigidos pela
inflacdo em pelo menos duas décadas, de acordo com levantamento do Observatorio do Clima
(2022), o que teve consequéncia direta o enfraquecimento da fiscalizacdo de crimes ambiental
e a queda no namero de multas aplicadas, que em 2020 também foi o menor em duas décadas.
O resultado foi o aumento do desmatamento, com a taxa anual na Amazonia Legal, medida
pelo Inpe, saltando para 10.129 km? em 2019, 10.851 km? em 2020 e atingiu 13.038 km? em
2021, a maior taxa desde 2006.

Imagem 2: Multas aplicadas pelo IBAMA

MULTAS APLICADAS PELO IBAMA
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No ambito internacional, o pais desistiu de sediar a COP25, que acabou acontecendo
em Madrid, na Espanha. Nas palavras do senador Randolfe Rodrigues, a atuacdo brasileira
nas negociagdes climaticas internacionais pode ser resumida a “nos deem dinheiro ou

desmataremos a Amazonia” (2019), com Salles adotando discurso enfatico no financiamento
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climatico e no Artigo 6, como meios de captar recursos. Nesse ultimo topico, inclusive, a
posi¢ao do Brasil se tornou um dos principais obstaculos que levaram ao fracasso das
negociagdes nesse ano, ao defender medidas que maximizariam os ganhos financeiros do
Brasil em detrimento da integridade do sistema, como a dupla contagem (WWF Brasil, 2019).
Dessa forma, o discurso combativo de Salles, que acusava os paises ricos de hipocrisia por
ndo cumprirem suas promessas financeiras e, a0 mesmo tempo, criticarem o Brasil, levou o
Brasil a uma posicao de “paria ambiental” (Rodrigues, 2019).

No ano seguinte, na COP26, o MMA buscou moderar o seu discurso apos a troca de
ministros. Assim como no MRE, governo federal, frente ao crescente escrutinio internacional
e as pressoes internas, exonerou Salles e indicou Joaquim Leite para o cargo de Ministro do
Meio Ambiente, em movimento para agradar o setor ruralista, visto que Leite foi conselheiro
na Sociedade Rural Brasileira e atuou na Frente Parlamentar da Agropecuaria (OPEB, 2021).
Ou seja, novamente o setor do agronegdcio, preocupado com as consequéncias econdmicas do
discurso de Salles, pleiteou, junto ao governo, uma mudanga. A nomeacdo de uma figura
proeminentes da bancada ruralista para comando de um ministério ¢ uma estratégia que
funciona como uma espécie de “pagamento paralelo” licito (Milner, 1997): o Executivo cede
poder e controle sobre a formulagdo de politicas em uma area de interesse em troca de apoio
politico e legislativo no Congresso, como foi o caso nessa situagao.

O novo ministro, entdo, focou em temas positivos como “crescimento verde”,
“empregos verdes” e o potencial do Brasil em bioeconomia nos seus discursos durante a
Conferéncia (Ministério do Meio Ambiente, 2021). Contudo, a afirmacdo de que “onde existe
muita floresta, também existe muita pobreza” foi duramente criticada por organiza¢des do
movimento negro ¢ indigena como uma fala racista e uma justificativa para um modelo de
desenvolvimento exploratério que ignora os povos originarios (Coalizao Negra por Direitos,
2021), revelando que a resisténcia da sociedade civil organizada contra as politicas ambientais
do governo persistia.

Dessa forma, a estratégia do MMA durante o governo Bolsonaro nao visava,
primariamente, alcancar acordos climaticos globais. Pelo contrario, as negociagdes
internacionais tornaram-se um palco para a politica doméstica, com discursos que tinham
como objetivo, em primeiro lugar, mobilizar a base interna de apoio, enquanto ao criar

impasses em Madri, desviava a aten¢do do desmonte ambiental interno. Em Glasgow, a tatica
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evoluiu para uma discurso de “ambicdo simulada”, projetado para aplacar a pressdo
internacional sem exigir qualquer mudanca real na politica de desregulamentacdo e destrui¢cdo

que continuava em curso no Brasil.

Imagem 3: Combustiveis fosseis versus uso da terra

COMBUSTIVEIS FOSSEIS VERSUS USO DA TERRA
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Fonte: elaboragdo propria, com dados de Global Carbon Project (2022)

Foi durante esse periodo que o Ministério da Agricultura e Pecuaria (MAPA), que
historicamente adotava politica mais antagonica em relagdo a agenda climatica, comegou a
moderar. Ainda em 2015, em meio a uma crescente instabilidade politica e economica durante
o seu segundo mandato, Dilma Rousseff indica a senadora Kéatia Abreu, entdo presidente da
Confederacdao da Agricultura e Pecuaria do Brasil, para o comando do MAPA, formalizando

uma alianca estratégica entre o governo e¢ o setor do agronegdcio. Abreu teve papel
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importante na formulagdo do Plano de Agricultura de Baixo Carbono (Plano ABC),
apresentado durante a COP25 com o objetivo de conciliar a agenda climatica com os
interesses do agronegocio. Tendo em vista que a agricultura global estava sob foco dos
negociadores como responsavel por parcela significativa das emissdes de gases de efeito
estufa globais, 0 MAPA buscou antecipar o escrutinio e adotar por uma abordagem proativa,
retratando o agronegdcio brasileiro ndo como o problema, mas como parte da solugdo, por
meio da implementacdo de alta tecnologia que permitiriam expandir a produ¢do ao mesmo
tempo que reduziria, e até mesmo sequestraria, carbono (Aubertin e Jesus, 2021). Esse topico
era especialmente sensivel para o Brasil, pois mais da metade das emissdoes do pais sdo
referentes ao uso da terra, de acordo com dados do Global Carbon Project (2022), e motivou a
estratégia de “protagonismo defensivo”, em que o setor do agronegodcio buscou ocupar o
espaco do debate, direcionando-o para as solugdes propostas pelo proprio setor e, com isso,
desviar o foco de temas mais sensiveis como o desmatamento ilegal e a expansao da fronteira
agricola sobre ecossistemas vulneraveis.

Nos dois anos seguintes, sob o governo Temer, a influéncia do agronegbcio se
intensificou, levando a mudancas na postura do MAPA. O novo governo, buscando uma base
de apoio sélida no Congresso, fortaleceu ainda mais a influéncia da bancada ruralista com a
nomeacdo de Blairo Maggi, um dos maiores produtores de soja do mundo e figura
emblematica do agronegocio, para o comando do MAPA. Essa indicagdo simbolizou a fusao
entre os interesses privados do setor e a politica de Estado. Na COP22, Maggi passou a adotar
um discurso mais pragmatico econdomico, defendendo a compensa¢do financeira do Brasil
pelos “cuidados ambientais”, pois, de acordo com ele, a legislacio ambiental brasileira
impunha um 6nus € um custo de oportunidade aos produtores rurais, que eram obrigados a
preservar vastas areas de vegetagdo nativa em suas propriedades. Portanto, como
contrapartida por esse “servigo ambiental” prestado ao planeta, os produtos agricolas
brasileiros deveriam receber tratamento preferencial nos mercados globais, ou o pais deveria
receber compensagdes financeiras diretas (IAGRO, 2016). Ou seja, a responsabilidade
ambiental foi reenquadrada como um ativo comercial que deveria ser monetizado.

J& durante o governo Bolsonaro, o MAPA, diferentemente do MRE e do MMA,
adotou postura mais defensiva. Como o novo governo adotou uma retorica de obstrugdo e

negacdo em relacdo a crise climatica, a nomeagdo de Tereza Cristina, ex-lider da Frente
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Parlamentar da Agropecudria, para o MAPA refletia a influéncia do agronegdcio no poder,
mas agora diante de um ambiente politico doméstico abertamente hostil a agenda ambiental.
Como ja apresentado, o posicionamento de Araujo e Salles geraram repercussdes
internacionais e ameagas economicas ao Brasil que afetaria o setor, o que levou Cristina a
desempenhar um papel de contencdo de danos para proteger a imagem do agronegocio. Ou
seja, enquanto o MMA adotava uma postura de confronto, 0 MAPA buscava se engajar em
acdes de menor impacto, como a adesdo a Plataforma de A¢do Climatica na Agricultura da
América Latina e Caribe e a ministra negava a associagdo entre a agricultura brasileira e o
desmatamento (Climalnfo, 2020b). Destaca-se no periodo o lancamento do Plano ABC+, que
buscava atualizar o plano anterior com novas metas e medidas para alcanga-las, e adesdo ao
Compromisso Global do Metano, que foi definido pela ministra como “grande oportunidade
para a nossa agropecuaria ser cada vez mais eficiente” (MAPA, 2021). Era um movimento
claro de tentar blindar o setor contra as criticas que o governo enfrentava diante das ameagas
diretas aos interesses comerciais do agronegdcio por atores internacionais. No entanto, essa
construgdo discursiva foi abalada poucos dias ap6s o fim da COP26, quando o INPE divulgou

os dados oficiais mostrando o recorde de desmatamento em 15 anos (Agéncia Brasil, 2021).

Em relacdo ao setor privado, o agronegdcio se destaca como grupo mais influente. A
Confederacdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA) adotou uma postura ambigua
durante esse periodo. No cendrio internacional e nos discursos publicos, a entidade apoiava a
permanéncia do Brasil no Acordo de Paris. Essa posi¢do tinha uma base econdmica clara e
pratica, como explicou um executivo ligado a confederacdo: “[...] ndo cumprir o Acordo de
Paris ¢ perder mercado” (Pompeia, 2023). Eles tinham a compreensdao de que o acesso a
mercados consumidores mais exigentes, especialmente na Europa, estava cada vez mais
relacionado ao cumprimento de regras ambientais e climaticas. Assim, ameagar a participagao
no acordo poderia significar o risco de enfrentar barreiras comerciais e perder receita com as
exportacdes de commodities, que representam uma parte fundamental dos interesses
defendidos pela CNA.

Contudo, no ambito doméstico, a CNA alinhou-se estreitamente a agenda mais
conservadora do governo, particularmente apos 2019. Enquanto defendia a permanéncia no
Acordo de Paris, a confederacdo utilizava uma “retérica eufemistica para solicitar menor

engajamento do pais quanto a seus compromissos” (Pompeia, 2023). Por exemplo,
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posicionando-se contra propostas de “desmatamento zero”, considerando-as uma ameaca a
expansao da fronteira agricola. Esse alinhamento ideoldgico e politico com o governo
Bolsonaro, que se tornou explicito com o apoio aberto a sua reeleicdo em 2022, refletia os
interesses diretos de sua base: produtores rurais e proprietarios de terras que demandavam
desregulamentacdo, independéncia sobre o uso de suas terras e o fim da demarcacao de terras
indigenas (Pompeia, 2023). Esse comportamento aparentemente contraditério buscava
apaziguar os mercados internacionais para garantir a exportagdes de seus produtos ao mesmo
tempo que atende a demandas do grupo domesticamente.

Em relagdo as industrias, a Confederagdo Nacional da Industria (CNI) adotou um
posicionamento mais pragmatico. A entidade tornou-se uma forte defensora da
regulamentacdo de um sistema de comércio de emissdes no Brasil, especificamente no
modelo cap-and-trade, como alternativa a tributagdo sobre carbono, vista como menos
flexivel e mais punitiva, pois ndo permitiria ao setor produtivo a mesma margem de manobra
para encontrar as solucdes de mitigagdo de menor custo (Caetano, 2021). Os topicos
principais para a CNI era a clareza nas regras para a transferéncia dos ITMOs e uma solugao
para a transicao dos créditos gerados sob o antigo Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(MDL) do Protocolo de Quioto (CNI, 2024), o que demonstra o desejo de proteger
investimentos ja realizados e de capitalizar a matriz energética relativamente limpa do Brasil
como uma vantagem competitiva. As atuagdes tanto da CNI, como da CNA evidenciam o
papel dos grupos de interesse na defini¢do da politica, cujas preferéncias visam, como prevé
Milner, a maximizagdo de seus ganhos (Milner, 1997). A CNI, por exemplo, agiu como um
“endossador” da agenda de mercado de carbono, buscando influenciar o processo decisorio
para evitar uma alternativa mais onerosa.

Por fim, a sociedade civil organizada destaca-se especialmente no periodo de 2019 a
2021. Grupos como o Observatério do Clima, rede composta por mais de 100 organizagdes
ligadas ao debate da emergéncia climatica, consolidaram-se como a principal frente de
oposi¢ao a agenda do governo Bolsonaro. Incluem-se aqui a anélise da NDC brasileira de
2020, com a denuncia da “pedalada climatica” e a atuagdo nas proprias COPs, com a criagao
do Brazil Climate Action Hub, um espaco dentro da Conferéncia formado por organizacdes

ambientalistas, indigenas, grupos jovens, entre outros, para contrapor a politica oficial do
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governo brasileiro, vista como anti-clima, fazendo pressdao na opinido publica a fim de
promover avangos na agenda.

Fica evidente, portanto, como o Executivo, como negociador-chefe no jogo de dois
niveis, priorizou a satisfacdo de sua coalizdo de apoio doméstico, composta pela bancada
ruralista e por setores ideologicamente alinhados. Enquanto durante o governo Dilma, que,
por ser de esquerda, tinha uma base de apoio mais liberal e alinhada com a agenda climatica,
a politica externa adotada era mais receptiva ao tema nas negociacdes das COPs, conforme
novos governos mais conservadores e a direita assumiram o poder, o tema passou a encontrar
menos simpatia dentro da estrutura governamental.  Especialmente durante o governo
Bolsonaro, a “autonomia”, como Aratjo defendia, da politica externa, era, na verdade, um
sintoma do alinhamento coalizdo doméstica especifica mais ideoldgica e de um
enfraquecimento institucional deliberado. A politica externa ndo era autdbnoma em relagdo a
sociedade como um todo, mas sim em relagdo a setores especificos da sociedade em favor de
outros, a depender dos grupos de apoio do governo e da for¢a de cada um domesticamente ¢

da sua capacidade de mobilizar apoio no nivel internacional.

4.2. A atuacao no nivel internacional

4.2.1. Em relagao a dupla contagem

A evolucao da politica externa brasileira em relacdo a dupla contagem ¢ um caso
exemplar da dinamica do jogo de dois niveis. A andlise revela uma mudanca significativa no
comportamento dos negociadores: de uma postura obstrucionista que levou ao colapso das
negociagdes em 2019 para uma acomodagao estratégica que viabilizou o acordo em 2021.
Essa virada foi consequéncia do mecanismo de “reverberagdo” de Putnam, no qual a pressao
internacional alterou o célculo politico doméstico, forcando uma reavaliacdo dos interesses
nacionais.

Na 25* Conferéncia das Partes (COP25), em Madri, a delegacdo brasileira, sob a
lideranca do entdo Ministro do Meio Ambiente, Ricardo Salles, adotou uma posicdo que se
tornou o principal entrave para a finaliza¢do do livro de regras do Artigo 6. O Brasil se opds a

aplicacdo obrigatoria de ajustes correspondentes para os créditos gerados sob o mecanismo
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centralizado do Artigo 6.4. A proposta brasileira inicialmente defendia que tais ajustes ndo
deveriam ser aplicados na primeira venda dos créditos, o que, na pratica, criaria uma brecha
que permitiria que tanto o pais vendedor quanto a entidade compradora contabilizassem a
mesma reducdo de emissdo em suas metas (CEBDS, 2021). Em resposta, uma coalizdo de
mais de 30 paises, incluindo membros da Unido Europeia e pequenos Estados insulares,
langou os “Principios de San José”, que estabeleciam como condi¢do minima para qualquer
acordo a vedagdo explicita da dupla contagem por meio de ajustes correspondentes, e
organizacgdes da sociedade civil acusaram o Brasil de promover “truques contdbeis” e tentar
“enganar o clima” (Amaral, 2019). Ronaldo Ser6éa da Motta, pesquisador brasileiro de
mercados de carbono, define essa atitude como ‘“mercadologicamente arriscada e curto-
prazista” (2021, p. 4), pois poderia fechar o acesso a mercados de peso dentro dos
mecanismos mercadologicos, como o europeu.

A politica externa exibida em Madri ndo representava um “interesse nacional”
monolitico, mas sim das preferéncias da coalizio doméstica dominante naquele momento: a
ala ideoldgica do governo Bolsonaro, representada pelo MRE sob Ernesto Araujo e pelo
MMA sob Ricardo Salles. Conforme analisado na sec¢ao 4.1, a agenda desse grupo visava
confrontar o multilateralismo ¢ a agenda ambiental, visto como uma ameaga a soberania, ¢
mobilizar sua base de apoio interna, transformando a negocia¢do internacional em palco para
a performance dessa agenda para o publico interno. Ou seja, o negociador brasileiro chegou
no nivel internacional, a COP, com uma posi¢do formulada para satisfazer seus principais
apoiadores domésticos. Contudo, essa posi¢ao inflexivel criou um win-set praticamente nulo
para outras Partes, inviabilizando um acordo naquele ano.

O isolamento diplomatico ¢ o dano na imagem do Brasil decorrentes da COP25,
entretanto, ndo ficaram restritos a esfera diplomatica. Eles geraram custos politicos e,
crucialmente, econdmicos que reverberaram na arena doméstica brasileira, alterando o
equilibrio de poder entre os atores-chave da poliarquia, como Milner define. A declaragao do
presidente da Associagdo Brasileira do Agronegocio, Marcello Brito, revela exatamente isso:
“voc€ ndo trata interesses com ideologia” (Grilli et al, 2021). Paralelamente, o setor
empresarial e industrial, representado por entidades como o CNI, percebeu que um mercado

de carbono disfuncional e de baixa integridade seria economicamente inutil em comparagao

com um mercado robusto, com ajustes correspondentes, que poderia movimentar até 167



39

bilhdes de dolares até 2030, de acordo com a International Emissions Trading Association
(Motta, 2021).

Este cenario ¢ um exemplo classico da “reverberagao” de Putnam. A reagdo
internacional negativa ativou atores domésticos poderosos (no caso, o agronegocio ¢ a
industria). Temendo perdas econdmicas, esses grupos pressionaram por uma mudanca de
rumo na politica externa, o que contribuiu para a queda do chanceler Ernesto Aratjo em
mar¢o de 2021 e sua substituicdo pelo embaixador Carlos Franca, um diplomata de perfil
mais pragmatico, assim como a exonera¢dao de Ricardo Salles trés meses depois. Ou seja, a
reverberacdo (Putnam, 2010) alterou diretamente as preferéncias dos principais grupos de
interesse da poliarquia brasileira (Milner, 1997). Por sua vez, isso teve repercussao na
composi¢ao da coalizdo de poder que definia a politica externa e ampliou o win-set, abrindo
espaco para um acordo cooperativo no ambito climatico no ano seguinte.

Durante a COP26, o governo brasileiro, com o objetivo de reparar a imagem do pais
frente as outras Partes, reformulou sua politica externa para, pelo menos em parte, se alinhar
com a agenda climatica. Isso significou que, em relagcdo ao Artigo 6, o Brasil abandonou sua
oposi¢ao a obrigatoriedade dos ajustes correspondentes, alinhando-se a posi¢do de consenso,
o que destravou as negociagdes, permitindo que, apos seis anos de impasse, o livro de regras
fosse finalmente concluido. O texto final acordado em Glasgow determina, portanto, que
ajustes correspondentes devem ser aplicados a todas as transferéncias de ITMOs, tanto sob o

Artigo 6.2 quanto sob o 6.4, para evitar a dupla contagem (CEBDS, 2021).

4.2.2. Em relagao a transi¢ao dos créditos do MDL

Em contraste com a posi¢do sobre a dupla contagem, que foi flexibilizada, a politica
externa brasileira em relagdo a transicdo dos créditos do Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo (MDL) do Protocolo de Quioto foi consistente durante todo o periodo. Essa postura
nao foi motivada por ideologia, mas por interesses econdmicos defendidos por uma coalizao
doméstica especifica entre os setores industrial e energético. A analise desse caso, sob a Otica
de Milner (1997), demonstra como um grupo de interesse bem organizado pode definir a
preferéncia nacional, enquanto, através de Putnam (2010), podemos entender como essa

preferéncia se traduziu em um win-set inflexivel na arena internacional.
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A demanda para permitir a transicdo dos RCEs, os antigos créditos de carbono do
MDL, para o novo sistema do Acordo de Paris, partia de um grupo de atores econdmicos
domésticos. Empresas e investidores brasileiros que participaram ativamente do MDL
possuiam RCEs, cujo valor de mercado havia colapsado e que poderiam se tornar inuteis sem
uma transi¢do para o novo regime, fizeram pressdo com o governo para garantir que esses
créditos pudessem ser utilizados no novo mecanismo a ser estabelecido sob o Acordo de
Paris. E importante destacar aqui que o Brasil foi um ator de destaque no MDL, sendo o
terceiro pais com mais projetos registrados, os quais alavancaram investimentos estimados em
32 bilhdes de dolares, de acordo com Davi Bomtempo, gerente-executivo de Meio Ambiente
e Sustentabilidade da CNI (CNI, 2019). Dessa forma, o setor industrial, representado na CNI,
foi o principal defensor publico dessa transi¢do, atuando como uma ‘“endossador chave”
(Milner, 1997), argumentando aos demais atores domésticos no poder executivo e legislativo
que a medida era essencial para garantir a seguranga juridica dos investimentos ja realizados
pelo setor privado brasileiro (CEBDS, 2021). Ou seja, a CNI exerceu seu poder por meio do
controle da informagao, como Milner teorizou (1997), enquadrando a transi¢ao dos créditos
como uma questdo de “segurancga juridica” que protegeria os investimentos feitos, a entidade
fez uso da assimetria de informacgdes existente, traduzindo um tema técnico em um interesse
nacional tangivel para os tomadores de decisao.

A forte pressdo dessa coalizdo doméstica resultou em uma posicdo negociadora
inflexivel para o Brasil no nivel internacional, com a transicdo dos créditos do MDL
tornando-se um ponto nio-negociavel. No cenario multilateral, o Brasil, ao lado da india e da
China, outros paises com grandes estoques de RCEs, formaram uma coalizdo de bloqueio
nesta questdo (Marcu, 2021). Aplicando o modelo de Putnam, o cendrio doméstico criou um
win-set muito pequeno e rigido para o negociador, pois qualquer acordo que nao contemplasse
alguma forma de transicdo seria considerado uma derrota no cenédrio doméstico e nao seria
ratificado (no sentido de Putnam, ou seja, aceito) pelo lobby industrial. Os diplomatas
brasileiros, portanto, utilizaram esse win-set limitado como uma ferramenta de barganha,
argumentando que suas maos estavam atadas por restrigdes domésticas, de modo que o custo
do fracasso das negociagdes, ou seja, nenhum acordo sobre o Artigo 6, era preferivel a um

acordo que vedasse qualquer mecanismo de transi¢ao.
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O resultado final alcangado na COP26 representa um compromisso em que o Brasil
obteve uma vitoria parcial na transicdo do MDL, em troca de concessdes em outras frentes,
notadamente na questdo da dupla contagem. A decisdo de Glasgow permite a transicdo dos
créditos do MDL, mas com importantes limitagdes: apenas créditos de projetos registrados a
partir de 1° de janeiro de 2013 podem ser transferidos, e eles s6 podem ser usados para o
cumprimento da primeira NDC de um pais. Além disso, foi estabelecido um sistema de
registro para garantir a rastreabilidade e a transparéncia, e os projetos em si devem solicitar a
transicao para o novo mecanismo do Artigo 6.4 até o final de 2023 (Marcu, 2021). Através da
concessao, os negociadores brasileiros aumentaram seu win-set, facilitando a ratificagao
interna do acordo ao torna-lo aceitdvel tanto para os atores domésticos, como para as outras

Partes da negociagdes no nivel internacional.

5. Conclusao

A analise da politica externa brasileira e dos posicionamentos oficiais nas negociagdes
do Artigo 6 do Acordo de Paris, desde a assinatura em 2015 até a finalizacdo do Livro de
Regras em 2021, revela um processo complexo e cheio de nuances. Para entender esse
processo, ¢ importante olhar além dos posicionamentos nas negociagdes internacionais,
identificando as dindmicas internas do pais que se encontram na base das pressoes exercidas
pelos grupos de interesse junto ao Estado brasileiro, em geral, e ao Itamaraty, em particular. A
trajetoria do Brasil, que passou de uma postura mais resistente para outra de cooperacgao
estratégica, ilustra de forma clara como os conceitos de Robert Putnam e Helen Milner se
aplicam na pratica. A politica externa do Brasil em relagdo ao clima, longe de ser uma busca
unica pelo “interesse nacional”, surgiu como o resultado de um intenso “jogo de dois niveis”
politico, onde as batalhas travadas na arena doméstica foram decisivas para moldar o
comportamento do pais no cendrio internacional, e vice-versa.

As principais controvérsias nas negociacdes — como a dupla contagem e a transi¢ao
dos créditos do MDL — serviram como testes para essa dinamica. A posic¢ao inicial do Brasil,
especialmente na COP25 em Madri, refletia as preferéncias de uma coalizio doméstica mais

ideoldgica, que priorizava a defesa de uma nogdo restritiva de soberania, dissociada da
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responsabilidade e sem apostar na cooperagdo multilateral. No entanto, essa postura mostrou-
se insustentavel. O fracasso na diplomacia e o risco crescente de isolamento econdmico
tiveram repercussoes internas, mobilizando uma forte coalizdo de interesses pragmaticos e
voltados para o mercado, liderada pelo setor do agronegécio e pela industria. Com medo de
perder acesso a mercados importantes, esses atores, em especial a CNI e a ABAG, fizeram
pressdo suficiente para reverter a postura do pais na politica externa, atuando como
“endossadores”, nos termos de Milner, ao sinalizarem para o poder politico os custos
econdmicos da posicdo obstrucionista, mitigando a assimetria de informacdo e alterando o
calculo de poder da coalizdo governante, o que teve como resultado a troca de pessoas-chave
no governo ¢ a uma nova abordagem na COP26, em Glasgow. A mudanga de ministro no
Itamaraty, de Ernesto Araujo para Carlos Franca, fez parte desse processo.

Nesse cenario, a decisdo do Brasil de ceder na dupla contagem foi um movimento
estratégico que quebrou um impasse que durava anos. Para garantir a integridade do sistema,
uma exigéncia fundamental de atores como a Unido Europeia, o Brasil conseguiu vitorias
parciais em outra area: foi acordado um mecanismo para a transi¢ao de parte dos créditos
legados do MDL. No final, as regras mais rigidas para o mecanismo multilateral (Artigo 6.4)
e maior flexibilidade nos acordos bilaterais (Artigo 6.2) foram resultado de uma construgdo
politica deliberada, que reflete o compromisso alcancado por todas as partes envolvidas.

Em conclusdo, o resultado das negociagdes representa a vitoria da fac¢do pragmatica
da poliarquia brasileira. A politica externa adotada em Glasgow foi aquela que servia aos
interesses de uma economia que busca se integrar aos mercados globais, reconhecendo que a
participa¢do em um sistema de carbono funcional e com credibilidade ¢ mais valiosa do que a
defesa de principios isolacionistas. O pais agora tem a oportunidade de desenvolver uma
politica climatica de mercados de carbono robusta, diversificando sua oferta de créditos para
atender tanto a demanda por volume e flexibilidade nos acordos bilaterais quanto a demanda
por alta qualidade e integridade no mercado multilateral. Além disso, o Brasil deve concluir a
operacionalizagdo de seu proprio mercado regulado de carbono interno, o Sistema Brasileiro
de Comércio de Emissdes (SBCE), sancionado no final de 2024, que permitira ao pais maior
insercdo global nas abordagens mercadoldgicas dos créditos de carbono e a elevagdo da
ambicao climéatica brasileira. Se no Artigo 6 a politica externa foi moldada pela necessidade

de destravar um acordo internacional, o futuro, com o SBCE, exigira uma coesdo interna para
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construir um mercado de carbono que seja, a0 mesmo tempo, eficiente economicamente e
integro ambientalmente, produzindo o que mais se espera de um mercado de carbono: a

redugdo das emissdes de GEE. Essa ¢ uma agenda de reflexdes para pesquisas futuras.
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