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EDITORIAL

O longo 2022: o0 ano

em que voltamos a respirar

Fernanda Cimini

hegamos a 4" edicao da CEBRI-Revista e, com ela, fechamos o primeiro

ciclo de publicacoes trimestrais, langado pelo CEBRI no ano de 2022. Nao

muito tempo atras, quando rascunhavamos os pilares desta Revista, estava-
mos envoltos pelas incertezas de uma pandemia que parecia nao ter fim. Gragas a
ciéncia, alcangamos a vacina e, gracas a capacidade instalada do SUS, fomos reto-
mando nossa liberdade para ocupar o espaco publico e respirar.

E ¢é nesse respiro que trazemos a urgente discussao sobre a nossa sobrevi-
véncia no periodo Antropoceno', como nos alertou incansavelmente o professor
Bruno Latour — que tristemente nos deixou em outubro deste ano. Dentre tantas
“ligoes latourianas”, destaco a necessidade de superacao de dois pressupostos do
atual debate sobre a crise climatica: (a) a oposi¢ao entre humano e natureza, que
sustenta uma fic¢do antropocéntrica de que somos os Unicos agentes em agao em
contraste a passividade da terra e dos demais seres vivos; e (b) a visao abstrata de um
planeta Terra globalizado e desconectado do local em que vivemos (Latour 2020a).
Segundo Latour, esses pressupostos mais atrapalham do que ajudam a pensar a
atual mutagdo climatica, pois colocam a natureza no lugar de uma paisagem distante

1.0 Antropoceno, conceito ainda incipiente no debate cientifico, se refere a uma nova era geoldgica que estaria em curso, dando fim a relativa
estabilidade climatica que permitiu aos seres humanos desenvolver a agricultura, a pecudria e, com isso, se espalhar pela terra. Nesta nova era,
o grau de intervengdo humana estaria atingindo niveis biogeoguimicos mais profundos, provocando uma instabilidade em todo o sistema Terra:
geosfera, biosfera, antroposfera e tecnosfera (Junges 2021, Veiga 2019).

Fernanda Cimini ¢ professora do Departamento de Economia da UFMG e pesquisadora sénior no
Centro Brasileiro de Relagdes Internacionais (CEBRI). Professora visitante Fulbright na Universidade de
Columbia (2022). Doutora em Sociologia (UFRY), com formagdo complementar em Ciéncia Politica (MIT).
Mestre e bacharel em Relagdes Internacionais (PUC-MG) e bacharel em Ciéncias Sociars (UFMG). Atua
nas dreas de Economia Politica Comparada, Economia Politica Internacional e América Latina.
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e apolitica. Por isso, o convite de Latour para “aterrarmos”, isto €, para construir-
Mos uma nova percepgao enquanto lerrestres, para nos sensibilizarmos de que somos
parte desse emaranhado chamado Terra e para nos conscientizarmos de que nao
temos para onde fugir — ainda que alguns insistam em negar (Latour 2020b).

E agora atingimos a marca de oito bilhdes de terrestres®. Somos oito bilhoes coabi-
tando esse planeta sem a menor garantia de que algum dia retornaremos ao “mundo
de antes”. Para alguns, essa despedida
esta em pleno curso. S6 em 2021, cerca Os obstdaculos para avangar
de 60 milhoes de pessoas foram desloca-
das pelas mudancas climaticas, nimero
maior do que o de refugiados por confli- nos sao velhos conhecidos:
tos armados no mesmo periodo, dados
do relatério Igarapé (2022), segundo o _ _
qual “Nao ha para onde correr”. Estima- em energias renovdves,

-se que o numero de refugiados devido dependéncia de l‘?’@]bté?’id em
a fatores climaticos pode chegar a 1,2
bilhao ja na metade do século, sendo a

maior parte do mundo em desenvolvi- acesso dgﬂgua[ a tecnologia s
mento (idem). . :

adem) limpas, capacidades
crescimento em um bilhdo de habitan- instiucionais madequaa’as

tes, fterrestres do mais alto escalao eco- ete. I se é de de&z‘reza

noémico, social e politico se retnem no dllb lomdtica e pragm alismo
Egito para discutir se a meta de frear

o aquecimento global em até 1,5 °C j4 ﬁOlitZCO que o mundo precisa
seria uma quimera. O relatério divul- para destravar as negociagﬁes,
gado pela United Nations Environment
Programme (UNEP) as vésperas da
COP 27 prevé que a continuidade do podg ASSUMIY essa Zidgnmga_
padrdo atual de emissdes resultard em

um aumento de 2,8 °C até o fim do século. Ja4 em um cenario otimista, no qual as

as negociagoes do clima jd

necessidade de tvestimento

relagdo a combustiveis fossets,

Enquanto o mundo comemora o

uma boa noticia: o Brasil

promessas de reducao de emissoes sejam de fato cumpridas, teriamos um aumento

de cerca de 1,8 °C (UNEP 2022).

Verdade dificil, mas nao surpreendente. Os obstaculos para avangar as nego-
ciagoes do clima ja nos sao velhos conhecidos: necessidade de investimento em ener-
glas renovaveis, dependéncia de trajetoria em relagao a combustiveis fosseis, acesso

2. https://www.unfpa.org/8billion.
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desigual a tecnologias limpas, capacidades institucionais inadequadas etc. E se ¢ de
destreza diplomatica e pragmatismo politico que o mundo precisa para destravar as
negociacoes, uma boa noticia: o Brasil pode assumir essa lideranca.

Pelo menos, essa ¢ a direcao apontada pelos autores e autoras que contribuem
para esta edicdo especial sobre “a geopolitica da mudanga climatica”, a comecar pelo
simbolismo de 2022, que celebra, junto com o nosso bicentenario da independéncia,
os 30 anos da realizacdao da Ri0-92 em nossa ferra e os 50 anos da presenca da diplo-
macia brasileira na causa ambiental. Para contar essa historia, fomos brindados com
o depoimento pessoal do embaixador Rubens Ricupero, que relata as nuances das
negociacoes desde Estocolmo em 1972 e seus desenvolvimentos subsequentes, como
o Tratado de Cooperacao Amazonica (TCA), em que a ele foi confiada a missao de
coordenar em 1977, a organizagao da Rio-92, e sua gestdo como ministro do Meio
Ambiente entre 1993 e 1994. Ricupero traz um depoimento apaixonante e comba-
tivo, para quem ja nao cabe mais adotar uma abordagem de “ganhos e perdas” e sim
uma verdade apocaliptica: “o jogo da vida tem hora para terminar”.

Na sequéncia, o diplomata Eugénio V. Garcia se debruca sobre o horizonte
temporal dos ultimos 200 anos, para refletir sobre a politica externa brasileira (PEB)
do proximo centenario. Se mantido o pragmatismo socioeconomico, a proxima
pauta devera ser dominada pelo bindémio “tecnolégico e sustentavel” baseado na
economia verde-digital. Para isso, ¢ urgente que a PEB esteja alinhada ao ecossis-
tema brasileiro de inovacdao enquanto a transformacao digital ainda esta em pleno
curso. Nesse aspecto, o grande desafio que se apresenta para a nova PEB ¢ ir além
do substrato socioeconémico baseado na producao de commodities. A década de
2021 sera definidora dos rumos que o pais ird tomar, sob o risco de ficarmos presos
na armadilha de uma “inteligentizacdo tardia”.

E para refletir sobre esse futuro imediato, a agenda estratégica proposta no
policy paper da pesquisadora Karin Costa Vazquez se pauta em trés pilares: (i) acele-
racao de politicas publicas no ambito da Agenda 2030; (i1) reposicionamento do pais
frente as grandes transformacgoes globais, em que pesem o deslocamento do eixo
geopolitico do Ocidente para a Asia, a revolucio tecnolégico-digital e a transicio
energética; e (111) resgate do protagonismo internacional, reengajando o pais no cena-
rio regional e multilateral. Para alcancar esses objetivos, Vazquez propoe reativar a
atuacgao de atores institucionais que ficaram adormecidos no tltimo governo, para
além do préprio Ministério das Relagoes Exteriores, mas que possuem experiéncia
e capacidade administrativa para atuar nos niveis estratégico, tatico e operacional.

Em conjunto, Ricupero, Garcia e Vazquez oferecem um compilado das bases
histéricas e institucionais da capacidade diplomatica brasileira para retomar o rumo

Ano1/N°4/0ut-Dez 2022 - 11



Cimini

do protagonismo internacional conciliando desenvolvimento e sustentabilidade. Ja a
analise do substrato empirico para o Brasil assumir a lideranga no regime climatico
esta a cargo dos textos de Matilde de Souza & Leandro Gomes Ferreira, Larissa
Basso & Eduardo Viola e de Gilberto Camara et al. que, em conjunto, oferecem
evidéncias relacionadas ao status atual do pais no processo de transicao energética e
emissoes derivadas de desmatamento.

Seja em relagao aos paises dos BRICS, seja em relacao aos paises da América
do Sul, o Brasil encontra-se na melhor posi¢ao na trajetéria de descarbonizacao, por
possulr uma matriz energética relativamente baixa em carbono. Se, por um lado, a
autossuficiéncia energética e abundancia de fontes renovaveis conferem vantagens
naturais ao pais, por outro lado, as oscilagoes politicas nos arranjos de governanga e
financiamento para a transicao de baixo carbono criam empecilhos para o alcance
de metas mais arrojadas e efetivas.

Na avaliacao de Souza & Ferreira, o Brasil encontra-se em cenario “mode-
rado” de transicdo, em que prevalece o gas natural como substituto de curto prazo
para hidrelétricas, mas um modal de transporte rodoviario poluente. Segundo os
autores, a morosidade para o pais avancar para uma matriz intensa em energia
edlica e solar se deve a propria configuracao da matriz energética atual, que desen-
coraja novos investimentos; a extensao territorial, que aumenta os custos de linhas
de transmissao; e, finalmente, a falta de incentivos politicos claros para a transicao.

Basso & Viola atribuem ao desmatamento o papel de grande vilao das emis-
soes brasileiras de gases do efeito estufa. Na avaliacdo dos autores, politicas de
regulamentacdo do uso do solo e agricultura, monitoramento e enforcement sao
essenciais para manter o pais na trajetoéria benigna de descarbonizagao. De fato,
entre 2004 e 2012, momento em que o pais esteve mais ativo na consolidacao de
uma politica de controle ambiental, houve queda de 84% nas taxas de desmata-
mento, como aponta o artigo de Camara et al. Essa conquista fez com que o pais
destoasse da trajetoria dos demais paises do BRICS no regime climatico, apresen-
tando metas ambiciosas a Convengao Quadro das Nagoes Unidas para Mudancas
Climaticas (UNFCCC), em 2015. No entanto, no periodo subsequente, as taxas
voltaram a crescer de forma acelerada, comprometendo a capacidade do pais em
honrar com as metas estabelecidas em Paris.

E o que também aponta o levantamento inédito para identificacio de areas
de desmatamento ilegal apresentado por Camara et al. A partir da comparacao de
mapas do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe) e bases de dados do Cadas-
tro Ambiental Rural (CAR) e do Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agra-
ria (Incra), o estudo revela aumento significativo dos cortes legais e ilegais de floresta
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no periodo entre 2019 e 2021, resultado direto do desmonte institucional promovido
pelo governo Bolsonaro no controle ambiental. Camara et al. apresentam ainda o
perfil de déficit e excedentes de reserva legal para estimar a capacidade brasileira para
honrar seus compromissos relacionados a Contribui¢ao Nacionalmente Determinada
(conhecida pela sigla em inglés NDC). Esse diagnostico ¢ crucial para que o proximo
governo consiga implementar os incenti-

vos corretos para fazer cumprir o Codigo Cuaso o Brasil con Sl:gd superar
Florestal, ja que tera que enfrentar a
resisténcia de grandes e médios proprie- esses desaﬁ 0S ¢ relomar a

tarios de terra cujos custos de oportuni- my'ez‘éria trilhada entre 2004

dade para restauracdo sdo significativos. ¢ 201 2) ﬁ card cada vez

Caso o Brasil consiga superar . , o~
e mazis notdvel sua posigdo de
esses desafios e retomar a trajetoria tri-

Ihada entre 2004 ¢ 2012, ficara cada vez lideranga no regime climdtico,
mais notavel sua posicao de lideranca em contraste aos demais

no regime climatico, em contraste aos , ,
demais paises dos BRICS. E ¢ 1sso que paises dos BRICS. E ¢é1ss0
o mundo espera de noés. Na avaliacdao que o mundo espera de nds.
do professor Jeffrey Sachs, entrevistado

nesta edicdo, a eleicdao do presidente Lula, em um cenario no qual o pais esta prestes
a assumir a presidéncia do G20 em 2024, coloca o Brasil em uma posicao favora-
vel, haja vista a sinergia entre a politica ambiental de Biden e a sinalizacao positiva
de Lula em relacdao a cooperacao regional e multilateral para o clima. Ainda que a
perspectiva de financiamento por parte do governo norte-americano seja incerta, o
Brasil pode se beneficiar dessa conjuntura do ponto de vista econémico e politico, e
se posicionar como lider regional nas negociacoes da Amazonia.

Ha também espago para a retomada das relacdes com o continente africano.
O ministro de Economia e Financas de Mocambique, Ernesto Max Elias Tonela,
também entrevistado nesta edi¢dao, chama atencao para a posi¢ao de destaque que
o pais ocupa na producao de gas natural, sendo a terceira maior reserva do mundo.
Além do potencial para fornecimento de gas, o ministro ressalta outros ativos reno-
vaveis que podem impulsionar a transicio energética na regido da Africa Austral.
Hoje, o pais enfrenta o grande desafio dos conflitos na regiao de Cabo Delgado e
tem contado com o apoio da comunidade internacional para implementagao de
projetos que assegurem a retomada da estabilidade social e econémica na regido.
Vale lembrar que o Brasil tem uma longa trajetéria de cooperacao bilateral com
Mogambique e pode se consolidar como um parceiro estratégico na estabilizacao do
pais e no avango para a justica climatica.
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Tudo 1sso em um contexto em que o tabuleiro geopolitico ird requerer dos
paises periféricos, como o Brasil, uma diplomacia altamente equilibrada para lidar
com os interesses antagonicos de Washington e Pequim. E o que nos alerta o policy
paper dos colegas editores desta Revista, Hussein Kalout e Feliciano Guimaraes, para
quem ¢ urgente a recuperagao do protagonismo regional, a fim de que o Brasil possa
exercer uma estratégia de fedging pendular no nivel extrarregional. Nesse sentido, na
medida em que o regime climatico avanca seu status de soff para hard politics, com
implicacoes diretas na sobrevivéncia dos Estados, as capacidades associadas a essa
agenda tendem a ganhar mais peso na logica pendular do jogo.

Como parte da secao especial, contamos ainda com a resenha do livro de
Mary Robinson Justiga Climdtica, uma importante obra sobre o tema pertinente a
secao especial. Elaborada pelo professor Pascoal Tedfilo Carvalho Gongalves, a
resenha destaca a énfase dada pela autora no protagonismo das mulheres na busca
por solugoes para mitigacao ou adaptagao as mudancas climaticas e iniciativas de
desenvolvimento sustentavel. O resenhista chama atencao para as preocupacgoes
cotidianas daqueles(as) que serao diretamente afetados pelas mudangas em curso e
ressalta a urgéncia de uma acao coordenada entre as liderangas mundiais.

Vale dizer que as questoes levantadas nesta edicao especial — protecdao da
Amazonia, retomada da lideranca brasileira no regime ambiental, busca pela justica
climatica — estao em sintonia com a agenda climatica promovida pelo CEBRI. Ao
longo de 2022, foram realizados debates com liderancas do setor publico, da acade-
mia, da sociedade civil, do setor privado e ativistas indigenas e ambientais para sub-
sidiar a construgao de propostas que orientem a reinser¢ao do Brasil na geopolitica
do clima. Destaco o Policy Paper Desenvolvimento e Mudanga do Clima: o papel do Brasil
na agenda ambiental-climdtica, de autoria da ministra Izabella Teixeira et al. (2022), a
quem agradeco os valiosos msights para a elaboracdo desta edicao.

Na secdo de artigos académicos, o texto de Ariel Gonzalez Levaggl mantém
um dialogo com o tema da edi¢do anterior, continuando a ecoar as importantes dis-
cussoes sobre a guerra na Ucrania ali abordadas. Seu texto pensa o novo contexto
global a partir do conflito, explorando riscos e desafios pertinentes ao Atlantico Sul
manifestos em trés dimensoes: os riscos da competicao estratégica entre grandes
poténcias, a resposta dos atores regionais ao conflito russo-ucraniano e o impacto na
agenda de desenvolvimento economico.

Temos também, nesta edigao, a homenagem feita pelo embaixador Gelson
Fonseca Jr. a atuagao diplomatica e a contribuigdo intelectual de José Augusto Lind-
gren Alves, que também nos deixou neste longo 2022. Se hoje reconhecemos a
harmonia entre a reivindica¢ao por direitos humanos e o alcance do desenvolvi-
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mento sustentavel, temos no embaixa-
dor Lindgren uma das principais refe-
réncias intelectuais e ativistas da agenda
das Nagoes Unidas. Sou particular-
mente grata a ele por ter me apresen-
tado, ainda nos tempos de graduagao,
a profunda transformacao em curso nas
relagdes internacionais nos anos 1990,
por meio da obra Relagoes internacionais
¢ lemas sociais: a década das conferéncias
(2001). Gelson Fonseca Jr. ressalta a tra-
jetoria incansavel de José Augusto Lind-
gren Alves pela luta por direitos civili-
zatorios e sua sensibilidade as injusticas
sociais, um legado indispensavel para os
tempos atuais.

Por fim, uma homenagem que
nao poderia passar em branco para
coroar a nossa ultima edicao de 2022:
o titulo de Doutor Honoris Causa con-
cedido pelo Conselho Universitario
da Unesp a Celso Lafer, fundador do
CEBRI e membro do Conselho Con-
sultivo desta Revista. Para celebrar esse
reconhecimento, o chanceler comparti-
lhou conosco o discurso feito por oca-
stao da ceriménia de titulagdao, ocor-
rida em 23 de novembro de 2022, que
traz elementos da sua trajetéria como
embaixador e chefe do Itamaraty por

0 longo 2022: 0 ano em que voltamos a respirar

Chamar a responsabilidade
de liderar uma agenda tdo
complexa para um pais
com tantos desafios sociaus,
economucos e politicos

ndo significa abrir mao

de inleresses soberanos.

Ao contrdrio, significa
apropriar-se legitimamente
dos recursos e deveres para
assumir uma posigao de
autonomia na rewindicagdo
por direitos ¢ justiga. E isso
que se espera de uma nagdo
com o legado ancestral ¢ a
riqueza da biodiersidade
como o Brasil. E isso

que se espera de humanos
alerrados em seu lerritorio
e dispostos a assumur

a postura de terrestres.

duas vezes. Diante de um contexto marcado por negacionismo académico-cientifico
e atos antidemocraticos, Lafer resgata o valor do conhecimento para a tomada de
decisdao em politica publica, sendo ele mesmo um exemplo de exceléncia na busca
pela conexdo entre o saber e o fazer na construgao do juizo diplomatico.

Os legados de Lindgren Alves e Lafer se somam as reflexdes trazidas em nossa
secao especial como referéncias obrigatorias na luta contra o obscurantismo que
assombra nossa democracia. Reavivar nossa capacidade reflexiva, no ambito da
politica publica, ¢ condigdo sine qua non para uma insercao externa responsavel e
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coerente com a realidade. Chamar a responsabilidade de liderar uma agenda tao
complexa para um pais com tantos desafios sociais, economicos e politicos nao signi-
fica abrir mao de interesses soberanos. Ao contrario, significa apropriar-se legitima-
mente dos recursos e deveres para assumir uma posicao de autonomia na reivindica-
cdo por direitos e justica. E isso que se espera de uma nacio com o legado ancestral
e a riqueza da biodiversidade como o Brasil. E isso que se espera de umanos aterra-

dos em seu territorio e dispostos a assumir a postura de lerrestres. =
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POLICY PAPER

Uma politica externa pendular
entre EUA e China: o Brasil

se protegendo para sobreviver

Hussein Kalout
Feliciano de Sa Guimaraes

Resumo: Neste policy paper sustentamos que o Brasil deve realizar uma politica
externa de /edging pendular frente a crescente rivalidade sino-americana, exercendo
acoes simultaneas de bandwagoning (seguir o lider) e balancing (equilibrar contra o
lider), criando uma rede cruzada de acordos formais e informais de protegao contra
possiveis efeitos negativos da rivalidade e para extrair ganhos. O Brasil pode exercer
um papel pivotal em meio a bipolarizacio como membro fundador dos BRICS e
prospectivo da OCDE. EUA e China veem o Brasil como aliado importante na sua
disputa e buscam atrair o pais para sua esfera de influéncia.

Palavras-chave: bandwagoning; balancing; hedging; politica externa brasileira;
politica externa pendular.

Brazil Between the U.S. and China: Protecting Itself to Survive

Abstract: This policy paper argues that Brazil should carry out a swinging for-
eign policy in the face of growing Sino-American rivalry by simultaneously exer-
cising bandwagoning (following the leader) and balancing (balancing against the
leader) actions to create a cross-network of formal and informal protective agree-
ments against the rivalry’s possible adverse effects and extract gains. Brazil can play
a pivotal role in this bipolarization as a BRICS founder and an OECD prospective
member. The U.S. and China see Brazil as an essential ally in their dispute and seek
to attract the country to their sphere of influence.

Keywords: bandwagoning; balancing; hedging; Brazilian foreign policy, swinging
foreign policy.
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ara o mais influente teérico chinés das Relagdes Internacionais, Yan Xuetong

(2021, 40), “a China acredita que sua ascensao ao status de grande poténcia

lhe da direito a um novo papel nos assuntos mundiais que nao pode ser recon-
ciliado com o dominio inquestionavel dos EUA”. Por sua vez, o cientista politico esta-
dunidense John Mearsheimer (2021, 01) argumenta que “uma China mais poderosa
certamente desafiaria a posicio dos EUA na Asia e possivelmente no mundo. A
escolha logica para os Estados Unidos ¢ clara: retardar a ascensao chinesa”. Nesse
ambiente de disputa premente, o que resta aos paises periféricos? Escolher lados
ou resguardar sua autonomia? Gause (2011) argumenta que o comportamento das
poténcias médias e das poténcias regionais pode servir como vetor estabilizador na
preservacao do equilibrio no sistema internacional.

Este artigo parte da seguinte indagacdo: a posi¢ao do Brasil na atual configu-
racao de poder global permite uma reedi¢ao atualizada da politica externa pendular
vista durante a 2* Guerra Mundial? Mais precisamente, ¢ possivel ao Brasil alcancar
ganhos politicos e evitar custos excessivos exercendo uma politica externa pendular
em meio a nova bipolarizagao do sistema internacional? Com efeito, a ordem global
contemporanea lembra a configuragao dos anos 1930 e 1940 do Atlantico em pelo
menos dois aspectos: primeiro, ha uma crescente rivalidade entre duas poténcias
causada pela rapida expansao de uma delas; segundo, a ascensao da poténcia rival
aumenta as chances de conflito militar entre elas porque refor¢a o dilema de segu-
ranca. Assim, a rivalidade entre Washington e Pequim pode reproduzir o padrao
historico da armadilha de Tucidides — o medo da rapida ascensao de Atenas levou
Esparta a declarar guerra.

Porém, ha também importantes diferengas entre a ordem global atual e
aquela dos anos 1940 ou mesmo da Guerra Fria. Atualmente, o niimero de potén-
clas regionais e médias ¢ bem mais alto. Ha varios paises — Brasil, Japao, Ale-
manha, Franca, Indonésia, Africa do Sul, India, Japio etc. — que tém alguma
capacidade de impor restricoes as superpoténcias, seja em suas regioes ou temas
de preferéncia. E nenhuma dessas poténcias esta confortavel com a nova bipola-
rizacao. Além disso, existem centenas de instituicoes internacionais e coalizoes

Hussein Kalout ¢ editor-chefe da CEBRI-Revista, conselheiro internacional do CEBRI, professor
de Relagoes Internacionais e pesquisador na Uniwersidade Harvard. Fou secretdrio especial de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Repiblica.

Feliciano de Sa Guimaraes ¢ professor associado do Instituto de Relagoes Internacionais da USP
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multinivels que amarram os paises ao Direito Internacional, inclusive as proprias
superpoténcias. Decisoes de China ou EUA que contrariem o Direito Internacio-
nal s3o mais custosas hoje do que no periodo entreguerras, por exemplo.

De todo modo, a questdo relevante para a politica externa brasileira a ser res-
pondida nas préoximas décadas ¢ a seguinte: se EUA e China entrarem em guerra, ou
se buscarem algum tipo de acomodagao, qual devera ser a estratégia de longo prazo
do Brasil para ambos os cenarios? O Brasil precisa estar preparado para qualquer
situacao, e por isso ¢ imperativo desenhar uma politica externa que seja, a0 mesmo
tempo, ativa na construcao de uma ordem multipolar e de protecao contra eventuais
efeitos nocivos da rivalidade crescente. O Brasil nao pode cometer o mesmo erro
estratégico da Australia — que se aliou fortemente aos EUA (hard bandwagoning) quando
aderiu simultaneamente as aliangas QUAD (Dialogo de Seguranga QQuadrilateral)
em 2007 e AUKUS (alianca militar entre Australia, Reino Unido e Estados Unidos)
em 2021 para conter a China.

Assim, neste artigo propomos

A posigdo do Brasil na
atual configuragdo de poder
global permute uma reedigdo

que, frente a crescente rivalidade glo-
bal, o Brasil deve realizar movimentos
pendulares caracterizados por acoes
simultaneas de balancing (equilibrar

contra o lider — acdes pr6-China) e
bandwagoming (seguir o lider — acgoes
pro-EUA) distribuidas por temas e
areas das relagdes internacionais com
o duplo objetivo de se proteger contra
eventuais efeitos negativos dessa rivali-
dade e construir uma ordem multipo-
lar que lhe seja favoravel. Na verdade,
essa estratégia pendular ¢ o mecanismo
de acao de hedging (cobertura) em poli-
tica externa, ou seja, uma estratégia de
seguro que busca proteger o pais con-
tra eventuais crises sistémicas geradas
pela bipolarizacao.

atualizada da politica externa
pendular vista durante a

2* Guerra Mundial? Mais
precisamente, é possivel

ao Brasil alcangar ganhos
politicos e evitar custos
excessios exercendo uma
politica externa pendular em
meto a nova bipolarizagdo

do sistema wnternacional?

Mais precisamente, sugerimos que, quando o Brasil praticar bandwagoning
em temas politico-estratégicos em relacao aos EUA, deva praticar um balancing
simultaneo com a China em temas comerciais e assim sucessivamente entre os
mais diversos temas e cenarios. Sera um erro estratégico se a politica externa for
inteiramente direcionada a um dos polos. Este péndulo criard uma rede de pro-
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tecao cruzada de comprometimentos Se o Brasil assumir o
que aumentara o custo para Pequim

e Washington isolar ou punir o Brasil

(sangOes econdmicas, manipulagoes reconhecida peZOS nzinhos é,
comerciais, controle de investimentos,

papel de poténcia regional

- T concomutantemente, buscar
retencao de tecnologia militar vital

etc.). Em outras palavras, o hedging TeconSirulr 0s mecanismos
pendular busca gerar um efeito dissua- fégiOﬂdi& de cwm’enagc?O

sorio e a contencao de acoes de forga
contra o interesse nacional oriundo de
uma ou de ambas as poténcias. superpoténcias contra Brasilia

politica, as pressoes das

No entanto, para que uma estra- tendem a ter menos eJFeZ.ZO -
tégia de hedg: dular tenh - '
g1a (e Ardgtig penuial Leniia Sucesso, o Brasil precisa atuar como
¢ fundamental ao Brasil assegurar, pri-

meiramente, uma posic¢ao de lideranga um ator capaz de estabilizar

regional na América do Sul. Se o Bra- e preservar a T@glﬁO de
sil assumir o papel de poténcia regio-

nal reconhecida pelos vizinhos e, con- mﬂuencms extrarregLonais.

comitantemente, buscar reconstruir os

mecanismos regionais de coordenacao politica, as pressoes das superpoténcias
contra Brasilia tendem a ter menos efeito — o Brasil precisa atuar como um ator
capaz de estabilizar e preservar a regiao de influéncias extrarregionais. Mais do
que se proteger dos efeitos nocivos de EUA e China na América do Sul, a busca
de uma lideranga regional ¢ a base a partir da qual o pais pode exercer uma
estratégia de fedging pendular no nivel extrarregional. Sem uma politica externa
regional decisiva, a retaguarda ficara desguarnecida, e a América do Sul estara
ainda mais sujeita as pressoes de Pequim e Washington, tornando o papel de Bra-
silia periférico no ambito regional.

Além disso, uma politica externa pendular pode ser realizada com custos
relativamente baixos por conta de trés razoes principais: primeira, o Brasil ¢ um
dos poucos paises que podem acessar OCDE (Organizagao para a Cooperagao e
Desenvolvimento Economico) e BRICS (Brasil, Russia, india, China e Africa do
Sul) sem fortes antagonismos politicos internos; segunda, o Brasil ndo possui pro-
blemas geopoliticos com EUA e China, talvez seja o tnico ator pivotal relevante
entre OCDE e BRICS. As superpoténcias de ambas as aliancas percebem o Bra-
sil como um membro relativamente confiavel e atraente. EUA e China disputam
espaco de poder em todas as regides e instituicoes internacionais, o que coloca o
Brasil na posicao privilegiada de ser disputado por ambas as superpoténcias como
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parceiro preferencial nos BRICS e na OCDE; terceira, o Brasil ndo sofre contesta-
coes regionais fortes o suficiente para fragilizar drasticamente seu posicionamento
internacional. Os custos de reerguer a posi¢ao de lideranga do Brasil na América
do Sul, e a partir deste ponto exercer acoes pendulares, sao relativamente bai-
xo0s, porque todos os paises da regido ja esperam que o Brasil assuma esse papel.
Embora a oposicao a lideranca regional do Brasil na regiao sempre tenha existido,
ela nunca fo1 tao fraca e pouco eficaz como agora.

Para sustentar nosso argumento, dividimos o texto em cinco partes: na pri-
meira, discutimos as diferentes concepgoes sobre a rivalidade EUA-China; na
segunda, tratamos da posicao privilegiada do Brasil em meio as aliangas antagonicas
de BRICS e OCDE; na terceira, definimos conceitualmente a estratégia de fedging e
por que ela serve para o pais; na quarta, discorremos sobre o mecanismo pendular
e suas possiveis configuragoes; por fim, tratamos da necessidade de retomada da
lideranca regional.

A RIVALIDADE ENTRE EUA E CHINA

Existem dois dilemas regularmente evocados para caracterizar transigcoes
hegemonicas: a armadilha de Tucidides e a armadilha de Kindleberger. A nogao
mais comum que caracteriza a rivalidade entre EUA e China tem a ver com Tuci-
dides. Muito propalada pela influente obra de Graham Allison Destined for War - Can
America and China Escape Thucydides’s Trap? (2017)', a armadilha se baseia na no¢ao
segundo a qual poténcias status quo geralmente entram em guerra com poténcias
ascendentes e revisionistas para manter sua posi¢ao de supremacia. Alisson discorre
sobre varios exemplos historicos para demonstrar que existe uma maior propensao
ao conflito do que acomodamento pacifico. Ja a segunda armadilha diz respeito a
obra do economista Charles Kindleberger The World in Depression 1929-1939, na
qual o autor sustenta que o colapso politico dos anos 1930 tem como causas a subs-
tituicao do Reino Unido pelos EUA como poténcia hegemonica e a inabilidade de
Washington em prover bens coletivos para estabilizar o sistema. A pergunta-chave a
se fazer é: se a China substituir os EUA como maior poténcia do mundo, ela conse-
guira prover bens coletivos e securitarios para todo o sistema?

Essas visdes sobre rivalidades hegemonicas, contudo, estao longe de serem
dominantes entre académicos e tomadores de decisao. Na verdade, segundo Frie-
berg (2005), existem pelo menos quatro interpretacdes predominantes sobre a com-
peticao entre EUA e China na ordem global.

1. V. aresenha escrita por Gelson Fonseca Jr. (2022) na segunda edigédo da CEBRI-Revista.
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Primeira, os liberais acreditam que, a despeito do dilema de Tucidides, o
comércio crescentemente interdependente entre os paises e as institui¢oes interna-
cionais mitigam fortemente a possibilidade de guerra aberta. Para esses autores, a
dependéncia matua de EUA e China, além do enorme emaranhado de acordos
Internacionais, pesam sobre as poténcias aumentando os custos do conflito e levando

os decisores a buscarem uma acomodacao (Lamptom 2001, Economy e Oksenberg
1999, Johnston e Evans 1999, Paul 2016).

Segunda, os construtivistas sustentam que rivalidade ou cooperacdo sao constru-
¢Oes sociais e que, portanto, a natureza das interacoes entre os Estados nao ¢ simples-
mente o produto de fatores objetivos e materiais, tais como balanca de poder militar,
mas de identidades sociais. No que diz respeito ao relacionamento entre EUA e China,
os construtivistas geralmente enfatizam a possibilidade de que a crescente participacao
da China nas institui¢des internacionais de varios tipos levara Pequim a mudancas em
sua cultura estratégica, nas normas de comportamento internacional aceitas por seus
lideres e, em ultima analise, em sua concepc¢ao de identidade nacional (Johnston 1995).
Essa mudanga faria com que a China se tornasse um pais menos contestador da ordem
liberal e, portanto, menos propenso a competir com os EUA. Por outro lado, interagoes
repetidas nao necessariamente corroem velhas identidades. Podem, pelo contrario,
refor¢a-las no longo prazo e, no caso da China, fortalecer sua visao excepcionalista da
historia e politica externa, aumentando a chance de conflito com os EUA.

Terceira, os realistas unipolaristas defendem que, a despeito da ascensao chi-
nesa, Pequim esta longe de desafiar a supremacia politica e militar dos EUA no sistema
internacional. Para eles, hd uma enorme diferenca entre os incentivos sistémicos para
equilibrar com os EUA (uma alianga China-Russia, por exemplo) e a capacidade
concreta dessas poténcias em efetivamente equilibrar o sistema. A China serd uma
poténcia maior que Russia, Alemanha ou Japao, mas nao tera a mesma capacidade
que a unica superpoténcia global — os EUA (Brooks & Wohlforth 2016, Zhao 2021,
Shambaugh 2018). O dilema de Kindleberger estaria ligado a essa interpretacao, na
medida em que centra sua analise na capacidade de um tnico /egemon em prover bens
coletivos e estabilizar o sistema. O custo para atingir este dominio ¢ muito alto, e os
chineses ainda nao estao preparados para assumir essa responsabilidade.

Por fim, os realistas bipolaristas acreditam que o sistema internacional ¢ carac-
terizado por uma constante historica, qual seja, a posicao hegemodnica gera fortes
incentivos para que poténcias desafiantes busquem o crescimento doméstico (mnternal
balancing) e aliangas (external balancing) para se protegerem da ameaca colocada pelo
hegemon. Assim, sistemas unipolares sao transitérios e instaveis, restando as potén-
cias desafiantes se aliarem entre si com vistas a conter a poténcia dominante (Waltz
1979, 2002). Nesse sentido, a China invariavelmente ird desafiar os EUA. Mesmo
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realistas menos propensos a defender a bipolarizacao do sistema concordam que
China e EUA buscam, primeiro, a supremacia regional, para depois buscar a hege-
monia global, o que as levara invariavelmente a guerra (Mearsheimer 2021, Kaplan
2019). O modelo de Graham Allison se assemelha a essa tltima visao.

Podemos notar, portanto, diferengas importantes sobre os modelos preditivos
do cenario de rivalidade. Enquanto os mais otimistas veem espaco para acomoda-
cao e mudanca da poténcia rival, os pessimistas enxergam uma rivalidade crescente
e fadada a contestacao militar. No entanto, podemos notar pelas correntes acima
que o pessimismo tende a ser mais predominante que a esperanca. Nao obstante as
diferencas de concepc¢ao, o Brasil ndo pode se dar ao luxo de esperar para ver como
se dara a configuracdao de poder entre EUA e China. Poténcias regionais precisam
se precaver e comprar apolices de seguro para um futuro incerto.

AS ALIANGCAS ANTAGONICAS OCDE E BRICS

Uma forma de pensar a reagdao de Estados periféricos a bipolarizacdo esta
ligada a formacao e manutengao de aliangas. Segundo Stephen Walt (1997), o ele-
mento essencial para a criacao e manutencao de uma alianca ¢ um compromisso
comum contra uma ameaca. As aliangas resultam de ameagas oriundas de poténcias
que, ao almejarem a supremacia, produzem pelo menos dois tipos de comporta-
mentos racionais dos Estados mais fracos — bandwagoning e balancing. Isto €, ou os
Estados se aliam a essa poténcia preponderante, e ao fazé-lo esperam certa prote-
¢ao contra rivais; ou buscam aliancas contra-hegemonicas que procurem equilibrar
o poder concentrado nas maos de um ator global decisivo. Em outras palavras,
quando confrontados com uma ameaga externa significativa, os Estados periféricos
podem equilibrar ou seguir o lider.

De acordo com Chius (2002, 13), a formacao de aliangas ¢ mais estimulada
em momentos de mudangas de poder relativo dos Estados, exatamente quando o
nivel de desenvolvimento das grandes poténcias sofre um declinio acentuado, ou
quando poténcias rivais passam por um forte crescimento. Tais mudancgas alteram
as percepcoes de ameaga e, assim, as motivagoes para as aliancas. Esses pontos cri-
ticos envolvem fatores que sao frequentemente apontados como contribuintes para
crises: mudancas no poder relativo (e, portanto, no equilibrio de poder), mudancas
nas taxas de crescimento economico e aumentos na percepcao de ameacas. Nesse
sentido, na medida em que os momentos criticos de transicao incluem simultanea-
mente todos esses fatores, a leitura dos tomadores de decisao sobre os caminhos e
tendéncias das polaridades se torna embacada, dificultando o calculo dos riscos e
aumentando os custos de oportunidade das escolhas.
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Em nossa visao, essa ¢ exatamente a atual configuracao de poder global.
O espaco aberto pela atual transicao de polaridades, e o consequente rearranjo
de aliancas, coloca os paises periféricos dentro do dilema de como se posicionar
perante as aliangas dominantes do sistema — OCDE e BRICS — tanto do ponto de
vista estratégico como do ponto de vista dos valores. Isso porque os trés fatores tran-
sicionais apontados acima — mudancas no poder relativo entre as grandes poténcias,
nas taxas de crescimento econémico e na percepgao de ameacas — ocorrem simul-
taneamente e dificultam a leitura das tendéncias e dos riscos. Os paises de periferia
tém que escolher entre balancing e bandwagoning sem ter clareza sobre as tendéncias
de longo prazo.

Mais do que isso, as estratégias de balancing e bandwagoning dos Estados peri-
féricos tém o potencial de se tornarem fontes de conflito entre os polos, que podem
competir pelas estratégias momentaneas dos Estados periféricos com o objetivo de
retardar sua queda ou consolidar sua ascensao frente a poténcia rival. Conquistar
estados periféricos para a sua causa pode retardar o declinio ou acelerar a ascensao
das grandes poténcias.

Assim, paises periféricos devem ver as aliangas ndo apenas como uma forma
de protecao, mas também como um campo de disputa entre os polos. Com o intuito
de aumentar seu poder relativo, as grandes poténcias procuram atrair novos mem-
bros e/ou manter os atuais por meio da geracao de ganhos coletivos e protecao.
Uma mudanga de posicao de determinado membro de uma alianga para outra ou
a defeccao desse membro significa uma perda de poder relativo da grande poténcia
perante seu rival. Por outro lado, essa configuracao também abre espaco para paises
periféricos explorarem a disputa hegemonica a seu favor.

UMA POLITICA EXTERNA DE HEDGING

Uma das estratégias mais importantes para paises periféricos em meio a dis-
putas sistémicas € o fedging. 'Trata-se de uma estratégia de curto e médio prazo que
persegue varias opcoes de politica externa simultaneamente com o objeto de dimi-
nuir riscos. Essas opgoes se destinam a produzir efeitos mutuamente contrarios, sob
uma situacdo de alta incerteza e altas apostas. O objetivo desses atos contraditorios ¢
obter ganhos das poténcias, tanto quanto possivel, quando as relagoes diplomaticas
forem positivas, a0 mesmo tempo em que se procura compensar os riscos de longo
prazo que possam surgir quando as relagoes forem negativas (Cheng-Chwee 2008,
163). Mais especificamente, hedging ¢ um conjunto de estratégias destinadas a evitar
uma situagao em que os Estados periféricos nao possam decidir claramente sobre
alternativas diretas como balancing, bandwagoning ou neutralidade (Foot 2006, 88).
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Hedging pode ser entendido, portanto, como uma estratégia intermediaria
entre balancing e bandwagoming, sendo uma terceira opcao aos Estados periféricos.
Por meio de /edging, o Estado conduz uma politica de contra-ataque — usando por
vezes balancing e bandwagoning — com o objetivo de fortalecer a cooperagao economica
e militar com diversos parceiros, enquanto se prepara para eventuais confrontos
diplomaticos e/ou militares com poténcias potencialmente adversarias (Koga 2018,
633). Em outras palavras, ¢ uma politica de seguro ou cobertura que procura garan-
tir ao pais margem de manobra e redes de protecao contra eventuais tragédias.

No caso do Brasil, é importante .
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grande influéncia na politica doméstica portanto, como uma
D

do pais. Enquanto a China se tornou o

maior parceiro comercial e o segundo estrategia wntermedidna

maior investidor, os EUA tém larga entre balancing (4
influéncia politica e cultural, sendo o

, , e bandwagoning, sendo
Segundo parceiro comercial e Primeiro

investidor direto no Brasil. O estoque uma lercerra 0pgao aos
de interesses de ambas as poténcias tém FEstados pgryrém'co s Por

grande amplitude entre os mais diver- meio de hedglng, o Estado

sos grupos sociais brasileiros (Kalout & >
Costa 2022). Qualquer op¢ao dura de conduz uma politica de

balancing (pro-China) ou  bandwagoning contra-ataque — u sando

(pro-EUA) acarretara grandes perdas

Smicas i or alancin
cconomicas 1nternas, sem contar a rea- p Uezes b C g e

¢ao negativa que a poténcia perdedora bandwagonmg ( )
podera ter em relacao ao Brasil. Esse ¢

outro elemento que nos leva a crer que uma estratégia de /edging ¢ uma das mais reco-
mendadas para a politica externa brasileira contemporanea. Em outras palavras, se
o risco de balancing e bandwagoming exceder o risco de fhedging, entao a segurancga e a
autonomia do Brasil serdo maximizadas pela escolha da estratégia de cobertura.

Segundo o classico de George Kennan (1947), a estratégia de contencao
dos EUA contra a URSS era baseada na suposicao de que um desafiante pode-
ria ser contido ou restringido por meio de diferentes mecanismos coercitivos,
incluindo privagao econdmica e politica e negacao militar. A estratégia de hed-
ging, similarmente, procura conter os efeitos negativos da rivalidade a partir de
estratégias duplas contra grandes poténcias que procuram aliciar ou enfraquecer
paises mais fracos.
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Mais recentemente, varios paises tém perseguido uma estratégia de cober-
tura. Ha evidéncias de que o Ira busca essa estratégia em relagdo a bomba atomica
(Bowen & Moran 2015); Malasia e Cingapura (Cheng-Chwee 2008) ¢ India (Boon
2016) em relaciio a ascensio chinesa na Asia; e o Japdo com a pressio sofrida com
a Coreia do Norte (Fouse 2004) e China (Koga 2018). Com efeito, ha muita dis-
cussao na literatura sobre os diferentes tipos de /edging (Ciorciari & Haacke 2019),
mas ainda falta uma proposta mais precisa sobre como funcionaria um mecanismo de
hedging para um pais que se encontra muito longe dos principais palcos de disputa.
Em nossa visdo, esse mecanismo seria uma politica externa pendular inspirada na
posicao do Brasil durante a 2* Guerra Mundial.

A POLITICA EXTERNA PENDULAR DO SECULO XXI

Em um classico da interpretagao da politica externa brasileira dos anos 1930,
Stanley Hilton cunhou o conceito de “diplomacia pendular” para caracterizar
a posicao do pais naquele periodo. Para o autor (1975, 225), o Brasil “jogava as
grandes poténcias — EUA e Alemanha — uma contra a outra, utilizando pressao
ou suposta pressao como uma alavanca para levantar concessoes”. Posteriormente,
Gerson Moura, em texto seminal, cunhou o conceito de “equidistancia pragmatica”
para caracterizar o posicionamento brasileiro perante EUA e Alemanha. Para o
autor (2012, 255), “durante o processo de abertura relativa dos anos 30, o Brasil fez
o jogo da equidistancia ou equilibrio pragmatico face as grandes poténcias (...) Em
contrapartida, estes paises logo se conscientizaram da importancia do Brasil para o
esforco de guerra (...), uma circunstancia que magnificou de forma clara a capaci-
dade de negociagao do Brasil em suas relacdes internacionais”.

Com efeito, a ideia de péndulo na politica externa brasileira esteve ligada a
existéncia de dois polos antagonistas dentro de um ambiente altamente conflitivo e
competitivo. Agora o cenario ¢ outro. Nada indica que ocorrera um conflito aberto
e global nos mesmos moldes da 2* Guerra Mundial, mas, como demonstramos, exis-
tem muitas razoes para acreditar que o relacionamento entre China e EUA tende a
plorar, o que trara invariavelmente consequéncias negativas a politica externa brasi-
leira. Isto exigira do Brasil a capacidade de ter que lidar e operar simultaneamente
em multiplos tabuleiros fragmentados, complexos e competitivos. A maximizag¢ao
do interesse nacional dependera, em grande medida, de como decifrar de forma
individualizada ganhos e perdas em cada tabuleiro geoestratégico.

No seu estudo classico sobre as grandes estratégias da politica externa brasi-
leira, Maria Regina Soares de Lima (2005, 07) sustenta que “a caracteristica pendu-
lar da diplomacia brasileira (...) é buscada pela via multilateral e nao pela demons-
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tracao de for¢a militar. O unico papel que poderia garantir tal reconhecimento (de
poténcia) é o de mediador entre os fortes e os fracos”. Ou seja, a estratégia pendular
nao ¢ apenas algo historico da politica externa, mas uma pratica quase estrutural
que impele os governos brasileiros a escolher bandwagoning ou balancing. No entanto, a
escolha entre os polos sempre ocorreu de forma excludente entre os distintos gover-
nos brasileiros. Enquanto Fernando Collor preferia o alinhamento aos EUA, Lula
buscou um soff balancing. Em outras palavras, os governos escolhiam entre alinha-
mento ou autonomia.

Ao contrario, neste ensaio defendemos a escolha concomitante das duas estra-
tégias. O péndulo deve alcangar o objetivo final da estratégia de hedging, a saber,
um envolvimento duplo, proporcional e simultdneo com as duas poténcias com vistas a
dissuasdao e ganhos. A posicdo pivotal do Brasil perante BRICS e OCDE permite
esta opgao pela estratégia dupla. Ao agir com movimentos pendulares de balancing
e bandwagoning, Brasilia podera antecipar possivels cenarios negativos. Sem opcoes
duras para um lado ou outro, o Brasil tera mais espaco de manobra para recuar ou
avangar conforme as circunstancias e assegurar uma estratégia que evite riscos ou
perdas exageradas.

Neste contexto, identificamos cinco tipos de péndulos que provavelmente se
tornarao prevalecentes nos proximos anos:

1. Péndulo politico-estratégico: o mais importante tabuleiro de uma
politica de fedging pendular, o cenario politico-estratégico requer deci-
soes muito bem pensadas, planejadas e calibradas, pois ¢ para essa
arena que China e EUA mais voltam suas aten¢des. Ao se tornar mem-
bro de BRICS e OCDE simultaneamente, o Brasil ja exerce uma estra-
tégia pendular em questdes politico-estratégicas. Brasilia passa o sinal
de que esta disposta a negociar acordos secundarios nas mais diversas
areas a partir da sua posicao privilegiada de membro BRICS e OCDE,
e 1sso faz com que China e EUA busquem cativar o pais para o seu
lado. Nesse tabuleiro também se encontra o Conselho de Seguranga da
ONU, e o Brasil tera que exercer uma sofisticada posicao pendular nas
decisoes e discussdes naquele 6rgao, quando la estiver presente como
membro ndo permanente.

2. Péndulo de defesa e seguranca: o segundo tabuleiro em nivel de
importancia tem uma clara preponderancia do relacionamento bra-
sileiro com os EUA e a Europa, ou seja, a base industrial de defesa
e a origem do arsenal bélico das forcas armadas, assim como os seus
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acordos de cooperagao técnica e educacional e seus exercicios militares
conjuntos, ocorrem, na sua imensa maioria, com os EUA e paises da
Europa ocidental (Franga, Alemanha, Suécia, Italia e Reino Unido).
Nesse sentido, a plataforma dos BRICS poderia ser instrumentalizada
como um vetor incremental para expandir o arco de cooperacao em
matéria de defesa e de seguranga com a China como meio para equili-
brar o bandwagoning ja existente com os EUA. Uma ac¢ao nesse sentido
seria automaticamente respondida pelos EUA, que buscariam cativar
ou pressionar o Brasil a revisar a sua preferéncia estratégica. Cabe ao
pais extrair ganhos desta oportunidade.

Péndulo tecnologico: tabuleiro de intensa rivalidade, a area tecnolo-
gica sera, sem sombra de duvida, uma das fronteiras mais decisivas da
disputa entre EUA e China. Temas como inteligéncia artificial, comuni-
cagoes e ciberseguranca serao cada vez mais afetados pelo enorme inves-
timento em P&D promovidos por ambos os governos. No caso do Brasil,
1ss0 ja ficou claro com a disputa pela rede 5G. Mesmo assim, o relaciona-
mento de empresas e universidades brasileiras com seus correspondentes
chineses esta muito aquém do potencial. A proximidade e a histéria de
parceria entre Brasil e EUA sdo mais densas e amplas em P&D. Uma
aproximacao do Brasil com a China em ciberseguranca e inteligéncia
artificial poderia conferir maior autonomia ao pais e equilibrar a depen-

déncia brasileira dos EUA.

Péndulo comercial: na arena comercial a situacao se inverteu nas alti-
mas décadas. A China se tornou o maior parceiro comercial do Brasil,
e nao ha quase nada que os EUA possam fazer para mudar esse cena-
rio, dada a complementaridade das economias de Brasil e China. De todo
modo, o excesso de dependéncia em relacio a China em commodities
agricolas e minerais poderia ser compensado com acordos comerciais mais
densos com a Uniao Europeia — ratificacao do acordo Mercosul-UE, com
a Associacao de Nacoes do Sudeste Asiatico (ASEAN) ou mesmo com a
India — o acordo preferencial existente entre Mercosul e India precisa ser
ampliado. O Brasil precisa diversificar as suas alternativas comerciais e de
acesso a mercados. Além disso, a conclusao dos acordos do Mercosul com
Singapura, Coreia do Sul, Canada e Indonésia poderia diminuir o efeito
China nas exportagoes nacionais. Como os EUA nao sinalizam com um
acordo bilateral de comércio com o Mercosul, resta ao Brasil buscar outras
paragens para nao se ver tao dependente de Pequim.
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5. Péndulo financeiro: tabuleiro simbolo da crise das economias oci-
dentais p6s-2008, a arena financeira viu o Brasil incrementar sua par-
ticipacao com G-20 e BRICS, notadamente com a criagao do Novo
Banco de Desenvolvimento e o Arranjo Contingencial de Reservas
(NDB/CRA) e do Banco Asiatico de Investimento em Infraestrutura
(AIIB). Ao mesmo tempo, o Brasil compartilha lacos histéricos com
EUA no Banco Interamericano, além de sua participagdao no FMI e
Banco Mundial, organizagoes em que a preponderancia dos EUA ¢
6bvia. Com o advento do NDB/CRA e AIIB, o Brasil equilibrou sua
posicao em discussoes financeiras globais. O histérico de crises de
balanga de pagamentos e a dependéncia em relacao aos EUA ficaram
para tras. Agora, o pais pode exercer com mais facilidade péndulos
estratégicos conforme as circunstancias. Sob hipotese alguma, Brasilia
deveria recuar de seus compromissos com o NDB/CRA e AIIB, sob
pena de o pais perder a sua capacidade de mobilizacdao nesse campo,
voltando a estar atrelado exclusivamente a esfera de influéncia dos
EUA nesta seara.

Um desenho relativamente simples de interacoes pode exemplificar melhor a
estratégia de hedging pendular. Na Figura 01 (interacdo positiva), vemos uma intera-
cao de quatro fases em que China e EUA buscam cooptar o Brasil para o seu lado
como reacao as acoes pendulares.

1 2 3 4

Brasil faz EUA fazem Brasil faz China faz

balancing oferta bandwagoning nova oferta

com a China ao Brasil com os EUA ao Brasil
— — —

Figura 01. Interacéo positiva.

Podemos notar que as tentativas de cooptagao (oferta) de China e EUA res-
pondem a movimentos de balancing e bandwagoning quase simultaneos do Brasil, o
que implica duas ofertas de ganhos sem que o pais deixe de ser pivotal. Os custos de
atrair o Brasil sdo relativamente baixos para as poténcias, principalmente se compa-
rados ao cenario seguinte.
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Na Figura 02 (interacdo negativa) temos um cenario de punicao. Ou seja, os
EUA reagem negativamente ao balancing do Brasil e com 1sso forcam o pais a buscar
0 hard balancing com a China no lance seguinte.

1 2 3 4
EUA fazem
Brasil faz EUA punem Brasil faz nova oferta
balancing ou ameagam hard balancing para nao
com a China punir o Brasil com a China perder o Brasil
— — —

Figura 02. Interagao negativa.

Como sempre existe a op¢ao de o Brasil se aproximar ainda mais da poténcia
rival por conta de sua posicao pivotal, a estratégia de fedging pendular aumenta os
custos de puni¢ao da poténcia que se sente contrariada, pois ela corre o risco de per-
der o Brasil para o rival. O alto custo de punir o Brasil em contraposi¢cao ao baixo
custo da oferta faz com que as poténcias pensem duas vezes antes de punir o Brasil
e optem, na maioria das vezes, pela oferta.

A implementagao e exercicio do Aedging pendular nao sera tarefa facil ou mesmo
de curto prazo. Movimentos taticos mal executados em uma seara podem gerar perdas
em outra. Dai a importancia de ter claros os trés principios fundamentais da estratégia:

1. recorrer a estratégias simultaneas e proporcionais de bandwagoning e balancing;
2. criar compromissos cruzados com EUA e China em varios niveis; e

3. utilizar a posicao pivotal entre BRICS e OCDE a seu favor.

Além disso, a estratégia de hedging pendular ocorre de forma transversal e
segmentada em vetores multiniveis. Ainda que o nivel politico-estratégico seja pre-
dominante, ndo podemos achar que se trata de um jogo bidimensional. Se voce
jogar xadrez bidimensional em um tabuleiro multidimensional, vocé sera invariavel-
mente derrotado. Enquanto em questoes militares ou estratégicas China e EUA tém
grande preponderancia, em temas como tecnologia, comércio ou finangas ha outras
poténcias que também se sentem ameagadas pela bipolarizacdao. Essas geometrias
variaveis trabalham a nosso favor.
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A LIDERANCA REGIONAL DO BRASIL E A RIVALIDADE EUA-CHINA

O ultimo aspecto a ser discutido sobre um possivel fedging pendular brasileiro
¢ o contexto sul-americano. Essa estratégia depende de uma base de langcamento
para ser mais efetiva. No entanto, a acao crescente da China e a tradicional influén-
cia dos EUA na regido sdao desafios importantes. A disputa de grandes poténcias
pela América do Sul ndo ¢ algo novo. No entanto, talvez o aspecto mais inusitado
dos tltimos anos seja o afastamento do Brasil do seu entorno regional. Voltar a ser
lider regional ¢ imperativo nao apenas por uma questao de necessidade economica
ou de solidariedade latino-americana, mas porque se trata de uma necessidade de
sobrevivéncia perante uma rivalidade sistémica e multidimensional.

Como em politica o vacuo de poder dura apenas um instante, China e EUA
vém ampliando sua influéncia politica na regiao sem grande esforco, principalmente
Pequim. O Brasil corre o risco de se tornar uma poténcia regional ao invés de uma
poténcia média no plano internacional. No arco Norte da América do Sul, o pais
vem sendo comprimido pela expansao sistémica da influéncia americana, o que
basicamente restringe a capacidade de atuacao do Brasil a regiao do Prata. Por sua
vez, nas economias mais dinamicas do subcontinente, a China vem integrando as
cadeias produtivas, subtraindo do Brasil a capacidade de se manter o indutor do
processo de desenvolvimento (vide a crescente dependéncia argentina e uruguaia de
Pequim). Como nao ha nenhuma outra poténcia regional capaz de fazer frente ao
Brasil, a retragao atual abriu espaco para que Pequim se tornasse uma grande refe-
réncia extrarregional para a maioria dos paises sul-americanos, algo que ja aconte-
cia no caso dos EUA.

E claro que se o Brasil nio tivesse promovido essa retracio forcada, a China
ainda assim aumentaria seu poder na regido. A retomada da lideranca brasileira
na regiao nao significa a expulsao de China ou EUA — mesmo porque o Brasil ndao
possul ou nao criou meios efetivos para exercer o poder de contencao. Isso significa
que o Brasil detém elementos limitados para mitigar o efeito da disputa hegemonica
na América do Sul. Robert Russel e Fabian Calle (2022) mostram que o aumento
ou diminuic¢ao do interesse dos EUA na América Latina esta intimamente ligado a
acao e presenca de poténcias extrarregionais na regiao. Foi assim nos anos 1960-
1970 com a URSS e podera ser novamente com a rivalidade EUA-China. Ou seja, a
nova estratégia de retomada da lideranca regional precisa estar intimamente ligada
a necessidade de se explorar a competicdao atualmente existente entre as embaixadas
americanas e chinesas na regiao.

E importante lembrarmos que, assim como o fegemon, o lider regional ¢ tam-
bém responsavel pela coordenacao politica e pelo provimento de bens coletivos
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para a regido, embora em menor grau. Mesmo no auge dos anos 2010, o Brasil
teve sérias dificuldades em prover tais bens, embora tenha tido um sucesso rela-
tivo na coordenagao politica. Querer rivalizar com EUA ou China no provimento
de bens coletivos ¢ a receita do fracasso, mas uma énfase maior na coordenacao
politica, seja com uma repactuagao da Unido de Nacdes Sul-Americanas (Una-
sul) ou com a criagao de uma nova organizagao regional amazonica, poderia ser
o inicio da retomada da lideranca brasileira na América do Sul. E mostrar aos
vizinhos que a supremacia chinesa ou americana na regido — ou a sujeicao a uma
escolha binaria entre as duas superpoténcias — ¢ deletéria para os interesses indi-
viduais dos paises e para o interesse coletivo de todos. A preservagao da regido,
seja da dependéncia ou da profunda permeabilidade de ambas as influéncias, ¢
mais benéfica para todos no longo prazo, sobretudo nos quesitos de seguranga e
estabilidade regional.

CONCLUSOES

Para um pais periférico, a licao mais importante de disputas hegemodnicas ¢
evitar os exageros de analises cataclismicas, as quais regularmente levam a erros de
calculo. Menos do que cravar se EUA e China entrarao em guerra ou se vao achar
alguma acomodacao, o importante ¢ fazer uma avaliacdo serena e sem descome-
dimentos sobre as estratégias mais viaveis para um pais localizado muito longe dos
focos do conflito. O risco de guerra e colapso do sistema internacional pode até ser
consideravel, mas ainda ¢ improvavel. Ao contrario da Guerra Fria, quando EUA e
URSS viviam economicamente isolados e a estratégia de contencao era algo viavel,
a interdependéncia entre China e EUA impede uma estratégia dura de contencao,
porque os custos de sua implementacao sao simplesmente muito altos. As poténcias
podem até buscar a contencao mutua, mas ela sera muito diferente daquilo que
vimos durante a Guerra Fria.

O que fazer neste ambiente confuso é o nosso desafio. Nao ha davida de que
existe dissenso entre as forgas politicas nacionais sobre quais seriam as melhores
estratégias para a politica externa em relacao a rivalidade. Enquanto administra-
coes petistas buscaram um sofi-balancing utilizando aliancas com paises reformistas
da ordem global (BRICS), a administracao Bolsonaro preferiu, principalmente nos
dois primeiros anos, uma estratégia forte de bandwagonming, buscando aliangas com
poténcias do status quo (OCDE). No entanto, nao ¢ possivel vislumbrar nenhuma
administragdo abandonando totalmente as aliancas OCDE e BRICS ou optando
claramente por EUA ou China. A questao a saber ¢ qual serd o invélucro estratégico
de uma posicao que deve se aproximar de ambos os polos simultaneamente.
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Como dissemos anteriormente,
se o risco de balancing ou bandwagoning
exceder o risco de fedging, entao a segu-
ranca e a autonomia do Brasil serao
maximizadas pela escolha da estratégia
de cobertura. Nao ¢ mais possivel esco-
lher entre alinhamento e autonomia, é
necessario buscar os dois. Assim, desde
que o Brasil se mantenha membro par-
cial ou total de cada uma das aliangas —
OCDE e BRICS —, o pais podera exer-
cer uma estratégia de hedging pendular
com o objetivo de explorar a rivalidade
entre China e EUA a seu favor e evitar
punicoes. Isso requer, contudo, grande
capacidade e sofisticacao diplomatica
que tenha como base um planejamento
de curto, médio e longo prazos.

Ao fim e ao cabo, a estratégia
de fedging pendular busca evitar aquilo
que Thomas Schelling (1960) definiu
como o “o medo reciproco do ata-
que surpresa’. Ou seja, busca evitar
que China e EUA punam o Brasil por
temerem que o outro lado puna o Bra-
sil antes e, consequentemente, enqua-
dre Brasilia em sua esfera de influéncia.

Nao hd diwida de que
existe dissenso entre as
Jforcas politicas nacionars
sobre quais seriam as
melhores estratégias para a
politica externa em relagdo
a rwaldade. Enquanto
admuinistragoes petistas
buscaram um soft-balancing
utilizando aliangas com
paises reformistas da
ordem global (BRIC.S),

a administragdo Bolsonaro
preferiu, principalmente
nos dots primetros anos,
uma estratégia forte de
bandwagoning, buscando
aliangas com poténcias

do status quo (OCDLE).

O hedging pendular aumenta os custos da puni¢do para China e EUA, e esse efeito

dissuasorio ird, em si, assegurar a sobrevivéncia autonoma do Brasil em uma nova
ordem internacional cada vez mais complexa, competitiva e fragmentada. =
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I

gradego, muito honrado, o titulo de Doutor Honoris Causa que o Conselho

Universitario da Universidade Estadual Paulista (Unesp) generosamente me

concedeu. A Unesp ¢ uma grande universidade publica de ensino, pesquisa
e extensao de Sao Paulo. Possui a singularidade de uma especial presenca na irra-
diagao e consolidagao do conhecimento no ambito geografico do nosso estado pela
atuacao descentralizada das suas multiplas unidades. Desses indiscutivels méritos
tenho ciéncia propria, pois, com a qualidade de eminentes mestres da Unesp, tive a
grata oportunidade de conviver e aprender nos meus muitos anos na Fundacao de
Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (Fapesp).

Lembro os nomes dos professores Marcos Macari, Herman Voorwald, Maria
José Soares Mendes Giannini e Marilza Vieira Cunha Rudge, que integraram o
Conselho Superior de nossa grande agéncia de apoio a pesquisa, que tanto contri-
bui para fazer do valor agregado do conhecimento uma especificidade, com alcance
internacional, do estado de Sao Paulo na Federacao brasileira. Recordo o nome do
saudoso professor José¢ Arana Varela, que presidiu o Conselho Técnico-Administra-
tivo da Fapesp de 2012 a 2016. Registro que a Unesp abrigou o Instituto de Estudos
Economicos e Internacionais (IEEI), criado e concebido pelo meu saudoso e fra-
terno amigo Gilberto Dupas.

Quero assim reiterar que a honraria que hoje recebo estd permeada de
lacos de aprego intelectual e de convivio pessoal com a Unesp. Sou grato pelo
apoio que dela recebi no periodo, para mim tao estimulante, em que presidi a
Fapesp e logrei dar énfase a sua internacionalizacao — uma expressao da diplo-
macia da ciéncia.

II

O titulo que hoje recebo tem a dimensao de um reconhecimento da minha
dedicacgao as relagdes internacionais; seja pelo empenho em dela fazer uma area
académica institucionalmente organizada em nosso pais; seja como estudioso uni-
versitario deste campo do conhecimento; seja pela atuagao que tive na condugao da

Celso Lafer ¢ fundador do CEBRI. Serviu como ministro das Relagies Exteriores em duas ocasides
(1992/2001-2003), assim como ministro do Desenvolvimento, Indistria e Gomércio (1999).

Foi embaixador do Brasil na ONU ¢ na OMC em Genebra. E professor emérito da USP do seu
Instituto de Relagoes Internacionais e da sua Faculdade de Direito. Foi até recentemente presidente
da Fapesp e integra o Conselho de Administragao da Klabin.
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politica externa do nosso pais. Vou assim compartilhar facetas da minha experién-

cia, de como se mesclaram no meu percurso de pensamento e acao.

Ao procurar conferir uma pers-
pectiva organizadora ao fio narrativo
dos meus caminhos no campo das rela-
coes internacionais, valho-me da memo-
ria para recordar que o meu interesse
pela politica externa comegou cedo. Foi
no ambito da familia, instigado pela
gestao de Horacio Lafer no Itamaraty,
como chanceler do presidente Jusce-
lino Kubitscheck. Foi marcado pelo
ambiente da Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo (USP), na
qual estudei e me formei no periodo de
1960-1964, uma época de muita discus-
sao sobre os destinos do pais e os rumos
da politica externa. Sao ingredientes do
que me levou a fazer a poés-graduacao
nos Estados Unidos, na Universidade
de Cornell, e 1a obter o meu PhD em
Ciéncia Politica em 1970.

Em Cornell, um dos livros-texto
do curso de Relacoes Internacionais era
uma coletanea organizada por James
Rosenau. Dela constava um artigo de
Henry Kissinger (1959) intitulado 7/e
Policy Maker and the Intelectual, cuja versao

completa ¢ parte de seu livro de 1961,
The Necessity of Choice. Da reflexao de

Da reflexdo de Kissinger
destaco a sua observagdo

de que sao distintos os tempos
da andlise intelectual e os
tempos da agdo politica de
governo. Lste volta-se para

0 futuro, e a sua perspectiva

¢ a exigéncia de uma decisdo
na urgéncia de um tempo
finito, pois governar é escolher;
aquele opera no tempo

mais longo da andlise, que
transita pelas consideragoes
da multiplicidade

de fatores que incidem

na vida nternacional,

e busca com mais vagar

0 alcance mais amplo

do significado das coisas.

Kissinger destaco a sua observagao de que sao distintos os tempos da analise intelec-
tual e os tempos da agao politica de governo. Este volta-se para o futuro, e a sua pers-
pectiva ¢ a exigéncia de uma decisdo na urgéncia de um tempo finito, pois governar
¢ escolher; aquele opera no tempo mais longo da analise, que transita pelas conside-
racoes da multiplicidade de fatores que incidem na vida internacional, e busca com
mais vagar o alcance mais amplo do significado das coisas (Kissinger 1961, 367).

No primeiro volume de suas Memorias, que trata da época em que foi ator
proeminente da politica externa norte-americana, Kissinger registra que um periodo
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de altas responsabilidades governamentais ensina a decidir, mas nao a substancia do
que se decide. A substancia da decisao relaciona-se a percepgao, as experiéncias e
aos conhecimentos prévios da pessoa que assume, na urgéncia do tempo, as respon-

sabilidades de governar (Kissinger 2013, 27).

Faco o registro porque foi a dimensdao do conhecimento um fator de grande
relevo que me levou ao exercicio das responsabilidades diplomaticas. Assim, nas
duas oportunidades em que chefiei o Itamaraty e no periodo em que fui embaixador
do Brasil em Genebra, junto a Organizagao Mundial do Comércio e as Nagoes Uni-
das, o pano de fundo que norteou o meu processo decisorio lastreou-se no repertorio
do meu conhecimento de estudioso das relacdes internacionais.

Sobre os desafios da relagao teoria/pratica, recordo dois cursos que ministrei,
por instigacao e com a colaboragdo do professor Pedro Dallari, no Instituto de Rela-
coes Internacionais da Universidade de Sao Paulo — que ajudei a criar e institucio-
nalizar. Voltaram-se as minhas aulas no meu pos vila actwa diplomatica para avaliar
o que foi pertinente e o que nao foi para o exercicio, como intelectual, das minhas
atividades na condugao da politica externa.

Em sintese, muito foi Gtil, muito nao foi, pois, dada a especificidade das con-
junturas, a complexidade nao se amolda automaticamente as conclusoes de alcance
geral, obtidas na esfera teérica no tempo da analise. Requer o que Isaiah Berlin
(1996) denominou de “o senso da realidade”, que se beneficia do conhecimento
teorico, mas requer adicionalmente a competéncia propria de identificar o que pode
ou nao pode resultar nas urgéncias do tempo da policy. Dai a peculiaridade episte-
mologica do juizo diplomatico como um juizo reflexivo, arendtiano, empenhado
em extrair do concreto das circunstancias o seu alcance mais abrangente, relevante
para a inser¢ao do Brasil no mundo e para a tarefa da politica externa de traduzir
necessidades internas em possibilidades externas.

I1I

Norberto Bobbio (1993) em 1l dubbio e la scelta: intellettuali e potere nella societa
contemporanea — cuja edicao brasileira se deve a Editora da Unesp — aponta que as
sociedades modernas secularizadas e democratizadas atribuem um papel préprio
a palavra do intelectual na vida politica. Registra que, em fun¢ao das complexida-
des do mundo contemporaneo, o papel dessa palavra pode ser tanto o de articular
rumos e principios no trato das incertezas das transformacoes, quanto o de pro-
piciar o saber técnico dos conhecimentos — meio indispensavel para efetivar dire-
trizes. Ambos os papéis sao necessarios para a agao politica, para a a¢cao governa-
mental e para a superacao da inércia das rotinas. Para os intelectuais interessados
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na vida puablica, a sua palavra pode desempenhar distintas funcdes. Entre elas,
criticar o poder, legitima-lo, influencia-lo, assessora-lo e, o que ¢ mais raro, exercer
responsabilidades no exercicio do poder. Ao meu modo, e com minhas limitagoes,
exercl todas essas funcgoes.

Na condicao de intelectual estudioso das relagoes internacionais, dediquei-me
tanto a articulagao de rumos para a direcao da politica externa quanto a pesquisa
de conhecimentos — meios necessarios para a efetivacao de diretrizes diplomati-
cas. Recordo o meu livro de 1973, com
Felix Pena, Argentina ¢ Brasil no sistema

[Bobbio] registra que, em

das relagdes internacionais. Nele defendia a

relevancia de uma parceria estratégica ﬁ{nng das Com])lexidddej

com a Argentina e a sua Importancia do mundo contem pOTdﬂéO
para a nossa atuagao no contexto regio- 7

nal latino-americano. Relembro ensaio, 0 [%lﬁel [ da ﬁdla?)f’d do

inSCridO no meu linO de 1982, Parado- Z.ntelectual na vida polz’tica]

xos e possibilidades, no qual analisava a

disjuncdo entre ordem e poder na vida P ode ser lanto o de arlicular

internacional e apontava como 1sso rumos e leiﬂCZ;biOS no

abria espaco para o Brasil, que nao ¢ trato das incertezas das
uma grande poténcia, ir além da defesa

de seus interesses especificos e ter voz na Ifmnxy@fmd,w"@& q uanto

articulagao dos seus interesses gerais no 0 de p?”OpiCidT o saber

funcionamento da ordem mundial. , . .
. técnico dos conhecimentos
Menciono reflexao, também da

década de 1980, inserida no meu livro — meo Z?’leS[) ensdvel p ara

O Brasil e a crise mundial (1984), sobre o efetivar di?”eh’izes. Ambos
t / d tem- Lo~ , .
cIna pasGuerra ho Mindo comem 0s papéis sao necessdrios
poraneo e, nesse contexto, a vis directiva

da paz como uma ideia reguladora a para a d§670 pOlZ’tZCd, para
ser buscada diante dos crescentes riscos a a§a~0 govemamenta [

da destrutividade das armas nucleares. N
Dai a importancia da diplomacia de ¢ para a superagao da
um pacifismo ativo, atento wter alia ao mércia das rotinas.

escopo de solucao pacifica de controvér-

sias e as modalidades possiveis do desarmamento voltado para a contencao da cor-
rida armamentista. Sao exemplos de andlises que contribuiram, nos seus desdobra-
mentos, para o meu juizo diplomatico quando tive responsabilidades na condugao
da politica externa brasileira.
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Em trabalhos dedicados a institucionalizacao académica do estudo das relacoes
internacionais em nosso pais, destaquei a importancia da interacao multidisciplinar
dos campos do conhecimento e do estar atento as contribui¢goes dos nossos contem-
poraneos e de nao deixar de lado as licdes dos classicos. Na analise da multidisci-
plinaridade e da sua transversalidade destaquei o papel do Direito. Foi a disciplina,
que assinalou o meu magistério de 40 anos na Faculdade de Direito da USP, que me
instigou a elaborar conhecimentos-meio para a efetivagao da conduta diplomatica.

Relembro os meus estudos sobre o papel da reciprocidade no Direito Inter-
nacional Econoémico e sobre a dinamica das normas de mutua colaboracao no
plano internacional e regional, e como podem contribuir para dirimir contencio-
sos quando nao afetados pelas tensoes de conflitos de concepgao, relacionados a
organiza¢ao da ordem mundial. Disso tratei, mfer alia, na minha livre docéncia em
Direito Internacional Publico na Faculdade de Direito da USP de 1977, valorizando
o papel do Direito Internacional como parte integrante do campo de conhecimento
das relacoes internacionais. O dominio desse repertorio foi de grande utilidade nas
minhas atividades de embaixador do Brasil em Genebra e muito especialmente no
trato da presenca brasileira na Organizacao Mundial do Comércio.

A Carta das Nagoes Unidas consagrou, como resposta aos extremos do totalita-
rismo, aspiragdes normativas que redundaram no desenvolvimento do Direito Inter-
nacional dos Direitos Humanos, que a Constituigao de 1988 afirmou como um dos
principios prevalentes a reger as relagoes internacionais do nosso pais. Para a opera-
cionalizacao da diplomacia brasileira em prol dos Direitos Humanos, muito me valeu
a reflexao da minha tese de 1988 de titularidade em Filosofia do Direito na Faculdade
de Direito da USP. Nela, em didlogo com a obra de Hannah Arendt e o seu conceito
do “direito a ter direitos”, dediquei-me ao tema da reconstrugao no plano interno e
externo dos direitos humanos no mundo contemporaneo (v. Lafer 2020).

No andamento da minha reflexdao sobre as relacdes internacionais, antes e
depois das duas chefias do Itamaraty, foi de grande relevo a instigacao intelectual do
convivio com os seus qualificados quadros, pelos quais tenho o melhor apreco e res-
peito. Disso dao testemunho os trabalhos que dediquei ao Itamaraty e a muitos dos
seus grandes expoentes, inseridos no meu livro de 2018, Relagies internacionais, politica
externa e dyplomacia brasileira.

IV

A politica externa do Brasil ¢, naturalmente, a expressao de um ponto de vista
sobre o mundo e o seu funcionamento. Esse ponto de vista, no caso do Brasil, tem
uma dimensao de continuidade, e os seus fatores de persisténcia estao ligados ao que
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Renouvin e Duroselle qualificam de “forcas profundas”. Entre elas: o dado geogra-
fico de inser¢ao da América do Sul, a escala continental, ser um pais sem contencio-
sos territoriais e de fronteiras consolidadas, o relacionamento pacifico com os muitos
paises vizinhos, a unidade linguistica, a menor proximidade desde a independéncia
em 1822 dos focos de tensao presentes no centro do cenario internacional, o tema
da estratificagao mundial e o desafio do desenvolvimento.

No trato, no correr da Historia, dos desafios da insercao internacional do
Brasil, a politica externa do nosso pais, em fun¢ao desses fatores de persisténcia, foi
acumulando um capital diplomatico dotado de apreciavel coeréncia e consistén-
cia. E o que confere, o que qualifiquei em livro de 2001, posteriormente ampliado,
ingredientes configuradores da identidade internacional do Brasil. Zelar por esse
capital diplomatico e o seu repertoério, ajustado naturalmente a mudanca de circuns-
tancias internas e externas, ¢ um valor a ser preservado para a adequada e coerente
execugao da politica externa brasileira.

A"

A responsabilidade da condugdao da politica externa, como uma politica
publica voltada para a tarefa de traduzir necessidades internas em possibilidades
externas, pressupoe uma apropriada avaliagao da dinamica do funcionamento da
maquina do mundo e de suas transformacoes. Com efeito, na realidade internacio-
nal convivem simultaneamente, com mais ou menos ¢nfase, padroes conflitivos e
padroes associativos.

E, pois, uma exigéncia para a diplomacia brasileira ter condicio de, a luz
das perspectivas no nosso pais num sistema internacional heterogéneo, identificar,
na especificidade das conjunturas, interesses comuns e compartilhaveis, enfrentar
as assimetrias do poder e compatibilizar diferencas de valor na Torre de Babel
contemporanea. Exemplifico com base no concreto da minha experiéncia em 1992

e em 2001-2002.

O fim da Guerra Fria e de suas polaridades ensejou generalizados reposicio-
namentos diplomaticos. Criou um cenario internacional favoravel a cooperacao.
Foi nesse contexto que, em 1992, chefiei, na presidéncia Collor, pela primeira vez
o Itamaraty e pude atuar na grande Conferéncia das Nacoes Unidas sobre o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento: a Rio-92.

A Ri0-92 veio a ser um momento solar da diplomacia brasileira. Ampliou
a credibilidade internacional do Brasil e abriu um criativo espaco para o lugar do
nosso pais no mundo, no encaminhamento de um persistente tema global, pois
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consolidou, de maneira duradoura na agenda internacional, o meio ambiente e

sua constitutiva interligacdo com o desenvolvimento sustentavel. Logrou superar
os problemas da polaridade Norte/Sul que limitou o alcance da Conferéncia de

Estocolmo de 1972.

Uma diplomacia do conheci-
mento, atenta ao papel da ciéncia no
esclarecimento dos desafios do meio
ambiente, norteou o Brasil no preparo
da Conferéncia Rio-92. No seu anda-
mento e para equacionar os proble-
mas pendentes, o Brasil foi uma forga
de equilibrio diploméatico na edifi-
cacao generalizada do consenso nas
grandes questoes do meio ambiente e
do desenvolvimento.

Fo1 a moldura mais grociana da
maquina do mundo na época que me
permitiu, com a colaboracao de uma
excepcional equipe de experientes e
qualificados diplomatas, atuar, na con-
dicado de chanceler do Brasil, como
vice-presidente ex-officio da Conferén-
cia, para encontrar caminhos e aproxi-
mar posicoes e, dessa maneira, adensar
o capital diplomatico do nosso pais.

Na minha segunda gestao no
Itamaraty — 2001-2002 — presenciei o
inesperado da mudancga do eixo diplo-
matico que resultou dos ataques ter-
roristas aos Estados Unidos de 11 de
setembro de 2001. Esses afloraram a
incidéncia na vida internacional da
sublevacao dos particularismos e o

A Rw-92 vewo a ser

um momento solar da
diplomacia brasilerra.
Ampliou a credibilidade
internacional do Brasil e
abriu um cratiwo espago
para o lugar do nosso pais no
mundo, no encaminhamento
de um persistente tema
global, pois consolidou,

de manerra duradoura

na agenda internacional,

0 meto ambiente e sua
constitutiva interligagdo
com o desenvolvimento
sustentdvel. Logrou superar
os problemas da polaridade
Norte/Sul que limitou o
alcance da Conferéncia

de Estocolmo de 1972.

potencial de violéncia, limitado, mas nao menos cruel, do terrorismo, expressao
. , "
de fanatismos e também do desespero, com seus desdobramentos na agenda de

seguranca internacional. Foi o que tornou mais esquiva, em contraste com 1992,

a partir de um certo momento, a cooperagao internacional no plano mundial. Por

via de consequéncia, fol mais dificil a operacionalizagao dos principios constitu-
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clonais que regem as relagoes internacionais do Brasil, que sao uma positivagao da

tradi¢dao diplomatica brasileira.

Em funcao da natureza da insercao internacional do Brasil, o governo Fer-
nando Henrique Cardoso, desde o seu inicio, foi elevando o patamar de presenca de
nosso pais no mundo, com base na coeréncia entre “interno” e “externo”, por meio
da busca da autonomia pela participacao em instancias internacionais e regionais
— para valer-me de formulacao de Gelson Fonseca Jr. Dessa empreitada participet,
como embaixador em Genebra de 1995 a 1998, e relatei minha experiéncia no livro

de 1999 Comércio, desarmamento e direitos humanos.

Procurei dar a minha contribuigao como chanceler no fecho do segundo man-
dato de Fernando Henrique Cardoso, quando se deu a mudanca do eixo diplomatico
para a persisténcia do sentido de dire¢dao da sua presidéncia, operacionalizando o
adensamento do capital diplomatico do Brasil. Dai, infer alia, uma atuacao na diplo-
macia econdémica das negociagoes multilaterais e regionais e no alargamento das
competéncias técnicas necessarias para enfrentar os contenciosos comerciais do pais
e os desafios da inser¢ao do Brasil num mundo economicamente interdependente; a
pacienciosa lida com os problemas do Mercosul; a valorizagao da cooperacao com
0s nossos vizinhos; o empenho em fazer a melhor economia da nossa geografia sul-
-americana; a atengao aos desafios do meio ambiente na esteira do legado da Rio-
92; a atribui¢ao da relevancia aos direitos humanos na pauta internacional; a defesa
do multilateralismo econémico e politico; a busca de novos parceiros diplomaticos
do Brasil e a vivificagdo dos tradicionais; a preocupacao com a paz e as possibilida-

des de desarmamento.

VI

Concluo, valendo-me de observagao de Hannah Arendt. O conhecimento
esta ao nosso alcance pela persistente e continua dedicagao ao estudo e a pesquisa.
O reconhecimento nio. E algo a que podemos aspirar, mas que nio nos cabe rei-
vindicar. £ um dom, um prémio que nos é conferido na pluralidade da condico
humana. E este prémio de reconhecimento que me é dado pela outorga deste Dou-
torado Honoris Causa pela Unesp, que agradeco sensibilizado, pois esta sendo confe-

rido, além do mais, no contexto das emocgoes do outono da minha vida.

SP — 23 /X1/2022 — Local: Escola Paulista de Magistratura =
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SECAO ESPECIAL

A sombra do apocalipse:
depoimento pessoal sobre
50 anos de causa ambiental

Rubens Ricupero

Resumo: Depoimento pessoal de Rubens Ricupero sobre os 50 anos de seu envol-
vimento com a causa ambiental, desde a Conferéncia de Estocolmo em 1972; per-
passando as negociagoes do Tratado de Cooperagao Amazodnica; o nascimento em
1988 do Painel Intergovernamental sobre Mudanca Climatica; e a realizacao da
Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Clima e Desenvolvimento, a Rio-92; abar-
cando ainda o periodo da criacao do Ministério do Meio Ambiente e da Amazonia
Legal. O balanco do tema ambiental ndo se limita a uma analise de perdas e ganhos,
mas orienta para uma reflexdo sobre o limite de tempo de que se dispoe para alcan-
car os objetivos da pauta, que nao ¢ elastico, mas finito.

Palavras-chave: meio ambiente; biografia; Conferéncia de Estocolmo; Rio-92.

Under the Apocalypse Shadow: A Personal Testimony
of 50 Years in the Environmental Cause

Abstract: Personal testimony by Rubens Ricupero on the 50 years of his involve-
ment with the environmental cause, since the Stockholm Conference on the Human
Environment in 1972; permeating the negotiations of the Amazon Cooperation
Treaty; the birth in 1988 of the Intergovernmental Panel on Climate Change; and
the United Nations Conference on Environment and Development, or ECO92;
including the Brazilian Ministry of the Environment and the Legal Amazon cre-
ation period. The balance of the environmental cause is not limited to an analysis
of losses and gains. It reflects on the time limit available to achieve the agenda’s
objectives, which is not elastic but finite.

Keywords: environment; biography; Stockholm Conference; ECO92.
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Some say the world will end in fire,
Some say inice.

From what I've tasted of desire

| hold with those who favor fire.
But if it had to perish twice,

| think | know enough of hate

To say that for destruction ice

Is also great

And would suffice.

- Robert Lee Frost, Fire and Ice

Uns dizem que o mundo acaba em fogo,
Outros dizem que em gelo.

Pelo que ja provei da paixao

Fico com os que preferem o fogo.

Mas se tiver de morrer em dobro,

Acho que conhego tanto o édio

Para poder afirmar: destruir com gelo
Também é étimo

E tem bastante apelo.

(tradugdo pessoal)

eu envolvimento pessoal com o meio ambiente comecou com a Con-

feréncia de Estocolmo em 1972. Nao teve nada a ver com atividades

profissionais, nem com antecedentes de formacao intelectual. Eu era na
¢poca o chefe da Divisao de Difusao Cultural do Itamaraty (DDC) e trabalhava
com a divulgacao da cultura e das artes do Brasil no exterior. Como diplomata me
interessava pouco sobre os temas das Nacoes Unidas, que me pareciam abstratos
demais, sem contato com as realidades diarias, como me acostumara a tratar nos
postos bilaterais em que servira em Viena, Buenos Aires e Quito.

Nao possuia formacao nas ciéncias ditas exatas. Em compensagao, havia sido
estudante apaixonado de geografia, sobretudo a humana, tal como a ensinava meu

Rubens Ricupero ¢ diplomata aposentado e historiador. Foi embaixador junto @ ONU (Genebra),
em Washington e Roma; assessor de Tancredo Neves e José Sarney; ministro do Meio Ambiente e da
Amazinia; ministro da Fazenda; secretdrio-geral da UNCTAD. Atualmente é titular da Cdtedra José
Bonifdcio da USP para 2022 e conselheiro emérito do CEBRI.
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saudoso mestre no Instituto Rio Branco em 1959, Fabio Macedo Soares Guimaraes,
fundador da secdao de geografia do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). Gragas a ele descobri livro que me fascina até hoje, o classico de geografia
humana 4 Geography of Man, de Preston James (1949), que passa em revista cada um
dos habitats que o planeta oferece na sua diversidade, das regioes articas as florestas
equatoriais, ¢ mostra a variedade de adaptagdao do ser humano as condigoes fisicas
do globo. Deve ter vindo dai o interesse pelo clima e a atmosfera, a paixao que o
geografo tem pelo concreto, de que Antonio Candido falava a proposito de Caio
Prado Junior, um geografo de vocacgao.

Quem dirigia a preparacao da posicao do Itamaraty para Estocolmo era o
embaixador Miguel Ozorio de Almeida, respeitado pelo pensamento sobre desen-
volvimento econémico e herdeiro da tradigao cientifica e positivista de sua familia.
Acompanhei a definicdo dessa posicao do lado de fora, sem nenhuma influéncia
sobre sua formulagdo. Devo dizer que, desde o primeiro momento, tive a sensagao
de que, embora correta em alguns aspectos, a postura adotada dava énfase muito
maior ao desenvolvimento economico do que a seriedade dos riscos ambientais para
o planeta como um todo, inclusive para nés. O Brasil, como alguns outros paises em
desenvolvimento relevantes, vivia ainda o auge do espirito que conduzira a realiza-
cao da primeira UNCTAD, a Conferéncia das Nac¢oes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento, de 1964, em Genebra.

A conferéncia traduzia em ambito internacional o absorvente interesse pelo
desenvolvimento economico que se tornara uma espécie de ideologia nacional do
povo brasileiro na presidéncia de Juscelino Kubitschek (1955-1960) e seria retomada
com entusiasmo pelo regime militar, em especial pelo governo do general Emilio
Garrastazu Médici (1969-1974), no apogeu do chamado “milagre econdmico bra-
sileiro”. E compreensivel, em tal contexto, que Miguel Ozério e seus colaboradores
se concentrassem de preferéncia na elaboracao do que veio a se chamar o principio
da “responsabilidade comum, porém diferenciada” pelos problemas climaticos. A
diferenciacao se daria em funcdo do grau distinto de contribui¢ao historica dos pai-
ses industrializados e dos subdesenvolvidos para o acimulo de gases de efeito estufa
desde os primordios da era industrial.

O problema nao se originava tanto de principio, cuja justi¢a seria reconhecida
pela comunidade internacional vinte anos depois. Provinha mais de uma atitude de
desconfianca de que a prioridade dos ricos ao tema da poluicao ambiental poderia
gerar entraves ao crescimento das economias que se haviam retardado no processo
de industrializacao. Esse temor chegava as vezes acompanhado de descaso ou indife-
renca aos danos causados pela poluicao. O ministro do Planejamento Joao Paulo dos
Reis Velloso foi até injustamente acusado de complacéncia, por dar a impressao de
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que o governo brasileiro acolheria de bragos abertos industrias altamente poluidoras
que sofressem restricoes de operacao em outros paises. De minha parte, pensava ja
o que acho hoje: devem-se distinguir com clareza questoes de natureza diferente.
De um lado, estdao as relativas ao comércio, as financas, apropriadas a negociagao
5 > >
Norte-Sul na base do interesse nacional de cada parte; e do outro, as que afetam o
b 5
planeta e a comunidade internacional, sem distin¢ao de niveis de desenvolvimento.

Na segunda hipotese, o principio de solidariedade diante da ameaga comum
merece prevalecer sobre reivindicagoes de ganhos de curto prazo em negociagoes.
A solidariedade implica obviamente que as contribui¢oes de cada economia cor-
respondam a responsabilidade historica pela criacao do problema e as capacidades
economico-tecnologicas. Como bem diz a ministra Marina Silva, responsabilidade
diferenciada ndo quer dizer nenhuma responsabilidade.

Resultado de iniciativa advinda do governo sueco e realizada cinquenta anos
atras, a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente Humano, ou Confe-
réncia de Estocolmo, ndo passou do comeco incerto de longo processo de tomada
de consciéncia da complexidade do problema ambiental em todas suas facetas. Em
Estocolmo nao se falou de clima e sim de

oluicao da atmosfera, do ar e da agua. o
Ig) corglceito de mudanca climatica, Jag em Lim Lstocolmo ndo Sej& lou
discussao entre cientistas especializados de clima e sum de poluzgda

cm clima, nao tmh.a chegado ainda ao da atmo wa’d) do ar e da
nivel de amadurecimento para entrar

na agenda de uma conferéncia interna- di O conceto de mua’an§a
cional. Nenhum dos 26 principios apro- climcitica, ]a’ em discussao

vados na reuniao menciona o clima ou a . . R
entre cientistas especializados

em clima, ndo tinha

questao do aquecimento global.

Estocolmo ocorreu em um
momento geopolitico dificil. Em plena c/lggddo amnda ao nivel de

Guerra Fria, a recusa em admitir a amadurecimento bara entrar
participacao da Alemanha Oriental b

(naquele momento nenhuma das duas na agenda de uma CO?ZﬁVénCid
Alemanhas fazia parte da ONU) provo- internactonal. Nenhum dos
cou o boicote da conferéncia pela Uniao .

Soviética e demais nacoes comunistas. 2 61b nncipLos ap rovados
Recém-admitida as Nagoes Unidas, na reunidao menciona o

a China Popular teve participagao de

carater estritamente politico-ideologico. clima ou a questao do

Embora se suspeitasse entao, somente aquecimem‘o gZObdZ
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30 anos depois a desclassificagao de documentos britanicos sigilosos confirmou que
um grupo secreto de paises avancados (Reino Unido, Estados Unidos, Franca, Bél-
gica, Italia e Paises Baixos), autodenominado de Grupo de Bruxelas, tinha cons-
pirado para limitar o escopo da reuniao e de seus resultados, por temor de que
poderiam restringir o comércio e a atividade economica, inclusive, ironicamente,
prejudicando o futuro do fracassado avido supersénico Concorde!

Levando em conta tantos fatores desfavoraveis, surpreende que Estocolmo
tenha conseguido se tornar o divisor de aguas a partir do qual os temas ambien-
tals comecaram a ganhar corpo nas agendas nacionais e internacionais. O relativo
sucesso da 1niciativa, vista a principio como uma espécie de mania de nac¢oes nordi-
cas, se deveu, em boa parte, a obra paciente, inteligente, incansavel, do secretario-ge-
ral da Conferéncia, o canadense Maurice Strong (1929-2015), que voltaria a desem-
penhar papel decisivo similar na Rio-92. Em ambito multilateral, a Conferéncia
aprovou a criagao da primeira agéncia onusiana especializada em meio ambiente, a
principio limitada apenas a um “programa”, o Programa das Nacdes Unidas sobre
Meio Ambiente (Pnuma ou UNEP em inglés), com sede em Nairobi, Quénia. Para-
lelamente, muitos paises decidiram criar ministérios ou agéncias nacionais do Meio
Ambiente. Um deles foi o Brasil, que instituiu, em 1973, a Secretaria Especial do
Meio Ambiente (Sema), vinculada ao Ministério do Interior.

Chefiou a delegacdo brasileira a Estocolmo o ministro do Interior, general
José Costa Cavalcanti, que foi também ministro de Minas e Energia e presidente
da Itaipu Binacional. Miguel Ozério era o subchefe. Coube a outro membro da
delegacao, Henrique Brandao Cavalcanti (1929-2020), secretario-geral do Minis-
tério do Interior, o papel decisivo na aplicagao das decisdes do encontro. Nao o
conhecia na época, mas tornei-me mais tarde amigo proximo dele, de Hazel, sua
esposa canadense, e de sua familia. Trabalhou comigo como titular da Secretaria
de Meio Ambiente do Ministério do Meio Ambiente e da Amazonia Legal e me
sucedeu no posto como ministro. Henrique representou a expressao mais nobre
e esclarecida dos quadros técnicos que conduziram a administragao nacional nos
anos 1970/1980. Engenheiro hidrelétrico, com curso na Universidade McGill, de
Montreal, Canada, sua acao marcou a siderurgia e a hidroeletricidade no periodo.
Acima de tudo, tinha alma genuina de ambientalista, o que o distinguia da imensa
maioria dos meros burocratas.

Suas impressoes digitais se encontram espalhadas pelas grandes realizacoes
administrativas dessa era de rapida expansao economica, com efeitos mais perdura-
vels na criagao da Sema e no convite para dirigir o 6rgao ao zoologo da Universidade
de Sao Paulo Paulo Nogueira Neto (1922-2019). Juntos conduziram em ambiente
pouco receptivo a obra notavel de criar do zero a primeira instituicao governamental
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de governanca ambiental do pais e boa parte da legislagao ambiental e de protegao
que sobrevive até hoje, apesar dos intentos recentes de destrui-la. Paulo permaneceu
no cargo de 1973 a 1985, atravessando todos os trés tltimos governos militares dos
generais Médici, Geisel e Figueiredo. Debaixo da simplicidade de zodlogo, escondia
a heranca e a vocacao de homem publico de seu antepassado José Bonifacio, bem
como a tradi¢do de agricultura progressista dos grandes fazendeiros paulistas. Foi
um dos dois tnicos latino-americanos que ilustrariam os trabalhos da Comissao
Brundtland no final dos anos 1980. Para mim, Henrique Brandao e Paulo Nogueira
encarnam o mais alto ideal de servidores publicos, capazes, mesmo em épocas de
chumbo, de fazer avangar os melhores ideais da humanidade.

Algo parecido, apesar da escala incomparavelmente mais modesta, me suce-
deu quando voltei a Brasilia em 1977, chamado pelo entao ministro das Relacdes
Exteriores, Antonio Francisco Azeredo da Silveira (1917-1990), para levar avante a
ideia de um tratado de cooperacao que reunisse todos os paises amazonicos. Durante
os trés anos em que havia servido como conselheiro na Embaixada do Brasil em
Washington, nunca me desligara da tematica ambiental. Assim, acompanhei como
delegado a reunido que se efetivou no Departamento de Estado, em meados dos
anos 1970, do programa da Unesco Man and the Biosphere. Mais ou menos de modo
simultaneo com o programa, James Lovelock (v. 1982) desenvolvia sua hipotese ou
teoria Gaia, o conceito de que os organismos vivos interagiam com os elementos
inorganicos da Terra para formar um sistema complexo sinergético e autorregulado
que ajuda a manter as condi¢goes de vida no planeta.

Nomeado para chefiar a Divisao da América Meridional II (DAM-II), que
se ocupava das relagoes com todos os paises amazonicos, da Bolivia a Venezuela e
as Guianas, a missao principal que me confiaram consistia em dar partida efetiva a
negociagao do Tratado de Cooperacao Amazonica (TCA) e leva-la a bom termo. O
Brasil havia circulado a ideia do tratado, mas alguns paises, sobretudo a Venezuela,
mostravam reticéncia e desconfianca. Uma das minhas fungoes era representar o
Itamaraty nas reunioes do Conselho da Superintendéncia do Desenvolvimento da
Amazonia (Sudam), em geral em Belém ou Manaus. Logo me dei conta de que, com
excecao do Brigadeiro Ottomar Pinto, que governaria varias vezes Rondonia, e eu
mesmo, todos os integrantes se mostravam macigamente impermeaveis a questao
ambiental. Ainda dominava o debate o abominavel slogan da era Médici “¢ a pata
do boi que vai conquistar a Amazonia”.

Nao obstante esse fatidico legado, conseguiu-se inserir no tratado, negociado
e aprovado em tempo recorde, o principio de que, para lograr um desenvolvimento
integral dos territérios da Amazonia, é necessario manter o equilibrio entre o cres-
cimento econdémico e a preservacao do meio ambiente. A estrita igualdade dos dois
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objetivos pode soar natural hoje em dia. Naquele tempo, contudo, tinhamos instru-
¢Oes para resistir a toda mencao de direitos humanos e meio ambiente em qualquer
documento diplomatico. A anuéncia relutante dos militares s6 foir obtida com o
argumento de que quase todos 0s nossos parceiros insistiam na inclusao como con-
di¢do para aderir ao instrumento.

Depois de Estocolmo, abriu-se uma etapa de duas décadas marcadas, na fase
inicial, pelos esforcos para enfrentar as ameagas resultantes do buraco na camada de
ozonio, o melhor exemplo de éxito até agora da capacidade humana de lidar com
um problema ambiental. O encaminhamento de solucao para a questao da camada
de ozonio se efetivou em duas conferéncias, a Conferéncia de Viena de 1985, e,
dois anos depois, a que resultou no Pro-

tocolo de Montreal. Esse contin '

ntre: ua a ser Depois de Estocolmo,
um exemplo inspirador do que se pode .
conseguir quando cientistas e governos abriu-se uma elapa de
se juntam para adotar politicas reco- duas décadas marcadas,

mendadas pela evidéncia cientifica. C
P na fase inicial, pelos esforgos

procedeu dos trabalhos da Comissao para enﬁentar as ameagas

Mundial sobre o Meio Ambiente e o resultantes do buraco na
Desenvolvimento, estabelecida pela

Organizacao das Nacoes Unidas em . )
1987, presidida pela primeira ministra €X€m]710 de éxito até agora da

da Noruega Gro Harlem Brundtland. capacidade humana de lidar
O produto principal das deliberagoes,

o relatorio Nosso Futuro Comum (1987),

Um segundo progresso marcante

camada de ozonio, o melhor

com um problema ambiental.

introduziu avangos conceituais que

modificaram para sempre a maneira de encarar o desenvolvimento. Entre eles
destaca-se a nocao de sustentabilidade ou de desenvolvimento sustentavel. Inspi-
rada na responsabilidade solidaria entre geracoes sucessivas no tempo, o conceito
de sustentabilidade postula o dever de cada geracao humana de satisfazer suas
necessidades de maneira a nao comprometer a possibilidade de geragoes futuras
fazerem o mesmo.

Como uma espécie de coroamento de todos esses avancos, val emergir em
1988 o Painel Intergovernamental sobre Mudanca Climatica, ou IPCC (Intergoverna-
mental Panel on Climate Change), a cujo nascimento assisti em Genebra como represen-
tante do Brasil junto a Organizagao Meteorologica Mundial (OMM), uma das duas
organizagoes onusianas fundadoras (a outra foi o Pnuma). Participei das primeiras
reunioes em que se desenhou o IPCC como 6rgao intergovernamental, formado por
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cientistas indicados pelos governos, mas que atuam com independéncia cientifica.
A funcao do painel nao ¢ realizar pesquisas novas. Sua missao consiste em reunir e
avaliar as pesquisas realizadas nos centros de investigacao. Periodicamente, o IPCC
elabora relatorios que espelham o “estado da arte” do conhecimento da ciéncia
climatica naquele momento, tanto em relacdo aos elementos fisicos quanto as conse-
queéncias para a sociedade. Basicamente, quase tudo que se vem fazendo em matéria
de politicas ambientais de mitigagdo e adaptagdao tem origem nas recomendacoes

do IPCC.

O primeiro grande relatério do IPCC foi publicado em 1990 e causou grande
impacto. O relatorio confirmava, com alto grau de certeza cientifica, que o clima
mundial estava se tornando cada vez mais quente, sobretudo como produto da agao
humana. A partir de entdo, consolidou-se algo de totalmente inédito: a ideia de que
a atividade dos seres humanos, desde a Revolucao Industrial de meados do século
XVIII, tinha sido capaz de alterar a atmosfera e o clima do planeta pela primeira
vez na historia de milénios do aparecimento do homem sobre a Terra. Dai a deno-
minacao de Antropoceno que o Prémio Nobel de Quimica de 1985, Paul J. Crutzen
(v. 2002), deu a atual era geologica. O choque causado pelo relatério abriu caminho
a grande negociacdo que culminaria na Convengao-Quadro das Nagoes Unidas
sobre a Mudanga do Clima (conhecida pela sigla em inglés UNFCCC). Paralela-
mente, desenvolvia-se, de modo complementar, outro esforco de negociagao, o da

Convencao das Nacoes Unidas Sobre Diversidade Biologica (conhecida pela sigla
em inglés CBD).

Nesse contexto ¢ que se vai realizar a grande conferéncia Rio-92, cujo nome
oficial foi Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Clima e Desenvolvimento, refletindo
na denominacao a reagao ao temor manifestado em Estocolmo de que a preocupa-
cao ambiental se convertesse em obstaculo ao desenvolvimento dos mais pobres. Em
contraste com Estocolmo, a Rio- 92 ocorreu em clima geopolitico excepcionalmente
propicio, que nao voltaria a se repetir no futuro. Pouco mais de dois anos antes da
conferéncia, a queda do Muro de Berlim em 1989 havia dado o sinal para a dissolu-
cao, em uma rapida sucessao, de todos os regimes comunistas na Furopa Central e
Oriental, culminando na desintegracao da Unido Soviética em dezembro de 1991.

Pela primeira vez desde a Revolugao de Outubro de 1917, desaparecia a divi-
sao do mundo em dois blocos 1deologicamente antagonicos, que até entao havia
paralisado todos os esforgos significativos de colaboragao internacional. Em mea-
dos de 1992, quando a conferéncia se retine no Rio de Janeiro, o fim da Guerra
Fria inaugurava fase extraordinariamente favoravel a cooperagao, que vai durar
pelo menos até os ataques terroristas de 11 de setembro de 2001. Eliminada a dua-
lidade de polos — URSS e EUA —, instaura-se uma espécie de quase unipolaridade
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norte-americana, em um cenario em que a China ainda engatinhava no comeco da
sua trajetoria ascendente. Tinha-se a impressao nesses anos de que tudo se tornara
possivel, que a solucdo de problemas intrataveis ficava de repente ao alcance da
mao: a divisao de Berlim, da Alemanha, da Europa, a dissolucao relativamente paci-
fica da Unido Soviética dando origem a 15 novos paises, até o regime do apartheid
da Africa do Sul, questdes encruadas que se pensava iam permanecer por séculos!

O contexto de unificagao do planeta e de globalizagao impulsionou o con-
senso em torno das duas grandes convencoes (com excecao dos Estados Unidos em
relagao a Convengao sobre Biodiversidade). Acima de tudo, tornou possivel o éxito
incontestavel da conferéncia do Rio de Janeiro, que entrou para a histéria como o
ponto mais alto atingido pelas negocia-
¢oes sobre meio ambiente. A impactante
cerimonia de abertura com a assinatura
das duas convengoes por mais de 100
chefes de Estado e de governo gerou

O contexto de unificagdo

do planeta e de globalizagdo
(...) tornou possivel o éxito
inconlestdvel da conferéncia
do Rio de Janerro, que

entrou para a histéna

a dindmica que permitiria aprovar a
Agenda 21, os Principios sobre Manejo
de Florestas, a criacao da Comissao de
Desenvolvimento Sustentavel, os 27

Principios do Rio.

Coube a mim dirigir a Comissao como o ﬁO?’lL‘O mais alto

de Financas, que elaborou o capitulo
33 da Agenda 21 sobre as fontes de
financiamento. Redigi na época uma
“cronica das negociagoes” do grupo
de finangas, creio que o unico docu-
mento do género sobre a conferéncia.
Publicado originariamente na Colorado
Review of Environmental Law (Ricupero
1993), o texto apareceu em portugués
sob o titulo Histiria de uma Negociagdo: o
capitulo financerro da Agenda 21 durante a
Conferéncia de Mewo Ambiente e Desenvolvi-
mento (Ricupero 2012).

atingido pelas negociagies
sobre meio ambiente.

A impactante ceromonia de
abertura com a assinatura
das duas convengoes por
mais de 100 chefes de
Estado e de governo gerou
a dindmica que permitiria

aprovar a Agenda 21 {...).

Continueil em Washington como embaixador até que, em meados de 1993, a
chacina dos indios Janomamis na regido fronteirica Brasil-Venezuela subitamente
pos em marcha uma cadeia de acontecimentos que colocaria fim prematuro a
minha missao em Washington. Nao sabendo bem o que fazer diante do clamor
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publico, o presidente Itamar Franco resolveu criar um ministério, o da Amazonia
Legal. Ignoro se em funcao de meu passado de responsavel pelos assuntos amazo-
nicos no Itamaraty ou por outra razao misteriosa, fui chamado para dar existéncia
ao novo 6rgao. Desse modo, um episodio do interminavel exterminio dos povos
originarios pela ganancia criminosa transtornaria meu destino, desviando-o para
rumos inesperados.

Como na composicao de Vinicius, o Ministério da Amazénia era uma casa
engracada “que nao tinha teto, ndo tinha nada” Sem funcionarios, sem verbas,
sem cadeira para sentar, fiquei a mercé do presidente. Para surpresa geral, ele me
destinou o conjunto de salas da antiga vice-presidéncia que ocupara no Anexo do
Palacio do Planalto e recusara destinar a outros solicitantes. Com uns poucos cole-
gas do Itamaraty que ja tinham trabalhado comigo no Departamento das Américas
— Sérgio Danese, Débora Vainer Barenboim, mais tarde Sérgio Amaral — fingimos
que éramos um ministério de verdade.

Por sorte, algum tempo depois, o ministro do Meio Ambiente, o senador
paraense Fernando Coutinho Jorge, deixou o governo. Aproveitou-se a oportuni-
dade para juntar os dois ministérios apenas esbocados (tinha sido Itamar que ele-
vara a Secretaria Especial de Meio Ambiente a ministério) para formar o Ministério
do Meio Ambiente e da Amazonia Legal. Com a aprovacao posteriormente pelo
Congresso da lei de organizacao do novo ministério, herdamos uma estrutura ini-
cial e, sobretudo, os recursos humanos e financeiros do Instituto Brasileiro de Meio
Ambiente (Ibama), com representacées em todos os estados.

Trabalhar com meio ambiente combinava alegria com aprendizado. Nao
tinha nada a ver com o que eu fazia antes. Minha experiéncia na area se limi-
tava até entao aos aspectos diplomaticos do assunto. Quando tive de lidar com o
meio ambiente “real”; as questoes de florestas, oceanos, areas de prote¢ao, animais
ameacados, descobri um universo inesgotavel. Tive de me socorrer com pessoas que
conheciam o tema e me orientaram nesse processo de descoberta. A cada dia a gente
se deslumbrava com um lugar novo que deveria visitar a servi¢o: o Jardim Botanico
do Rio, a Floresta da Tijuca, o Parque da Serra dos Orgios, o do Iguacu, as esta-
¢oes do Projeto da Tartaruga Marinha (Projeto Tamar), a velha usina de fundi¢ao
de ferro da fazenda Ipanema, perto de Sorocaba, em Sao Paulo, da qual fo1 diretor
o pai de Varnhagen e onde se fabricaram canhdes para a Guerra do Paraguai.

Ainda se ganhava de lambuja a revelagao de seres humanos apaixonados por
bichos, passaros, peixes, flores, arvores. Gente que nos ensina o nome das plantas,
os habitos do peixe-boi nos rios amazonicos, da ararinha azul praticamente extinta
nas caatingas da Bahia, das melhores técnicas para reintroduzir na natureza a onca
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pintada, o mico-ledo dourado, os primatas da Mata Atlantica. E o universo da varie-
dade infinita, o museu de todas as coisas.

Seria quase o emprego dos sonhos de administrador do paraiso terrestre, se
ja nao tivessem entrado no jardim o predador de motosserra para aniquilar arvores
centenarias de madeira de lei, o trator de corrente para arrastar hectares de floresta
virgem antes de serem queimados, o jato d’agua para demolir barrancas dos rios na
busca do ouro, separado de impurezas pelo merctrio que envenenara geracoes de
peixes e ribeirinhos.

No dominio mais tradicional da atuagao ambiental, encontrei no Ibama uma
estrutura razoavel herdada da experiéncia acumulada ao longo de mais de dez
anos pelo trabalho de organizagao de Paulo Nogueira Neto e seus colaboradores.
O Ibama abrigava servidores oriundos do Instituto Brasileiro de Desenvolvimento
Florestal (IBDF), da Superintendéncia de Desenvolvimento da Pesca (Sudepe) e da
Superintendéncia da Borracha (SUDHEVEA). Nascido da fusao desses organismos,
o Instituto sofria do processo incompleto de integracao e unificagao de seus compo-
nentes em uma cultura institucional comum.

Apesar dessas imperfei¢oes, existia ai pelo menos uma base sobre a qual se
poderia obter atuacao mais efetiva. Onde, no entanto, faltava tudo a fazer era no
tratamento da Amazonia, tema vastissimo que passara a adquirir visibilidade iné-
dita devido a cria¢ao do ministério. Ja no tempo do Tratado Amazonico, me impres-
sionara verificar que nem o Brasil nem nossos vizinhos possuiam ideias claras sobre
o que fazer com a Amazonia.

A partir do regime militar, as iniciativas e obras de desenvolvimento se haviam
multiplicado: a Zona Franca de Manaus, a Superintendéncia de Desenvolvimento
da Amazonia, o Banco da Amazoénia, rodovias como a Transamazonica, projetos
como a Perimetral Norte, usinas hidrelétricas como a de Tucurui. Alguns grandes
centros urbanos, Manaus principalmente, tinham se convertido em polos de atra-
cao que esvaziaram a populacdo do interior. Pior ainda tinha sido a concessao de
imensas extensoes de florestas a grandes empresas para criagao extensiva de gado.
A fronteira agricola avancgara sobre a periferia meridional, Rondénia, Mato Grosso,
Tocantins, Sul do Para.

Depois de décadas de esforco e bilhoes investidos, o resultado liquido tinha
sido instalar na regido um processo insustentavel, que passou a gerar desequilibrios
de modo continuo e cada vez mais graves. De um lado, os métodos predatérios
ameacavam a longo prazo a sustentabilidade até do mero ponto de vista econémico.
Do outro, o processo aprofundou a concentracdo de propriedade e renda, fracassou
na inclusao social com reducao da desigualdade.
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Dessa constatacdo, nasceu a ideia de que o primeiro passo para tornar possi-
vel controlar racionalmente as agoes federais na regido seria criar uma estrutura de
coordenagao. Sugerl, e o presidente Itamar acatou, a ideia de um Conselho Nacio-
nal da Amazonia Legal, cuja finalidade maior seria a de reunir e coordenar a agao
dos 6rgaos federais na area. Parece algo simples; infelizmente, na tradigao burocra-
tica brasileira, coordenar ¢ sinonimo de subordinar. Ninguém aceita ser coordenado
por iguais. Dai a necessidade de que o Conselho fosse dirigido pelo proprio presi-
dente da Reptblica. Sé ele tem o poder de convocar os ministros, que, do contrario,
enviam representantes de segundo ou terceiro escalao sem poderes para decidir e
engajar seus 0rgaos.

Criado e instalado o Conselho, passamos ao segundo objetivo: tentar conferir
um sentido racional as atividades economicas, ja em pleno desenvolvimento por
meio da definicido do zoneamento ambiental e econdomico com base na vocagao
das sub-regioes. Embora nosso habito seja falar em uma s6 Amazonia, como se ela
apresentasse perfeita homogeneidade, a verdade é que existem muitas Amazonias
distintas em termos de solo, vegetacao, microclimas, regimes de precipitacao de chu-
vas, areas inundaveis de varzeas ou elevacoes de terra firme, flora, fauna, condicoes
sanitarias, facilidades de transporte, comunicagoes e incontaveis outros aspectos.

A falta de continuidade de politicas ¢ justamente o que sempre impossibili-
tou a formulagao e consolidagdao de uma estratégia coerente de longo prazo para a
Amazonia. O préoprio Conselho da Amazonia teve duracao efémera na sua concei-
tuacao original. No governo Fernando Henrique Cardoso, decidiu-se livrar a pre-
sidéncia da Republica dos 6rgaos e conselhos dependentes. Nesse movimento de
ordem geral, transferiu-se o Conselho da Amazonia para o ambito do Ministério do
Meio Ambiente. L4 comecou ele a definhar, porque o ministro obviamente jamais
tera autoridade para convocar e muito menos coordenar ministérios mais fortes e
empresas poderosas como a Petrobras.

Com o tempo, o ministério perdeu a perna da Amazoénia Legal, virou capenga,
apenas Meio Ambiente, o Conselho apagou-se na irrelevancia. S6 agora, diante do
recrudescimento das queimadas e da destrui¢do, e em boa parte como gesto para
aplacar o clamor universal, viu-se o Conselho ressuscitado, mas de maneira inepta,
desvirtuado na esséncia e desprovido de autoridade e meios de acao. Como todo
orgao colegiado, ¢ evidente que o Conselho da Amazdénia ndo tem vocagao exe-
cutiva. Sua natureza ¢ de coordenacao e deliberagao, devendo a execucdao caber
a ministérios e 6rgaos competentes para tal, basicamente o Ministério do Meio

Ambiente e seus bragos de acao, o Ibama e o Instituto Chico Mendes de Conserva-
cao da Biodiversidade (ICMBio).
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Ora, na situacdo atual, recriou-se o Conselho para fazer o trabalho sabo-
tado exatamente pelo Uinico 6rgao capaz de leva-lo adiante, o Ministério do Meio
Ambiente! A tarefa impossivel de presidi-lo foi conferida a um vice-presidente mar-
ginalizado do nucleo do poder, notoriamente encarado com desconfianga pelo presi-
dente. Tudo indica que s6 lhe deram a missao para desmoraliza-lo. Nao surpreende
assim que, mes apos mes, se registre aumento recorde das queimadas e alastramento
alarmante da devastagao. Cumpriu-se a profecia de Antonio Callado, em artigo no
qual comentava minha saida do ministério como uma espécie de desercao que dei-
xaria orfa a Amazonia.

Callado estava com a razao, nao no sentido de me atribuir poderes e qualidades
Imaginarias (0 que nao era o caso do artigo), mas sim em perceber que a saida punha
em perigo uma visao ainda recente, nao consolidada. Essa visao consistia fundamen-
talmente na necessidade de contar, no seio do governo, com um ponto focal para o
tratamento conjunto de todos os problemas de uma regiao diferente das demais. Na
pratica, goste-se ou nao, o mundo inteiro vé o Brasil através do prisma da Amazonia.

A especificidade incomparavel da regido, as caracteristicas ecologicas que a
tornam caso unico, mal conhecido cientificamente, a diferenciam de zonas mais
familiares, de desafios manejaveis. Tudo ali se complica, a comegar pela presenca
rarefeita do Estado, a precariedade dos sistemas de educagao e satde, a aguda falta
de transportes e comunicagoes, a ignorancia sobre vastissimos aspectos regionais.

'Tudo isso exige tratamento unificado de problemas afetos a 6rgaos e ministérios
distintos, mas que no fundo sdo inextricaveis uns dos outros. Como separar a ques-
tao dos povos originarios, concentrados macicamente na Amazonia e dependentes da
Funai, dos problemas de meio ambiente, de preservacdao da floresta, da ameaca de
invasao de grileiros, de madeireiros e de mineradores, temas atribuidos a outras com-
peténcias? Os governos estaduais e municipais, na melhor das hipoteses, sao limitados
por suas perspectivas paroquiats, sem visao do conjunto. No extremo oposto, repre-
sentam o que de pior existe no Brasil de atividade politica na fronteira da bandidagem.

Basta considerar a corrup¢ao generalizada, que nao se deteve nem diante da
pandemia; basta recordar como Manaus e o estado do Amazonas se converteram em
certo momento no epicentro da catastrofe sanitaria com manchetes em todos os jor-
nais do mundo. Em nenhuma outra regiao do pais se encontra concentracao similar
de atentados ambientais em larga escala, apropriacdao criminosa de terras publicas,
massacres repetidos em prisoes, invasoes de terras indigenas, assassinatos impunes de
indios e lideres rurais, intervencoes constantes de forcas federais. Sdo sinais evidentes
da faléncia dos mecanismos de governo, de dissolugao do Estado: o sonho do Eldo-
rado do regime militar converteu-se na expressao mais cabal do faroeste caboclo.
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Nao set o que teria sido minha
vida se tivesse continuado no Minis-
tério do Meio Ambiente. Tinha pela
frente quase um ano, tempo insuficiente
para grandes realizagoes, mas talvez o
bastante para tentar firmar orientacoes
apenas esbocadas. Nao cheguei a desco-
brir, pois as coisas logo tomaram rumo
diferente com minha designacdao para
suceder a Fernando Henrique Cardoso
como ministro da Fazenda em fins de

marco de 1994.

Estas reminiscéncias estao longas
demais. Nao tenho energia para con-
tinuar, nem terao paciéncia os even-
tuais leitores para prolongar a leitura.
O essencial esta dito. Depois disso, fui
ministro da Fazenda, fugaz embaixador
em Roma, secretario-geral da Confe-
réncia das Nacoes Unidas sobre Comér-
cio e Desenvolvimento (UNCTAD) em
Genebra por quase uma década. Uma
ou outra vez voltel a me ocupar com
temas ambientais, quase sempre de
forma periférica, ancilar. O que nao se
extinguiu, antes cresceu, tem sido a pai-
xao pelo meio ambiente que hoje me
define na maneira de me situar diante
do Brasil e do mundo.

Comecel este artigo com inten-
cao de dar balanc¢o na evolucao do tema
ambiental desde a Conferéncia de Esto-
colmo meio século atras. Ou melhor,
mais do que um balanco em boa e
devida forma, queria discutir as difi-
culdades de fazer 1sso, a especificidade
da tematica, aquilo que faz do meio
ambiente assunto que exige Critérios

...0 que torna o meio
ambiente diferente consiste na
limatagdo do tempo disponivel.
Se, dentro de poucos anos,

ndo formos capazes de
reduzir substancialmente

a quantidade de emissoes

de efetto estufa, ndo haverd
mais lempo humano ou
bioldgico, porque a elevagdo
da temperatura atingird nives
nos quais a maor parte das
espécies animazis e vegelais
desaparecerd. Ao passar
revista em tudo o que sucedeu
desde Estocolmo, ndo se pode
negar 0 avango expressio,

em primetro lugar na
conscientizagdo do problema,
na gradual construgdo

de impressionante regime

de tratados e convengaes,

na criagdo de instituigoes
especializadas. leria sido
talvez humanamente irrealista
esperar progressos maiores.

S6 que ndo _foram suficientes.
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proprios. Habitualmente, ao avaliar processo tao longo, a tendéncia natural leva a
adotar abordagem contabil: ganhos e perdas, déficits e superavits, luzes e sombras,
a imagem estereotipada do copo meio cheio, meio vazio.

Tal método se aplica bem a quase todos os grandes temas das Nacoes Uni-
das que tém balizado o avanco da consciéncia moral da humanidade a partir do
fim da Segunda Guerra Mundial: direitos humanos, promocao da igualdade entre
mulheres e homens, realizacao da maioria dos Objetivos de Desenvolvimento Sus-
tentavel (ODS) que sucederam e ampliaram os Objetivos do Milénio. Em todos
esses casos, ¢ possivel desenhar em um grafico curvas ascendentes ou descenden-
tes, avancos e recuos, partindo da suposi¢ao de que havera tempo para recuperar
la na frente o que nao se logrou agora, no pressuposto de que o tempo pode nao
ser infinito, mas ¢é elastico.

Nesse particular, o que torna o meio ambiente diferente consiste na limitagao
do tempo disponivel. Se, dentro de poucos anos, nao formos capazes de reduzir
substancialmente a quantidade de emissoes de efeito estufa, nao havera mais tempo
humano ou biologico, porque a elevagao da temperatura atingira niveis nos quais
a maior parte das espécies animais e vegetais desaparecerda. Ao passar revista em
tudo o que sucedeu desde Estocolmo, nao se pode negar o avango expressivo, em
primeiro lugar na conscientizacao do problema, na gradual constru¢ao de impres-
sionante regime de tratados e convengoes, na criagao de instituigoes especializadas.
Teria sido talvez humanamente irrealista esperar progressos maiores. SO que nao
foram suficientes.

Fo1 por 1sso, entre outros motivos, que me dispensel de descrever tudo o que
aconteceu depois da Ri0-92: o Protocolo de Quioto (1997), a Rio+10 em Johanes-
burgo (2002), a Rio+20 no Rio de Janeiro (2012), as 26 conferéncias das Partes
Contratantes da Convencao sobre o Clima, o Acordo de Paris (2015). Se morrermos
na praia, nada disso importa. Escrevo no dia 28 de outubro de 2022. Dias atras, o
Pnuma (2022) divulgou relatorio que confirma a insuficiéncia do realizado até aqui.
Nao obstante todas as conquistas, ainda continuamos a aumentar as emissoes. Sem
compromissos mais ambiciosos, o mundo chegara ao fim do século com uma eleva-
cao da temperatura média de 2,4 °C a 2,6 °C, muito além do limite de 1,5 °C fixado
no preambulo do Acordo de Paris. Como disse a diretora executiva do Programa,

Inger Andersen (UNEP 2022):

Este relatério nos diz em termos cientificos frios o que a natureza nos vem dizendo o
ano todo através de inundagoes mortais, lempestades e incéndios devastadores: temos
de parar de saturar nossa atmosfera com gases-estufa e temos de parar depressa.
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A conclusao do balango ¢ clara: ainda estamos no vermelho, e o tempo corre
contra noés. O jogo da vida tem hora para terminar. S6 nao sabemos quando soara
essa hora. Para alguns, ja passa da meia-noite e ingressamos em terreno no qual o
dano possivelmente sera irreversivel. Isso é verdade, por exemplo, em relacdo ao
desaparecimento de geleiras, a extincao de animais e plantas, ao derretimento da
calota polar, a elevacao do nivel dos oceanos, ao aumento de mais de um grau
centigrado registrado na temperatura média da Terra. A fim de evitar o pior, ndo
sabemos exatamente de quanto tempo dispomos, apenas sabemos que ¢ pouco e
esta acabando.

Aqui nos encontramos no dominio dos acontecimentos do fim do mundo, do
fim da humanidade, daquilo que os antigos chamavam de escatologia, descrita nas
visoes do Apocalipse. Ou na magnifica peroragao do Apodstolo Paulo alertando: “o
tempo se fez curto”. E exortando “aqueles que choram, como se ndo chorassem; [...]
aqueles que usam deste mundo, como se nao usassem verdadeiramente. Pois passa
a figura deste mundo” (Biblia de Jerusalém, Corintios 7: 29-31).

Para terminar com a mesma nota poética do Apocalipse com que comecel,
evoco um de meus escritores favoritos, o velho Johann Peter Hebel dos ingénuos
almanaques do inicio do século XIX, e a sua descricao do cometa de 1811 como se
ele prefigurasse a morte da Terra desfigurada pela violéncia:

Durante a noite toda, ele for como uma santa béngdo vespertina, como quando um
padre percorre a casa de Deus e espalha o incenso, digamos como uma boa e nobre
amiga da lerra que se enternece por ela como se quisesse declarar: Um dia, fui tam-
bém uma terra, cheia como tu de borrascas de neve e nuvens de tempestade, de astlos,
de sopas populares e de sepulturas ao redor de pequenas igrejas. Mas minha hora
derradeira passou e ers-me transfigurada em celeste claridade, e eu gostaria muito de
Juntar-me a ti, mas ndo tenho esse direito, para ndo ser de novo manchada pelo sangue

de teus campos de batalha™ (Hebel apud Sebald 2005, 21. Tradugdo pessoal).

O cometa de Hebel lembra-nos de que, um dia, a Terra passara e nao sera
mais do que uma estrela luminosa. Antes, porém, passaremos nos, nossas civiliza-
coes brilhantes e pretensiosas, nossas querelas vas, nossos politicos corruptos e mes-
quinhos. Se nao queremos chegar tao cedo a essa transformagao da risonha Terra
em um gigantesco rochedo inanimado, temos de nos apressar para aproveitar o
tempo que resta.

Sao Paulo, 28 de outubro de 2022 =
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Pos-bicentenario verde-digital:
uma politica externa 3.0 para
o Brasil'

Eugénio V. Garcia

Resumo: Da perspectiva da diplomacia de longa duracao, a politica externa nao
esta dissociada de sua base socioeconomica. A partir de uma leitura histérica cente-
naria, este artigo identifica trés grandes periodos para a politica externa brasileira:
PEB 1.0, ligada desde 1822 a uma economia primario-exportadora; PEB 2.0, coin-
cidindo aproximadamente com a industrializagao nacional no século XX; e PEB
3.0, ainda em construcado, do futuro verde-digital, adaptada aos imperativos da sus-
tentabilidade e da digitalizacao da sociedade contemporanea.

Palavras-chave: politica externa brasileira; bicentenario; diplomacia de longa
duragao; economia verde-digital.

A Green-Digital Post-Bicentennial:
Toward a Foreign Policy 3.0 for Brazil

Abstract: Irom the perspective of long-term diplomacy, foreign policy cannot be
detached from its socioeconomic foundations. Based upon a century-old historical
understanding, this article identifies three major phases for the Brazilian foreign
policy: BFP 1.0, linked to a primary-export economy since 1822; BFP 2.0, roughly
overlapping with national industrialization in the 20th century; and BFP 3.0, still
under construction, of the green-digital future, adapted to the requirements of
sustainability and digitalization of contemporary society.

Keywords: Brazilian foreign policy; bicentennial; long-term diplomacy; green-
digital economy.
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s comemoracoes do bicentenario da independéncia este ano constituem

excelente oportunidade para refletir sobre os movimentos historicos de

longa duracao e sua relacao com a trajetéria internacional do Brasil. Este
artigo pretende fazer uma breve leitura da politica externa brasileira (PEB) a par-
tir de suas bases socioecondmicas, em periodos aproximados de 100 anos, a fim
de identificar algumas licoes e fatores que a influenciam no longo prazo. O foco
nao sera, portanto, discutir as diferencas de orientacdo de governo a governo ou os
marcos politicos cronoldgicos, mas sim compreender melhor algumas tendéncias
macroestruturais, observaveis gragas a um distanciamento proposital da conjuntura
como método de analise.

Nesse sentido, os primeiros 100 anos de Brasil independente (PEB 1.0), a partir
de 1822, podem ser vistos como uma fase de construcao da nacdo, entendida como
a nacionalizagdo da diplomacia, conformagao da unidade territorial e definicao das
fronteiras, obra que o Barao do Rio Branco, um homem do século XIX, concluiu.
Na maior parte desse periodo, predominou um sistema econdémico escravagista e
“essencialmente agricola”, no qual territério, extrativismo, agricultura e vida no
campo estiveram integrados a paisagem social.

Afase centenaria seguinte (PEB 2.0), que alcanca de 1922 a 2022, corresponde
a quase todo o século XX e além, de diplomacia voltada para o desenvolvimento
economico classico, marcada pelo esforgo brasileiro em ingressar na era industrial
e dai alavancar seu crescimento. Foi a tonica nos dois governos de Getulio Vargas,
no regime militar (1964-1985) e nas multiplas expressoes do pragmatismo na busca
por autonomia, tendo como pano de fundo um pais transformado pela industriali-
zagao e pela disseminacdo do setor de servicos na vida urbana. Esses tracos perma-
neceram vigentes até pouco tempo, mas nao sao estanques e vém adquirindo novas
conotagoes, indicativas de uma fase mais instavel e incerta.

Finalmente, os proximos 100 anos (PEB 3.0), o pés-bicentenario que entrara
século XXI adentro, serao pautados por desafios globais associados em particular
(mas nao apenas) a mudancga do clima e as tecnologias emergentes, tendo presentes
os dilemas do desenvolvimento sustentavel, da economia do conhecimento e da vida
no ciberespaco. Uma politica externa compativel com esse cenario que se avizi-
nha, dominado pelo binomio “tecnologico e sustentavel”, tera de saber responder as

Eugénio V. Garcia ¢ diplomata, consul-geral adjunto e chefe de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo no
Consulado-Geral do Brasil em Sdo Francisco, EUA. Doutor em Histéria das Relagdes Internacionais pela

Unwersidade de Brasilia. Pesquisador em inteligéneia artificial e governanga internacional. Ex-assessor
sénior do presidente da Assembleia Geral das Nagoes Unidas (Nova York, 2018-2020).
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preméncias de nossa época e estar adap-
tada a uma economia verde-digital. A
década de 2020 podera ser o momento
para acelerar essa transformacao, cujo
éxito dependera de decisoes a serem
tomadas no presente, sob pena de adiar
ainda mais a passagem do Brasil ao seg-
mento de vanguarda da era digital.

ANTES DO BICENTENARIO:
REFLEXOES E ENSINAMENTOS

O historiador francés Fernand
Braudel (1992) cunhou o termo /lon-
gue durée para se referir aos fenomenos
que ultrapassam o meramente factual
e conjuntural no estudo da Historia. O
conceito teve muitas interpretagoes e
aparece de formas diferentes em outros
autores, incluindo no campo das Rela-
coes Internacionais (Dark 1998). Para os
fins deste artigo, importa reter que uma
grande estratégia de politica externa
deve considerar o tipo de nacdo que
se deseja construir, quais seus valores
basicos e principios orientadores, assim
como os interesses em jogo ao se projetar
determinada acdao em cenarios futuros.

...0 pés-bicentendrio que
entrard século XXI adentro,
[serd pautado] por desafios
globais associados em
particular (mas ndo apenas)
a mudanga do clima e ds
tecnologias emergentes, tendo
presentes os dilemas do
desenvolvimento sustentdvel,
da economia do conhecimento
e da vida no ciberespago.
Uma politica externa
compativel com esse cendrio
que se avizinha, dominado
pelo bindmao “tecnoldgico e
sustentdvel™, terd de saber
responder ds preméncias de
nossa época e estar adaptada
a uma economia verde-digital.

Quando observamos os fendmenos socioeconomicos pelo prisma da longa
duracao, alguns aspectos saltam aos olhos. A escravidao, por exemplo. Desde
a chegada ao Brasil Colonia da primeira leva de escravos oriundos da Africa,
em 1538, até a abolicao da escravatura em 1888, foram 350 anos de um sis-
tema desumano que determinou o modo de produzir na economia e plantou
raizes profundas no tecido social brasileiro. Em 1830, o Brasil era a maior eco-
nomia escravista no mundo. De 1811 a 1870, 60% dos escravos trazidos para as
Américas tinham o Brasil como destino. Nao ¢ dificil constatar que a escravidao
influenciou tanto o substrato econémico da consciéncia nacional nascente quanto
a msercao internacional do pais durante o século XIX. Havia no Império quem
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achasse que um Brasil sem escravos seria inviavel, assim como industrializar-se
seria demasiado ambicioso ou desnecessario, pois bastaria importar os produtos
e tecnologias desejados no mercado internacional, segundo a teoria econdomica
das vantagens comparativas.

Historicamente, o desenvolvimento econémico brasileiro se verificou de forma
descompassada em relacao as revolugdes industriais que ocorriam no mundo. Antes
da independéncia, na vigéncia do exclusivo colonial, sequer vimos chegar por aqui as
inovagoes trazidas pela Primeira Revolucao Industrial na segunda metade do século
XVIII: substituicao do trabalho artesanal pela producao em larga escala com o uso
de maquinas movidas a vapor e combustiveis fosseis (carvao mineral). Esse processo
nao alcangou as possessoes coloniais lusas, dada a posicao subalterna ocupada por
Portugal em relagao a Gra-Bretanha, desde pelo menos o Tratado de Methuen de
1703. Sintomatico disso foi o sempre citado Alvara Régio de D. Maria I, de 1785, que
mandava proibir a producao de todas as fabricas e manufaturas no Brasil. Naquela
época, enquanto a colonia brasileira exportava para a metrépole ouro, diamantes,
acucar, tabaco e pau-brasil, importava de Portugal as manufaturas rudimentares de
que precisava.

A década de 1820 foi sem duvida crucial para a definigao da identidade nacio-
nal, ndo s6 pela independéncia em si, com o Brasil se constituindo como um Estado
soberano, mas igualmente pelo processo de consolidacao de uma politica externa
propria, que nao foi imediato. No Primeiro Reinado, depois de uma fase heroica,
liderada por José Bonifacio, de rompimento com as cortes de Lisboa e ensaios de
aproximagao regional com os Estados Unidos e vizinhos no Rio da Prata, a PEB
fo1 adquirindo uma feicao neolusitana, resultado da condugao pessoal de D. Pedro
I sobre os negocios diplomaticos. Exemplos disso foram o europeismo pré-Santa
Alianca, o retorno de uma relagao de clientela em relacao a Gra-Bretanha (renova-
cao em 1827 de compromissos assumidos pelos tratados de 1810), a Guerra Cispla-
tina e o virtual isolamento do Império no contexto regional, culminando com a fra-
cassada Missao Santo Amaro de 1830, enviada sob instrucgoes diretas do imperador
para obter apoios na sucessao portuguesa e na politica sul-americana. Nao a toa,
a abdicagao de 1831 fechou um ciclo que significou a “nacionalizagdao do trono” e
uma afirmacao mais clara de brasilidade, as vezes referida na historiografia como

uma “segunda independéncia”.?

A evolugao da PEB naquela década operou sem alteracao fundamental de
circunstancia no tocante a estrutura socioeconomica predominante (setor prima-
rio sustentado pelo sistema escravista). Durante o Império, a literatura economica

2.Pode-se mesmo dizer que D. Jodo VI executou uma politica externa mais brasileira que lusitana (americanizagdo da monarquia), enquanto
D. Pedro |, uma politica externa mais lusitana que brasileira, retomando alguns dos pilares da diplomacia lusa tradicional (Garcia 2018, 55-88).
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demonstra que, a despeito de tentativas pioneiras, como os empreendimentos do
Barao de Maua, a industrializa¢ao nao vingou no pais. A diplomacia imperial lidou
com questoes comerciais, financeiras e migratorias da ordem escravocrata que se
estenderam por anos a fio, como o contencioso com a Gra-Bretanha sobre o trafico
transatlantico, uma “luta diplomatica do mais triste carater”, no dizer de Joaquim
Nabuco (Almeida 2001, 337). Na segunda metade do século XIX, embora mundial-
mente estivéssemos em plena Segunda Revolucdo Industrial, com progressos acele-
rados nos meios de transporte e comunicagao e nas industrias quimica, sidertrgica
e elétrica, entre outras, tardaria muito para que esses avangos fossem de fato incor-
porados ao sistema produtivo nacional. Reconfirmando mais uma vez o relativo dis-
tanciamento dos centros dinamicos de crescimento, a economia imperial, assentada
na producao de commodities, adentrou a Republica no século XX, privilegiando o
modelo agroexportador.

Com efeito, o café era a base de sustentacao econémica da Republica Velha,
e por décadas a economia brasileira ainda continuava “essencialmente agricola”. O
censo economico de 1920 mostrou que, em comparagao com a produc¢ao da indus-
tria, o valor liquido da produgao agricola representava quase 80% do produto fisico
total da economia. A atividade agricola, por sua vez, estava baseada em culturas
para exportacao, que em seu conjunto correspondiam a quase 60% da produgao da
agricultura e ocupavam 50% da area cultivada (Villela & Suzigan 1975, 141-142). O
melhor desempenho da agroexportagao se deu depois da crise do poés-guerra (1920-
1923) e antes do crash de 1929.7 Sendo o setor dinamico da economia, os interesses
da agroexportacao se viam refletidos na diplomacia das oligarquias (Garcia 2006).

O impulso a industrializa¢dao no Brasil comegou com a Primeira Guerra Mun-
dial, quando a reducao na oferta de produtos manufaturados dos fornecedores tra-
dicionais representou um estimulo indireto a produgao nacional. De 1915 a 1920, a
producao industrial cresceu 44% no pais, beneficiando sobretudo os setores de bens
de consumo nao duraveis e de exportacao voltada para suprir a demanda interna-
cional. O numero de estabelecimentos fabris no Brasil passou de 6.946, em 1914,
para 13.569, em 1919 (Magalhaes 1979, 390). No entanto, esse processo ndo pode
ser visto apenas de um angulo estritamente favoravel a industrializacao via substitui-
cao de importacoes. Se, por um lado, a guerra provocou a paralisagio momentanea
dos suprimentos de além-mar, abrindo uma janela de oportunidade para alguns
setores industriais no Brasil, de outro, a interrup¢ao abrupta na importagao de bens
de capital e de determinadas matérias-primas essenciais desestabilizou a estrutura
produtiva nacional e impediu que outras industrias prosperassem. Sem a maquina-

3.Com base nesses e outros indicadores, Villela & Suzigan (1975, 133-134) argumentaram que a década de 1920 marcou o auge da economia
agroexportadora, que se expandiu a uma taxa anual muito mais elevada (9%) do que os demais setores da produgéo agricola (4,5%).
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ria e os combustiveis necessarios, a capacidade produtiva da inddstria como um todo
ficava irremediavelmente comprometida. Somente nos anos 1920-1930 a industria-
lizacao brasileira adquiriu um perfil que pode refletir-se em politicas de Estado mais
estruturadas, mas nao caberia aqui repisar esse tema, de resto objeto de importantes
obras econémicas.*

A década de 1920, fechando esses primeiros 100 anos, fo1 um momento de
passagem da PEB 1.0 para a PEB 2.0, com as contradi¢des inerentes a esse tipo de
movimento largo, complexo e dialético, em que o novo ja se anuncia, mas o velho
ainda subsiste. Veja-se o caso da Exposicao Internacional do Centenario da Inde-
pendéncia realizada no Rio de Janeiro em 1922, a maior desse tipo organizada no
Brasil até hoje. O governo brasileiro investiu na organizacao de um megaevento, nos
moldes das Exposi¢oes Universais tipicas da belle époque, quando prevalecia a crenca
nos poderes ilimitados da razdo e da ciéncia e no progresso infalivel da civilizagao
liberal-burguesa de fins do século XIX. Foram iniciadas reformas para dar uma face
mais “moderna” a capital federal. A ideia era fazer do Rio uma espécie de “Paris
tropical”, simbolo de modernidade e beleza ao Sul do Equador. A Exposicao do
Centenario serviria em tese para celebrar a reconciliacao nacional no plano interno
e mostrar o lado progressista do pais no plano externo.

O ano de 1922, porém, sera lembrado mais pelo inicio da contestacao politica
ao imobilismo conservador da Republica oligarquica, paralelamente ao aumento
da efervescéncia sociocultural. A Exposicdo deveria mostrar ao mundo que o Bra-
sil estava em condi¢coes de se igualar as grandes nacdes do Ocidente em termos
de cultura e desenvolvimento, integrando-se ao mundo “civilizado”, cosmopolita,
abastado e culto (Motta 1992). Mas a prosperidade iluséria que se tentou passar
aos visitantes estrangeiros contrastava enormemente com uma sociedade no fundo
pobre, malnutrida e iletrada, e uma infraestrutura econémica baseada na monocul-
tura agroexportadora.

Um exemplo marcante de mudanca historica de longa duracao foi a transi-
cao de poder da Gra-Bretanha para os Estados Unidos no periodo entreguerras.
Quando o Brasil se tornou independente em 1822, a Gra-Bretanha desfrutava de
forte posicao no pais, gragas ao legado dos portugueses. Por volta de 1900, a Gra-
-Bretanha era ainda a poténcia estrangeira lider na economia brasileira, como o
maior fornecedor das importagoes brasileiras, a principal fonte de capital financeiro
para o Brasil e, de longe, o maior investidor estrangeiro. Nos anos seguintes, a posi-
cao britanica no Brasil seria desafiada pela influéncia crescente da Alemanha e ape-
nas ligeiramente pelos Estados Unidos, cuja expansao econémica nao havia ainda

4.0 tema dos efeitos da Primeira Guerra Mundial sobre a industrializag&do brasileira deu margem a controvérsias na histéria econémica (Versiani
1987; Cano 1977; Dean 1971).
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alcancado a América do Sul. Durante a Primeira Guerra Mundial, a Gra-Bretanha
e os Estados Unidos uniram forcas contra a Alemanha e ambos tiveram sucesso
em expulsar interesses alemaes do Brasil. Em 1916, os Estados Unidos se tornam
o maior parceiro comercial do Brasil, superando pela primeira vez a Gra-Bretanha
como principal fornecedor das importacoes brasileiras. Com o passar dos anos, a
recuperacao decidida da Alemanha nos anos 1930 renovou o desafio anterior, e, na
Segunda Guerra Mundial, os interesses de britanicos e norte-americanos estiveram
uma vez mais unidos contra os alemaes. Em 1945, contudo, os Estados Unidos eram
indisputavelmente a poténcia hegemonica no Brasil, e a Gra-Bretanha havia per-
dido sua posicao outrora dominante no pais (Garcia 2006, cap. 4).

As condig¢oes economicas da Gra-Bretanha e a sua perda de competitividade
internacional dificultavam qualquer tentativa de adaptagao as mudancas nos padroes
da economia brasileira. O modelo agroexportador, ao qual permanecia atado o capi-
tal britanico, entraria em crise ap6s a depressao mundial de 1929-1933. A industria-
lizacao no Brasil tomava corpo, abrangendo tanto a substituicao de importagdes em
setores tradicionais (vestuario), quanto investimentos diretos de capital estrangeiro
em segmentos nao tradicionais (carros), em detrimento dos interesses econémicos e
da capacidade produtiva da Gra-Bretanha. Havia caido a demanda brasileira por
exportagoes britanicas de téxteis, carvao e material ferroviario, que compunham os
trés pilares de seu comércio desde o século XIX. Os Estados Unidos estavam mais
bem aparelhados para fornecer os bens e servicos de que o Brasil necessitava para
ingressar na economia industrial do século XX: maquinas, derivados do petréleo e
automoveis (Rosenberg 1978, 151).

Note-se que essa transicao de poder foi sobretudo uma mudanca de carater
economico. Politicamente, nao houve transicao alguma, na medida em que a PEB
ndo estava direcionada para a Gra-Bretanha antes de 1914. Pode-se identificar uma
aparente desconformidade entre presenca economica e influéncia politica, visto que
o Brasil ndo via em Londres um dos eixos de sua diplomacia. A supremacia politica
britanica havia evaporado ha muito tempo na década de 1840. Mesmo durante a
maior parte do Segundo Reinado, na segunda metade do século XIX, a influéncia
politica da Gra-Bretanha sobre o Brasil era infima se comparada a seus interes-
ses economicos espalhados por todo o pais. Em contraste, desde a proclamacao da
Republica, em 1889, o novo regime no Brasil buscou aproximar-se de Washington,
animado pelo i1deario do pan-americanismo, que se traduziu wfer alia na americani-
zagao de suas relacdes exteriores.

Desse exemplo nao devemos tirar conclusoes precipitadas a respeito de outras
transicoes de poder que possam ocorrer (ou nao) futuramente, como dos Estados
Unidos para a China. Para os contemporaneos, a transi¢cao anglo-norte-americana
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era mais uma possibilidade do que uma certeza. Sabe-se hoje que os Estados Uni-
dos lograram consolidar sua hegemonia no entreguerras, primeiro deslocando a
Gra-Bretanha (sobretudo nos anos 1920) e depois suplantando a Alemanha (nos
anos 1930). A Pax Americana p6s-1945 foi muito breve e por certo nao deve ser supe-
restimada, mas é inegavel o fato de que essa transicao global afetou profundamente
as relacoes internacionais do Brasil.

Isso posto, convém recordar que um enfoque centrado no curto prazo pode
resultar em frustracdo. O primeiro governo Vargas costuma ser associado a uma
politica de barganhas exitosa em meio a polarizagao internacional, que teria pro-
porcionado a entrada do Brasil na era do aco por meio dos acordos de 1940 com
os Estados Unidos para a instalagao da industria siderdargica em Volta Redonda-R]J.
Com o privilégio da visao retrospectiva, constatamos que essa “barganha nacio-
nalista” havia sido um recurso tatico utilizado em uma situagao muito peculiar de
guerra global. Pretendia um apoio ativo norte-americano ao desenvolvimento do
pais. A conjuntura atipica da Segunda Guerra Mundial alimentou a ilusao de que
isso também seria possivel sob a hegemonia norte-americana no pés-guerra, o que
sabemos nao se verificou (o “alinhamento sem recompensa” de que falava o his-
toriador Gerson Moura). Barganhar beneficios para tirar proveito da competicao
entre as grandes poténcias pode trazer algum ganho ocasional, mas nao ¢ capaz de
sustentar uma estratégia global de insercao internacional, que idealmente nao deve
basear-se em circunstancias excepcionais sobre as quais nao temos controle algum.

Vimos acima que a industrializacao brasileira decolou de fato nos anos 1920-
1930, mas isso nao significou uma mudanc¢a imediata nos padrdes econdémicos cons-
tituidos de longa data. O café seguiu sendo o principal produto da economia bra-
sileira até a década de 1960. Em 1961, os produtos primarios ainda representavam
96% do valor total das vendas ao estrangeiro. Apesar da industrializacdo, a estru-
tura tradicional das exportacoes brasileiras, liderada pelo setor primario-exporta-
dor, ainda nao havia mudado. Apenas na década de 1970 o Brasil se transforma em
exportador de manufaturados. As exportagoes industriais brasileiras representavam
3% do total exportado em 1960, 40% em 1974 e 56% em 1979. De 1920 a 1980,
a taxa média de crescimento do PIB brasileiro foi de 6,19% (a indtstria cresceu no
mesmo periodo a uma taxa de 7,64%). Em 1980, 45% das exportagoes brasileiras
eram de manufaturas, encerrando por fim o predominio do café no comércio exte-

rior (Abreu 1992).

E de interesse notar também que, no censo de 1970, pela primeira vez a popu-
lacdo urbana (52 milhdes) superou a rural (41 milhoes), chegando a taxa de 56%.
Tal fato 1lustra como € recente essa modificagao demografica fundamental na distri-
buicao espacial da populacao, do campo para a cidade. A ela devemos acrescentar
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outra dimensao, esta sim recentissima, da vida no ciberespaco, que trataremos no
item seguinte ao analisar as alteracoes advindas da Terceira Revolucao Industrial e
suas implicacoes para a PEB 3.0.

Por razdes de espaco, ndo serao recapituladas aqui as transformacgoes politi-
cas, sociais e economicas dos ultimos 40 anos e as mudangas no papel da diplomacia
motivadas pela redemocratizagao ou pela globalizacao economica, como a neces-
sidade de maior integracdo entre o interesse nacional e os interesses societarios,
plurais e difusos, traduzidos na ideia de diplomacia publica. Deve-se ter em mente
que a politica externa de certo nao se resume a um instrumento exclusivo da indus-
trializagdo, mas ¢ fruto de uma insercao competitiva cada vez mais complexa. Afi-
nal, os paradigmas no nivel macro se interconectam por algum tempo, e a PEB 2.0,
na virada do século, ja indica tendéncias da proxima etapa no campo da simbiose
homem-natureza, da comunicacado digital e do dialogo com a sociedade.

DEPOIS DO BICENTENARIO: O FUTURO VERDE-DIGITAL

Voltando o olhar para a politica contemporanea, a guerra na Ucrania, que tem
ensejado mudangas significativas na configuragao geopolitica do mundo, provavel-
mente serd vista pelos historiadores como um episodio relativamente curto do ponto
de vista da longa duragao. Tais eventos nao tém impacto estruturante comparavel as
macrotendéncias, como os resultados da atividade humana sobre a vida no planeta
ou os avancos tecnologicos que mudam a forma de interagao entre os seres humanos
e entre eles e a natureza. Servem, ndo obstante, para relativizar avaliagoes apressa-
das, como a crenca erronea, muitas vezes repetida, de que uma guerra entre as gran-
des poténcias seria algo relegado ao passado. A invasao da Ucrania pela Russia nao
apenas reacendeu a hipétese de um confronto militar ampliado na Europa. Trouxe
de volta também o fantasma das armas nucleares e seu possivel emprego para atingir
fins politicos e militares (ironicamente uma tecnologia da década de 1940, mas com
efeitos desestabilizadores duradouros enquanto nao for completamente eliminada).
Em outras palavras, existem ameacas persistentes, entre elas riscos existenciais para a
humanidade, que continuam a nos assombrar e que perseguirao nossos filhos e netos
por incapacidade da presente geracao em resolver esses problemas (Ord 2021).

Ha em esséncia dois grandes desafios de nossa época, conforme se exprimiu
o secretario-geral das Nacoes Unidas, Antonio Guterres (2018), perante a Assem-
bleia Geral: a mudanga do clima, com suas repercussoes planetarias indiscrimina-
das, e os riscos associados a tecnologia, desde o desemprego econémico em massa
até a militarizacao da inteligéncia artificial O que sera das outras questoes centrais
para o mundo de hoje (crescimento econdémico, desigualdade, satde global, ten-
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soes geopoliticas etc.) passara por esses
dois desafios e suas consequéncias na
condicdo de vida das pessoas e no meio
ambiente. Ha mesmo quem veja a che-
gada da humanidade ao Antropoceno e
a progressiva virtualizagao da sociedade
como duas transformacdes sociais que
compdem o “Antropoceno digital”.”

Desnecessario salientar que, para
enfrentar o aquecimento global de
forma resoluta, garantir a sustentabi-
lidade requer abolir métodos arcaicos
de produgao predatoria que nao consi-
deram seus impactos sociais e ambien-
tais. Os humanos usaram mais energia
no século XX do que nos 10 mil anos

entre a revolucdo agricola e a Revolu-
cao Industrial (Marks 2015, 203). O

Ha em esséncia dois grandes
desafios de nossa época (...):
a mudanga do clima, com
suas repercussaes planetdrias
mdiscriminadas, e os 1iscos
associados a tecnologia, desde
0 desemprego econdmico em
massa até a militarizagdo
da inteligéncia artificial.

(...) Hd mesmo quem veja a
chegada da humanidade ao
Antropoceno e a progressiva
virtualizagdo da sociedade

fim ha tempos anunciado da era do
petroleo ainda cobra o seu preco. Em
estudo sobre a economia mundial desde
o Paleolitico, Jeffrey Sachs (2020) situa a
Era Industrial entre 1800-2000, seguida
da Era Digital no século XXI, que tera de lidar com o legado nefando de degrada-
cao ambiental e desigualdade herdado da era anterior.

como duas transformagoes
soclais que compoem o
“‘Antropoceno digital”™.

E do mesmo modo que a existéncia humana nao pode ser separada de seu meio
natural, a biosfera, ndo ha como bem compreender a vida moderna sem abranger
nossa imersao no mundo digital, que Luciano Floridi chama de “infosfera”, e que
nao deixa de ser uma releitura do conceito mais antigo de “tecnosfera”, que inclui
toda a producao tecnolégica desenvolvida pelo Homo Sapiens (Gorichanaz 2019).
Desconectar-se da Internet e renegar a digitalizacao da economia e da sociedade
vai-se tornando mais dificil a cada dia. A conectividade ¢ um dos elementos consti-
tutivos da realidade internacional no século XXI.°

Muito do que se convencionou chamar de “Quarta Revolucao Industrial”
significa na verdade uma extensao e um aprofundamento da Terceira Revolugao

5.V. The Digital Anthropocene Project, https://www.researchgate.net/project/The-Digital-Anthropocene.

6.Maior conectividade, porém, também representa um dilema: ao aproximar Estados, individuos e sociedades, cada vez mais integrados entre
si, pode gerar ao mesmo tempo mais areas de atrito e, por isso mesmo, competigéo e conflito (Leonard 2021).
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Industrial, que teve inicio com a expansao do setor de servicos e da industria ele-
tronica, o advento da Internet, da sociedade da informacao e das inovacoes tecno-
logicas da segunda metade do século XX.” A digitalizacio quase onipresente em
muitos paises, viabilizada pelos progressos da Engenharia da Computacao e setores
correlatos, impulsiona a automacao industrial, as redes de 5G, a Internet das Coisas,
o software integrado e os sistemas ciberfisicos que comecam a revolucionar as linhas
de produc¢do nos centros mais avancados. Para a geracao Z, dos nativos digitais, o
ciberespago ¢ parte do cotidiano. As fronteiras tradicionais entre o fisico, o biolégico
e o digital estao mais embaralhadas, e as Big Techs tém planos de investir pesada-
mente em plataformas de realidade aumentada e virtual, apostando no metaverso
como o proximo capitulo da Internet.

A imteligéncia artificial (IA), tecnologia de propésito geral que habilita outras
e multiplica fatores, esta no centro dessa nova economia, liderando a mudanca de
paradigma. Associada a abundancia exponencial de dados e a um poder computa-
cional crescente, a IA ¢ mais do que apenas “a nova eletricidade”, pois ao contrario
daquela é capaz de produzir conhecimento e desempenhar tarefas cognitivas antes
consideradas exclusivas do cérebro humano. Ainda nao ¢ possivel discernir até onde
suas promessas serao realmente cumpridas, mas alguns de seus efeitos concretos sao
visiveis e suas implicagdes de longo prazo sao tao formidaveis quanto espantosas. Esta-
mos apenas comec¢ando a conviver com expressoes criativas de texto, imagem e video
produzidas por inteligéncia de maquina, como € o caso dos modelos fundacionais que
utilizam redes neurais de aprendizagem profunda para processar quantidades gigan-
tescas de dados em escala (centenas de bilhoes de parametros) e assim gerar produtos
de forma totalmente autbnoma, como GP1-3, BERT, DALL-E 2 e outros. No limite,
se os sistemas de IA podem gerar conhecimento que os humanos nunca conceberam
ou imaginaram possivel, poderia haver no futuro uma revolucdao copernicana com
potencial para desafiar o antropocentrismo intelectual tal qual o conhecemos.

Essas reflexdes sobre a atual revolugdo tecnoldgica nao sao novas. Da mesma
forma, ja existe clareza a respeito da urgéncia em valorizar a agenda ambiental
e promover a transicao energética em direcao a descarbonizacao da economia,
ampliando o uso dos recursos renovaveis e combatendo o desmatamento, entre
outras medidas, com o auxilio da tecnologia e da ciéncia (Almeida & Gaetani 2021).
Neste novo cenario dominado pelo binémio “tecnologico e sustentavel”, o que se
deseja ressaltar ¢ a necessidade de agregar o digital a politica externa como elemento
vital e indissociavel da pratica diplomatica em um mundo hiperconectado, no qual a
tecnologia influencia formas de interacao e convivio muito além dos Estados.

7.Alids, como hoje ja se fala até em “Quinta Revolugdo Industrial’, fica a duvida se estaria havendo uma banalizagédo do préprio conceito de
revolugdo, alargado até o limite para acomodar a¢des de marketing autopromocional.
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Até o momento, a adesao a economia do conhecimento no Brasil apenas tan-
genciou o exercicio da diplomacia. A PEB 1.0 fo1 aquela que conviveu com uma eco-
nomia “essencialmente agricola”, que marcou o pais durante longo periodo de sua
vida independente. A PEB 2.0 correspondeu ao periodo da industrializacdo classica
nacional, caracteristico do século XX.

A PEB 3.0 estara ligada a sustentabili- A terceira ﬁ se centendria
dade e a digitalizacao, a uma economia .
verde-digital, ambientalmente equili- da PEB precisa estar
brada, adaptada ao mercado de baixo alinhada ao ecossistema

carbono, tecnologica e inclusiva, liberta -y - . ~
. brasilerro de movagdo
de fardos e anacronismos do passado e

voltada para construir uma nagao com para criar as COndi§0~€S de

menos desigualdade, maior distribuigao pro dutividade que permimm
da riqueza e ampliagao dos canais de

acesso ao desenvolvimento em beneficio 05 067’gll277’&€7”ll‘0 dd Zﬂdlt& lna
de toda a sociedade. nacional, conectando-a

A terceira fase centenaria da PEB as p?’d/le.CCZ s movadoras
precisa estar alinhada ao ecossistema ~

S . que estdo alterando o

brasileiro de inovacao para criar as con- .
di¢oes de produtividade que permitam funcwnament() do mercado. . .
o soerguimento da industria nacional,

conectando-a as praticas inovadoras que estao alterando o funcionamento do mer-
cado, a exemplo daquelas introduzidas por startups e empreendedores de impacto.
O Brasil hoje apresenta indices de retracao industrial que tém impacto negativo
direto sobre sua capacidade de produzir bens de alto valor agregado, treinar mao
de obra qualificada e desenvolver capacidades para fazer avancar a indastria 4.0. A
participacao da industria brasileira no PIB atingiu seu pico em 1986, com 27,3%.
A partir dai, sofreu forte queda e chegou a 2018 em seu pior patamar histérico,
caindo para 11,3%, nao se recuperando desde entao (Morceiro 2018). Trata-se de
uma combinacao tragica de industrializacao tardia e desindustrializacao precoce,
agravada pela falta de investimentos consistentes. E se o Brasil nao desenvolve suas
proprias competéncias em tecnologias convergentes e habilitadoras, continuara
dependente de fornecedores externos e, por mais forte razao, vulneravel as intem-
péries do mercado global e as pressoes politicas vindas de fora, como a disputa pela
supremacia entre Estados Unidos e China, que alguns descrevem como “a nova
Guerra Fria tecnologica”.

Existem, ainda, graus variados de exclusdo digital, conforme a classe social
ou regiao, que restringem o acesso de boa parte da populagao brasileira a servigos
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publicos e privados oferecidos online. Sao pessoas que nao tém ou sofrem para usu-
fruir de recursos nas areas de educagao, saide, trabalho remoto, negocios, convivio
social e cidadania. Nao estao aparelhadas para de fato exercerem seus direitos e
dominar as ferramentas digitais que gradualmente se tornam mais essenciais no dia
a dia de todos.

E possivel mudar esse quadro. Observando a evolucio histérica das revolu-
¢oes industriais no plano mundial e os momentos criticos em que elas reverberaram
no sistema produtivo nacional, nota-se que a passagem de uma a outra costuma-se
dar no Brasil com um atraso de décadas, a exemplo do que ocorreu na transi¢ao
do predominio da agricultura para a economia da industria e dos servicos. Eviden-
temente, este nao ¢ um processo linear nem teleologico: ha altos e baixos, idas e
vindas, e retrocessos podem ocorrer. Como visto e ¢ bem sabido, a industrializagdao
ganhou tracao na década de 1920 e plantou raizes no periodo entreguerras, mas
amadureceu muito depois e atualmente sofre reveses preocupantes.

Estamos ainda transitando tanto para a economia verde quanto para a econo-
mia do conhecimento, embora nao na velocidade desejada (Kaufman 2021). Seria
prematuro falar, com o perdao do neologismo, em “inteligentizacao tardia” no Bra-
sil, porque essa mudanca sistémica esta em curso, inclusive nas poténcias lideres.
Sem priorizar a inovacgao no debate publico e nos planos de governo, todavia, sera
mais ardua a adogao de politicas transversais de longo alcance, respaldadas por
investimentos compativeis para proporcionar uma educacao de qualidade e fomen-
tar uma infraestrutura digital de dados, redes e sistemas integrados de IA.

O ethos necessario para tornar a PEB 3.0 viavel também devera incluir os
mapas mentais que utilizamos para observar, julgar e atuar. Diversos conceitos estao
obsoletos e carecem de uma atualizacao coerente a luz das realidades do século
XXI. Em um mundo que nao ¢ mais westfaliano em sentido estrito, as relacoes
internacionais se desenvolvem em muitos niveis e tabuleiros: um sistema estrutural-
mente heterogéneo, policéntrico, em larga medida imprevisivel, afetado por fissuras
e assimetrias de toda ordem, com esferas de autoridade sobrepostas que competem
entre si e convivem com redes complexas de forcas transnacionais e subnacionais,
publicas e privadas, governamentais e nao governamentais. Diante disso, o pensa-
mento binario, analégico e unidimensional, motivado por convicgoes arraigadas, ¢
ineficaz para apreender um quadro intrinsecamente fluido e multifacetado, muitas
vezes ambiguo, no qual predomina a incerteza. Se a compreensao desses fenomenos
¢ deficiente, as politicas dai resultantes serao desastrosas em todos os sentidos.

O digital deve ser incorporado ao discurso e a pratica da politica externa. Se
dirigentes, legisladores e formadores de opinido ndo integram essa dimensao as suas
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prioridades, faltardo recursos financei-
ros e vontade politica para o que precisa
ser feito. Durante a campanha eleitoral
este ano, poucos candidatos menciona-
ram explicitamente a questao nos deba-
tes ou em seus programas de governo.
Aprofundar a diplomacia puablica, alias,
permitira alcangar maior namero de
atores, aproximar a sociedade civil e
aprimorar os canais de didlogo, o que
inclui os meios digitais.

Vivemos um momento de diver-
géncias politicas e fragmentagdao dos
esforcos de governanca global em diver-
sos setores. Construir areas de conver-
géncia negociadora dependera da agao
coletiva de paises interessados, antes de
tudo, em promover os usos da tecnolo-
gia para o desenvolvimento. Uma par-
ticipacao ativa nos foros internacionais,
com propositos bem definidos, implica
incluir pontos de conversagao na agenda
de reunioes bilaterais, coordenar politi-
cas comuns no plano regional, exercer
uma lideranca normativa multilateral
e engajar-se no dialogo e nas negocia-
coes sobre a politica digital global entre
Estados, setor privado e sociedade civil

(Garcia 2022).

Cresce em importancia o papel
da diplomacia tecnolégica. Um grupo
informal de diplomatas baseados em
Sao Francisco e no Vale do Silicio (7ech
Diplomacy Playground) se retine mensal-

Viwemos um momento de
dwergéncias politicas e
fragmentagao dos esforgos de
governanga global em diversos
setores. Construir dreas de
convergéncia negociadora
dependerd da agdo coletiva

de paises interessados, antes
de tudo, em promover os

usos da tecnologia para

0 desenvolvimento. Uma
particthagdo atwa nos foros
internacionais, com propositos
bem defimidos, implica inclurr
pontos de conversagdo na
agenda de reunides bilateraus,
coordenar politicas comuns
no plano regional, exercer
uma lderanga normativa
multilateral e engajar-se no
didlogo e nas negociagoes
sobre a politica digital

global entre Estados, setor
privado e sociedade cil.

mente para discutir temas digitais globais, aproveitando a experiéncia de varios pai-

ses representados na Area da Baia. Desde o envio do primeiro Zech Ambassador pela

Dinamarca, em 2017, tem aumentado o interesse dos Estados por um didlogo mais

direto com as grandes companhias sediadas na regiao. Em setembro tltimo, foi a

78 - CEBRI-Revista



Pés-bicentenario verde-digital: uma politica externa 3.0 para o Brasil

vez da Uniao Europeia abrir um escritério em Sao Francisco para reforcar sua atua-
cao junto a esses interlocutores.

Incorporar boas praticas no trabalho didrio sera indispensavel para moder-
nizar o setor publico. Mesmo ap6s o fim da pandemia, a transformagao digital tem
sido vista como algo inelutavel, marcando o advento da “diplomacia hibrida”, na
qual interagoes fisicas e virtuais deverao conviver entre si, complementar e reforgar
uma a outra. A maior parte das Chancelarias se encontra na fase de adaptagao as
novas tecnologias. A proxima sera efetivamente de “adocgao digital” (Bjola & Manor
2022%). Esse processo vai muito além das redes sociais. Envolve ganhos de eficiéncia
administrativa, a exemplo do que fazem corporagoes privadas, aperfeicoamento dos
servigos consulares e recursos para tomada de decisao, predi¢do, analise politica e
outras atividades eminentemente diplomaticas.

Nesse ponto, ainda sao poucos os casos de sucesso que podem servir de inspi-
racao, como monitorar a midia em tempo real para detectar noticias falsas, comba-
ter a desinformacao e identificar ameagas para fins de alerta antecipado e prevengao
de riscos. Um passo indispensavel para tanto sera a digitalizacao de informacdoes
para a coleta de dados. Como os diplomatas usam a escrita todos os dias (em telegra-
mas e relatérios enviados e recebidos entre a capital e os postos no exterior), modelos
de processamento de linguagem natural (PLN) podem ser uma primeira opc¢ao para
emprego imediato. Aplicagoes mais ambiciosas podem incluir algoritmos para ten-
tar prever o comportamento de paises durante negociagoes e/ou reconhecimento
de padrdes de votacao em organizagoes multilaterais.

Neste mundo de informagoes instantaneas, 24 horas por dia, big data e maqui-
nas inteligentes, a agilidade ¢ um antidoto contra a obsolescéncia. O letramento digi-
tal dos funcionarios governamentais deve comecar cedo, desde o ingresso na institui-
¢ao, para que possam assimilar o instrumental basico da linguagem dos tecnélogos,
desenvolvedores, engenheiros de computacao e cientistas. No caso do Brasil, capa-
citar diplomatas e membros do servico exterior nas novas tecnologias, arejar uma
cultura burocratica rigida e pensar de forma inovadora podem abrir portas desde ja.

Uma iniciativa promissora foi a decisao de criar, em setembro de 2021, uma
rede de conhecimento interna no Ministério das Rela¢des Exteriores para acom-
panhar temas de tecnologia da informagao e da comunicacao e topicos conexos
de diplomacia digital. Sob a designagao genérica de “Governanca Digital”, a rede
retine mais de 60 diplomatas de diferentes niveis hierarquicos, lotados em Brasi-
lia e no exterior, com conhecimento, interesse ou experiéncia na area. ITrata-se de
uma plataforma colaborativa, flexivel e informal, para troca de 1deias e informagoes,

8.Cf.tambémotrabalhodoOxfordDigital Diplomacy Research Group: https://www.qgeh.ox.ac.uk/content/oxford-digital-diplomacy-research-group.
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dividida tematicamente em quatro subgrupos: seguranca cibernética, inteligéncia
artificial, Internet e e-governo, que inclui novas ferramentas tecnolégicas e gestao
estratégica no Itamaraty. Concebida como um projeto-piloto, se bem-sucedida a
rede poderd inspirar outras similares em setores distintos, com o intuito de gerar
massa critica e estimular a participacao, além de reunir conhecimento util como
subsidio a atuacao diplomatica.

Finalmente, cabe registrar um paradoxo. Se o agir diplomatico reflete o con-
texto nacional no qual esta inserido, incluindo seu substrato socioeconémico, como
fo1 apontado neste artigo, a politica externa de um pais vai além de sua circunstancia.
Em politica internacional, a posi¢ao relativa de um pais varia conforme outros Esta-
dos lhe reconhecem maior ou menor status e/ou influéncia. A percepcao dos outros
atores ¢ um fator que gera poder politico e que se reflete na condi¢ao diplomatica
do pais. Como o poder politico também ¢ formado por elementos variaveis de dificil
mensuragao, a parte os elementos concretos (como poder econémico e militar), o peso
internacional de um pais pode extrapolar sua mera circunstancia. Do contrario, a
diplomacia estaria dada desde o inicio pela geografia, como postulavam os partidarios
do determinismo geopolitico, uma abordagem teérica no minimo discutivel. Assim,
uma politica externa bem conduzida pode alterar percepgoes e se valer de situagoes
favoraveis para otimizar variaveis positivas, incluindo ativos de valor intangivel.

Tanto melhor se a PEB 3.0 fizer jus ao patriménio imaterial da diplomacia
brasileira em termos de poder aglutinador, credibilidade como interlocutor aberto
ao dialogo com todos os paises e legitimidade para reunir consensos em torno de
pautas comuns. O Brasil ja ¢ referéncia em alguns setores de digitalizacao conso-
lidada, tais como processo eleitoral (urnas eletronicas), sistema bancario e governo
eletronico. Se inserido em um projeto de resgate da lideranga brasileira em temas
de meio ambiente, direitos humanos e outros, o pos-bicentenario verde-digital, inte-
grando a tecnologia ao desenvolvimento sustentavel, podera colaborar para uma
ampla renovacdao da imagem internacional do pais.

CONCLUSAO: O DESAFIO DA DECADA DE 2020

Um século depois do centenario da independéncia, poderemos testemunhar
na presente década o alvorecer de uma mudanca estrutural semelhante aquela que
fez do Brasil uma nacgao industrial, mas desta vez uma verdadeira economia verde-
digital alicercada nas tecnologias emergentes e reconciliada com o meio natural?
No pés-bicentenario, darao os proximos governos a prioridade exigida para que
politicas publicas em escala reflitam essas demandas e acelerem as transformagoes
que se vislumbram no porvir?
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Se entre os objetivos da diplomacia no passado estiveram consolidar o terri-
torio brasileiro e suas fronteiras ou ser um vetor para o desenvolvimento economico
nacional, os novos desafios da PEB 3.0 urgem igual comprometimento e determina-
cao. Para tanto, serao necessarias agoes estruturantes para reconfigurar as priorida-
des e estabelecer parcerias robustas e qualificadas. Nao se trata de escolher entre um
pais “sem excedentes de poder” ou “condenado a grandeza”. A boa politica externa
sera aquela que souber navegar entre as limitacgoes existentes, que possam ser trans-
postas, e uma visao prospectiva que nao se entregue a resignacao.

Entender para onde caminham as tendéncias de longo prazo, tendo presentes
as bases socioeconomicas da politica externa, ¢ salutar para fazer o diagnoéstico cor-
reto e realizar os ajustes necessarios, a fim de ndo repetir erros pregressos. Resgatar
o sentido original de uma diplomacia profissional como instrumento para encora-
jar uma convivéncia mais harmonica, dentro e fora do pais, buscando resultados
ganha-ganha sempre que possivel, ¢ a senha para o Brasil se reconectar ao mundo e
relancar os fundamentos de sua interacao com o exterior. =
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Uma agenda estratégica e de
futuro para o desenvolvimento
sustentavel do Brasil'
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Resumeo: Este policy paper propoe prioridades para o préximo governo brasileiro a
fim de acelerar politicas ptblicas para a reconstrugao e transformacao do pais em
linha com a Agenda 2030 e outros compromissos internacionais, posiciona-lo frente
as grandes transformacoes globais e resgatar o seu protagonismo internacional. Tam-
bém propde um ecossistema e mecanismos para a implementagao dessa agenda.
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Sustentavel; financiamento para desenvolvimento; politica publica; politica externa.

A Strategic and Futures Agenda for Brazil’s
Sustainable Development

Abstract: This policy paper proposes priorities for the next Brazilian government
to accelerate public policies for the reconstruction and transformation of the
country in line with the 2030 Agenda and other international commitments, to
position the country in the face of major global transformations, and recover
its international protagonism. It also proposes an ecosystem and mechanisms to
implement this agenda this agenda.

Keywords: sustainable development; Sustainable Development Goals; development
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diplomacia brasileira tradicionalmente concebe politica externa como

“politica de Estado”, com objetivos de longo prazo e padroes de insercao

internacional (Lafer 2011, Burges 2016, Saraiva 2020). Com a abertura
economica e a consolidagdo do regime democratico, a politica externa brasileira
passou, cada vez mais, a ser percebida como uma politica publica ancorada em uma
tradicao diplomatica e moldada pela pluralidade de visdes, praticas e interesses de
atores institucionais e nao estatais (Lima 2000, Milani & Pinheiro 2013, Saraiva
2020). Desde entao, o debate publico tem centrado no papel desses diferentes atores
na formulagao e implementagao da politica externa brasileira (Milani 2015).

Menos debatido ¢ como politica puablica e politica externa se articulam em
uma agenda estratégica e de futuro que dialogue, de um lado, com as prioridades
de desenvolvimento sustentavel do pais (Cooper 2019, Faleiro 2022) e as trans-
formacoes nas relagdes internacionais (Gaetani e Teixeira 2021), de outro. Para
tanto, essa agenda estratégica e de futuro pode ser pensada como uma via de mao
dupla, em que politica externa informa e potencializa politica ptblica ao passo
que politica ptblica baliza politica externa e contribui para o sofl power do pais no
plano internacional.

A partir dessa premissa, uma agenda estratégica e de futuro deve: (1) buscar
parcerias e financiamento externos que potencializem politicas publicas, em linha
com o0s compromissos internacionais assumidos pelo Brasil; (i) antecipar, assimilar
e entender o potencial disruptivo das transformagoes globais e promover acoes que
minimizem os riscos ¢ maximizem as oportunidades dessas transformacoes para o
Brasil; e (i11) reengajar e resgatar o protagonismo do Brasil nas diferentes regides e
espagos de concertagdo e cooperagao politico-economica.

Este policy paper propoe temas e acoes que podem compor uma agenda estraté-
gica e de futuro dentro de trés grandes objetivos. Primeiro, acelerar politicas publi-
cas para a reconstrucao e transformacao do pais. Segundo, posicionar o Brasil frente
as grandes transformacgoes globais. Terceiro, reengajar o Brasil no mundo e resgatar
o seu protagonismo internacional. O policy paper propoe, ainda, mecanismos para
a institucionalizacdo dessa agenda estratégica e de futuro, e a constru¢cao de um
ecossistema capaz de agregar diferentes atores, articular posicoes e infundir uma

Karin Costa Vazquez ¢ Non-Resident Senior Fellow do Center for China and Globalization
¢ professora na O.F Jindal Global Unwersity. Liderou a Estratégia 2022-2025 do Escritério da ONU
para a Gooperagdo Sul-Sul e o Plano ABDE 2030 de Desenvolvimento Sustentdvel, e gerenciou o fundo

do governo britdnico em apoio a transigdo do Brasil para uma economia de baixo carbono.
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perspectiva de futuro que ajude o Brasil a navegar com confianga e proposito em um
mundo cada vez mais complexo.

A discussao sobre uma agenda estratégica e de futuro ¢ oportuna na medida
em que o pais inicia um novo ciclo governamental em janeiro de 2023. Nos anos
2000, o Brasil cumpriu varias das metas dos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio (ODM) da Organizacao das Nag¢des Unidas (ONU) antes do prazo.? Esse
desempenho fo1 possivel gracgas a participagao social e politicas publicas que contri-
buiram para o desenvolvimento do Brasil e deram materialidade ao protagonismo
do pais na promoc¢ao do desenvolvimento internacional. Hoje, ¢ preciso reposicio-
nar o Brasil no mundo e acelerar o desenvolvimento sustentavel e inclusivo dentro
e fora do pais. As acoes neste policy paper foram identificadas a partir de observagao
direta, estudos, dialogos e consultas com especialistas no Brasil e no mundo, e sao
apresentadas para discussao nas segoes a seguir.

ACELERAR POLITICAS PUBLICAS PARA A RECONSTRUGAO
E TRANSFORMAGAO DO BRASIL

Uma agenda estratégica e de futuro tem como ponto de partida potenciali-
zar politicas publicas em linha com os compromissos internacionais assumidos pelo
Brasil. Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) emergem como uma
“buissola” (Gaetani & Teixeira 2021) para politicas publicas em todo o mundo desde
o compromisso assumido pelos paises-membros da ONU na Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentavel (ONU 2015a). Fruto de processo iniciado na Rio+20
em 2012 e que teve o Brasil como protagonista para a sua aprovagao em 2015, o
documento estabelece 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e suas
respectivas 169 metas, cobrindo temas urgentes para o desenvolvimento econémico,
a protecao ambiental e a inclusdo social.

Uma vez referéncia no alcance dos ODM, o Brasil hoje esta atrasado no seu
cumprimento. Segundo levantamento realizado para o Plano ABDE 2030, sete
ODS regrediram ou nao deverdao ser cumpridos até 2030, oito estao estagnados e
apenas um avangou ou ja foi cumprido. O ODS 1 (erradicacao da pobreza) é o mais
atrasado, seguido do ODS 8 (trabalho decente e crescimento econémico), ODS 10
(redugao das desigualdades) e ODS 16 (paz, justica e instituicoes eficazes). As regioes
Norte e Nordeste apresentam os maiores gargalos, sobretudo no ODS 8, no que
tange a renda e ao desemprego, e ODS 9 (industria, inovacao e infraestrutura), no
que tange a infraestrutura de transporte e participacao da industria de maior inten-

2. Langados em 2000, os ODM continham metas para tornar o mundo melhor e mais justo até 2015 http://www.fiocruz.br/omsambiental/
media/ODMBrasil.pdf.
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sidade tecnologica (ABDE 2022). A figura | apresenta o estagio da implementagao
dos ODS no Brasil.

Figura 1 - Estdgio de implementagdo dos ODS no Brasil*. Fonte: Estudo base que subsidiou a formulagéo do Plano ABDE 2030 (Vazquez et
al. 2022).

* Cada indicador das metas dos ODS recebeu uma nota de zero a cinco segundo o seu estdgio de implementagdo. Em seguida, foi calculada a
média simples para cada ODS. O circulo verde representa ODS com média maior que 4 (avangaram ou foram cumpridos); os circulos amarelos
representam os ODS com média entre 2 e 4 (estagnaram); e os circulos em vermelho representam os ODS com média entre 0 e 2 (regrediram
ou ndo serdo cumpridos).

Politicas publicas em todo o mundo tém sido reorientadas para o cumpri-
mento dos ODS em esforco que deve ganhar maior velocidade nesta “década de
acao”.” No Brasil, esse esforco é ainda mais urgente em meio a crise socioambiental,

3. Em setembro de 2019, lideres globais reunidos em Nova York definiram o langamento da Década da Agdo, um movimento que teve inicio em
janeiro do ano seguinte para acelerar o cumprimento dos ODS globalmente.
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inflagdo, restricao do financiamento para o desenvolvimento® e instabilidade geopo-
litica. Ao alinhar politicas publicas com os ODS, o Brasil também dialoga com as
politicas de outros paises e se insere nos esforcos de desenvolvimento de instituicoes
de financiamentos internacionais e outras instituicoes multilaterais, favorecendo a
construcao de parcerias e a atragdo de financiamento externo que potencializem o
desenvolvimento nacional em bases sustentaveis e inclusivas.

Recriar a governanga nacional para os ODS

Com vistas a acelerar politicas ptblicas para a reconstrucdo e transformagao
do Brasil, uma agenda estratégica e de futuro deverd atentar para a governanca,
o financiamento e o monitoramento da Agenda 2030 no pais. Nesse sentido, seria
oportuno recriar a governanca nacional para os ODS nos primeiros seis meses do
novo governo por meio da instituicao de
uma Politica de Promocao da Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustenta-
vel’ e a recriacao da Comissao Nacional Ibolﬁica £y pdb[zca Ky para a
para os ODS (CNODS), ° com papel

claro para as institui¢oes financeiras de

Com vistas a acelerar

reconstrugdo e transformagdo

desenvolvimento (ABDE 2022), os for- do Brasil, uma agenda
muladores de politicas publicas estru- 65t7’dlfégi€d e de flefZH’O
turantes e os 6rgaos de planejamento, )
orcamento e gestao publica. deverd atentar para a

A governanca nacional para os governangd, oﬁncmczclmemfo
ODS comecou a ser estruturada no ano e 0 monitoramento da

seguinte a adocao da Agenda 2030, com
a instituicao da CNODS, composta por

Agenda 2030 no pais.

16 representantes das trés esferas do

governo e a sociedade civil, e que contava com o assessoramento técnico permanente
do Instituto de Politica Econémica Aplicada (Ipea) e do Instituto Brasileiro de Geogra-
fia e Estatistica (IBGE) e com o mandato de promover a disseminacao, internalizacao,
interiorizagao e o monitoramento da Agenda 2030 no Brasil. Dentre as instituigdes do
Sistema Nacional de Fomento’ (SNF), apenas o Sebrae participava da CNODS.

4. Com o redirecionamento da estratégia de atuagao dos bancos publicos a partir de 2016, o volume de repasse do BNDES a outras instituigbes
financeiras de desenvolvimento caiu de RS 39,3 bilndes em 2014 para RS 6,5 bilhdes em setembro de 2021. A mudanga na estrutura de juros do
BNDES em 2017 também contribuiu para a diminui¢éo do funding das instituicdes financeiras de desenvolvimento brasileiras.

5. PL 1308/2021.
6. Decreto n°® 8.892, de 27 de outubro de 2016.

7. Composto por 32 bancos publicos e de desenvolvimento federais e estaduais, agéncias de fomento, bancos cooperativos, além da Finep
e do Sebrae, cuja missdo é promover o desenvolvimento brasileiro por meio do financiamento a setores estratégicos.
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Essa governanca foi revista em 2019, com a extingao da CNODS"e o esva-
ziamento da pauta na Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica.” Desde
entao, a promogao da Agenda 2030 no Brasil tem se dado a partir da iniciativa de
entes do Poder Executivo e de estados como Sao Paulo, Parana, Paraiba e Piaui. O
Tribunal de Contas da Uniao, o Ministério Pablico da Uniao e o Poder Judiciario
também tém contribuido para a promoc¢ao da Agenda 2030 por meio da formula-
cao de acérdaos e da adequagao de estruturas institucionais e planejamento interno
com a Agenda 2030, sobretudo no que diz respeito ao ODS 16 (paz, justica e insti-
tuicoes eficazes) e ODS 17 (parcerias e meios de implementagao). Em 2021, a Frente
Parlamentar Mista de Apoio aos ODS propés a instituicao da Politica de Promogao
da Agenda 2030 (PL 1308/2021) e a recriacdo das estruturas institucionais para os
ODS na politica ptblica. O PL, contudo, nao trata do financiamento da Agenda
2030 no Brasil e depende de votagao na CGamara dos Deputados.

Alinhar a Agenda 2030 e os investimentos do SNF com o ciclo
de politicas publicas

Segundo, o governo brasileiro poderia alinhar a Agenda 2030 e os investimen-
tos do SNF com o ciclo de planejamento, orcamento e gestao de politicas puiblicas
por meio da integragao das estratégias de financiamento para o desenvolvimento
sustentavel no Plano Plurianual (PPA) 2025-2027, na Lei de Diretrizes Orgamenta-
rias (LDO) e na Lei Or¢camentaria Anual (LOA) (ABDE 2022) ao longo de 2023. A
Agenda de A¢ao de Adis Abeba sobre financiamento para o desenvolvimento (ONU
2015b) destaca a importancia de estratégias de desenvolvimento sustentavel coesas,
nacionalmente apropriadas e apoiadas por Estruturas Nacionais de Financiamento
Integradas (Enfi).

A Indonésia foi o primeiro pais a desenvolver uma Enfi para implementar o
plano nacional de desenvolvimento e o plano de a¢ao dos ODS, bem como acom-
panhar o cumprimento dos compromissos de desenvolvimento sustentavel do pais.
O Centro de Financiamento dos ODS do Ministério do Planejamento da Indonésia
(BAPPENAS), que lidera a implementacao dos ODS no pais, tem papel de convo-
cagao, coordenacao e harmonizacdo de politicas. O Centro também articula, com
os ministérios e demais atores relevantes, na construcao de uma abordagem holistica
de financiamento para o desenvolvimento sustentavel, desenvolvimento de produtos
de financiamento inovadores e mobilizacao de investimentos privados. Hoje, mais
de 70 paises possuem ou estao desenvolvendo Enfi (ONU s/d).

8. Decreto n®9.759/2019 de 11 de abril de 2019.
9. Decreto n® 9.980, de 20 de agosto de 2019.
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Alavancar a participagao do pais nos bancos regionais e multilaterais
de desenvolvimento

No que tange ao financiamento da Agenda 2030 no Brasil, o governo brasi-
leiro poderia alavancar a participagao do pais nos bancos regionais e multilaterais de
desenvolvimento, em especial no Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
e no Novo Banco de Desenvolvimento (NDB), no qual o Brasil detém a presidéncia,
além do Banco de Desenvolvimento da América Latina (CAF) e do Banco Asiatico
de Investimento em Infraestrutura (AIIB). Isso pode ser feito por meio do apoio a
expansao do NDB a outros paises da América Latina; da estruturacao de operagoes
e (co-)financiamento de projetos que fortalecam ligagoes produtivas e cadeias regio-
nais de valor, a integracao regional de infraestrutura sustentavel (Vazquez 2020); e
de investimentos complementares aos do SNE em linha com os ODS e acdes lidera-
das pelos seus membros em prol da Agenda 2030. Exemplos dessas a¢des incluem a
Alianga Solar Internacional, da india, a Global Development Initiatie e o Belt and Road
Initiative, ambos liderados pela China, e a Environmentally Sound Technology Platform, no
ambito dos BRICS, entre outros.

Em 2022, a CAF aprovou aumento de capital de US§ 7 bilhoes, permitindo
ao banco duplicar a sua carteira até 2030. No caso do NDB, estimativas do Insti-
tuto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea) apontam que o banco teria um volume
de capital para empréstimos de US§H 25-30 bilhdes entre 2020 e 2025 e de US$
45-65 bilhoes nos cinco anos seguintes. Ja no AIIB, a disponibilidade de capital para
empréstimo poderia atingir US§ 120 bilhoes até 2030 (Baumann 2017).

Relancgar o Relatdrio Nacional Voluntario sobre os ODS

Terceiro, o governo brasileiro poderia relancar o Relatério Nacional Volun-
tario sobre os ODS (ABDE 2022) para avaliar o cumprimento da Agenda 2030,
mensurar o que ainda precisa ser feito e reafirmar o compromisso com o multilate-
ralismo antes da Capula do Futuro da ONU'" em setembro de 2023. A avaliacao
sistematica do cumprimento das metas e indicadores dos ODS comecou em 2016 e
devera ocorrer ao longo dos 15 anos de vigéncia da Agenda 2030, periodo em que
os paises deverao submeter seus relatorios nacionais voluntarios a0 menos uma vez.
Mais de 120 paises ja submeteram os seus relatorios, reafirmando o seu compro-
misso com o enfrentamento dos maiores desafios globais. O Brasil apresentou o seu
primeiro e unico relatério em 2017.

10. Proposta pelo secretario-geral da ONU na “Nossa Agenda Comum”, a Cupula do Futuro tera como objetivo reafirmar a Carta das Nagdes
Unidas, revigorar o multilateralismo, impulsionar a implementagéo dos compromissos existentes, acordar solugdes concretas para os desafios
e restabelecer a confianga entre os estados-membros.
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Atualmente, menos da metade
das metas e indicadores da Agenda 2030
internalizados pelo Brasil sao mensu-
rados.!" Dentre eles, a minoria possui
séries estatisticas continuas, atualizadas
e desagregadas por regides e grupos
de maior vulnerabilidade social. Em
2017, o TCU apontou a necessidade de
melhorar a mensuragao dos indicadores
da Agenda 2030 por meio da desagre-
gacao de dados por municipio e géne-
ro.”” Tampouco existem classificacoes,
mensuragoes ¢ monitoramento comuns
para o financiamento dos ODS pelo
SNE, dificultando a comparabilidade de
dados e a troca de informacdes entre as
instituicoes financeiras de desenvolvi-
mento no pais.

O monitoramento da Agenda
2030 pode apoiar a identificagdo e o
financiamento de politicas publicas em
areas prioritarias para o pais, além de
ser um Importante exercicio de pres-
tacao de contas a sociedade brasileira.
Cada ponto no avanco dos ODS sig-
nifica mais qualidade de vida para a
populacdo brasileira, uma economia

mais produtiva e eficiente, ¢ um meio ambiente mais protegido e estavel, podendo

O monitoramento da
Agenda 2030 pode
apoiar a identificagdo e o
financiamento de politicas
piblicas em dreas prioritdnias
para o pais, além de ser
um importante exercicio

de prestagdo de contas a
soctedade brasilerra. Cada
ponto no avango dos ODS
significa mais qualidade

de vida para a populagao
brasilerra, uma economia
mais produtia e eficiente,

e um meto ambiente mazis
protegido e estdvel, podendo
ser usado pelo governo
brasilerro como soft power
no plano internacional.

ser usado pelo governo brasileiro como soft power no plano internacional.

POSICIONAR O BRASIL FRENTE AS GRANDES

TRANSFORMAGOES GLOBAIS

Uma agenda estratégica e de futuro também deve estar atenta ao potencial
disruptivo das grandes transformagoes globais e promover acoes que minimizem o0s
riscos € maximizem as oportunidades para o desenvolvimento sustentavel e inclusivo

11. Segundo dados sobre os ODS nos sites do IBGE e do Ipea.
12. Acdrddo 298/2017 (TCU 2017).
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do pais oriundas de trés cenarios futuros. O primeiro deles ¢ o deslocamento do eixo
geopolitico do Ocidente para a Asia com o aumento do peso econdmico da China
e da India e da influéncia desses paises também no campo das ideias e principios
que orientam as relacoes internacionais, além do potencial de mercados como os da
Coreia do Sul, Indonésia, Singapura, e Vietna para o Brasil.

Atualmente, cinco das maiores economias do mundo estao no continente
asiatico. Juntos, China, Coreia do Sul, India, Indonésia e Japao representam 32%
do total das correntes comerciais dos paises do G20, 39% do Produto Interno Bruto
segundo a paridade de poder de compra (PIB-PPC), 63% da populacao e 18% da
extensao geografica do bloco. A China ja ultrapassou os Estados Unidos como a
maior economia do mundo em termos de PIB-PPC, ¢ a India deve subir ao segundo
lugar até 2050, segundo estimativas da consultoria PwC e do Fundo Monetario
Internacional (FMI).

Segundo dados do Ministério da Economia, o comércio Brasil-China saltou
de US$ 6,5 bilhoes em 2003 para mais de US$ 120 bilhdes em 2022. Em 2021,
mais de US$ 47 bilhoes das importacoes brasileiras vieram da China, tendo bens
de média e alta complexidade tecnoldgica correspondido a 21,7% desse fluxo. No
mesmo ano, a China foi destino de 31,3% das exportagoes brasileiras (US$ 87,9
bilhdes). Commodities como soja, minério de ferro e petroleo concentraram 77%
das vendas do Brasil para o pais asiatico. Em relacao aos investimentos chineses no
Brasil, estima-se que 34,5 mil empregos locais tenham sido criados entre 2003 e

2020 com a entrada de projetos greenfield crescentemente em setores de tecnologia
digital e verde (CEBC 2021).

J4 o comércio entre o Brasil e a India aumentou de US$ 1 bilhdo para US$
14 bilhdes no mesmo periodo, apesar das oscilagdes entre 2012 e 2019 (Ipea
2021). Como no caso da China, ¢ preciso buscar maior diversificagao e comple-
xidade da pauta exportadora direcionada ao pais asiatico, hoje fortemente con-
centrada em produtos de menor valor agregado como petréleo cru, gorduras e
6leos vegetais, acticares e melagos e minérios de cobre. Ja as exportacdes indianas
para o Brasil se concentram quase exclusivamente em produtos industrializados
como compostos organicos e inorganicos, 6leos combustiveis, inseticidas, medica-
mentos e fios téxteis. Os investimentos indianos no Brasil totalizam US$ 8 bilhoes
e geram entre 25 ¢ 30 mil empregos em setores como tecnologia da informacao,
farmacéutico e eletrénicos."

Esses dados apontam a assimetria no comércio bilateral e a oportunidade de
se pensarem estratégias de diversificagao, aumento de complexidade e agregacao

13. Dados fornecidos pelo embaixador da India no Brasil, Suresh Reddy, em novembro de 2022.
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de valor das exportacoes brasileiras dentro de um processo de reindustrializagao
sustentavel e inclusiva do Brasil, que se beneficie de parcerias com paises como
a China e a India para a transferéncia de tecnologias, a geracio de empregos, a
reducao de emissoes, a integracao com novas cadeias globais de valor e a imple-
mentacio da Agenda 2030 (Assis 2022, Falsetti & Ungaretti 2022). China e India
também defendem a democratizacdo das relacdes internacionais como meio para a
multipolaridade, o respeito a soberania dos Estados, a nao interferéncia em assun-
tos domésticos, horizontalidade, nao imposicao de condicionalidades e beneficios
mutuos, dentro de uma construcao Sul-Sul.

No ambito do Mercosul, China e India sao, respectivamente, o primeiro e
o quarto maior parceiro comercial do mercado comum, sinalizando a oportuni-
dade de o Brasil articular uma maior aproximacao do Mercosul com esses paises
e blocos econdmicos da Asia. Para além dos dois gigantes asiaticos, estimativas
apontam que as negociacoes de um acordo de livre comércio do Mercosul com
Indonésia, Vietna, Coreia do Sul e Singapura trariam um aumento no PIB brasi-
leiro de US$1 bilhdo, além de impactos positivos nos investimentos, na corrente de
comércio e na massa salarial (SECEX 2021a, 2021b). Novas correntes de comér-
cio baseadas na agricultura sustentavel podem ser criadas com paises megadiver-
sos como a Indonésia e o Vietnd, hoje vistos pelo agronegécio brasileiro como a
“proxima China.”!*

A segunda grande transformagao global a que o Brasil deve prestar aten-
cao ¢ a revolucao tecnologico-digital e a inauguracao de um paradigma produtivo
de maior competitividade. Esse paradigma nasce em meio ao nearshoring, reshoring’”
e powershoring’® de processos industriais e outras mudancas estruturais nas cadeias
globais de valor que determinardo o acesso a mercados, o futuro do trabalho e a
insercao internacional competitiva dos paises; e que nos compelem a repensar os
sistemas produtivos para um desenvolvimento inclusivo e sustentavel.

Mudangas estruturais nao sao mais viaveis sem uma industria neutra, resiliente
e digitalizada. Ao mesmo tempo, o desenvolvimento econémico sustentavel exigira,
cada vez mais, inovagao e inclusao. Nesse sentido, o governo brasileiro devera pro-
mover agoes para que a capacitagao, infraestruturacao e insercao do Brasil na indus-
tria 4.0 e a busca do pais pela lideranca na agricultura digital ocorram de forma
competitiva, inclusiva, sustentavel e sem atrasos.

14. Entrevista com representante do governo brasileiro em setembro de 2022.

15. Os termos nearshoring e reshoring dizem respeito, respectivamente, ao processo de aproximacgao e internalizagao das cadeias produtivas
no pais de origem, que tem ganhado cada vez mais peso na agenda americana e europeia no contexto da guerra comercial com a China.

16. Segundo Arbache (2022), o powershoring refere-se a descentralizagdo da produgdo para paises proximos a centros de consumo e que
oferecem energia limpa, segura, barata e abundante, além de outras virtudes para a atragdo de investimentos industriais.
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A terceira grande transformacao global ¢ a transicdao energética. O compro-
misso das maiores economias do mundo em neutralizar as suas emissoes de carbono
tera impacto nas correntes de comércio e investimentos, pressionando as cadeias de
suprimentos globais de energia a se adaptarem. Em 2020, a China foi o principal
importador mundial de petréleo cru e refinado com um total de US$ 166 bilhoes
(15,3%) em 1mportacdes de paises como Russia (15,6%), Arabia Saudita (14,9%),
Iraque (10,2%), Angola (7,29%) e Brasil (6,84%). Considerando o alto perfil do
petroleo cru na pauta de exportacdao para a China, o Brasil devera estar atento aos
possivels impactos econémicos, ambientais e sociais de uma contragao da demanda
chinesa por combustiveis f6sseis e identificar elementos que possam contribuir para
o seu reposicionamento efetivo (Vazquez 2021).

Esse reposicionamento também devera considerar as oportunidades que sur-
girao em industrias de baixo carbono e as vantagens competitivas do pais. Segundo
estimativas da McKinsey (Ferreira & Ceotto 2021), a demanda por créditos volunta-
rios de carbono no Brasil pode atingir de US$ 1,4 bilhao a US$ 2,3 bilhoes até 2030.
Nesse cenario, o Brasil responderia por 15% do potencial total da oferta de solugdes
baseadas na natureza. Hoje, o Brasil emite menos de 1% desse valor. Projetos de
reflorestamento, de agricultura e de combate ao desperdicio de energia poderiam
alavancar a geracao de créditos de carbono no pais, com receita de at¢ US$ 15
bilhdes (Reset 2022). A receita da venda dos créditos de carbono poderia financiar
o reflorestamento das pastagens degradadas do Brasil, além de contribuir para a
reducao da fome e da pobreza no pais.

A reconfiguracio do poder politico e econdmico do Ocidente para Asia e a
transicao global para uma economia mais digital e de baixo carbono demandam
uma renovacao das politicas publicas no Brasil e um reposicionamento diplomatico
condizente com essa nova realidade, bem como as demandas, capacidades, anseios
e interesses concretos do pais.

Articular IED com desenvolvimento tecnolégico e agregagao de valor
nas cadeias produtivas agricolas e industriais

Posicionar o Brasil frente as grandes transformagoes globais demandara uma
agenda estratégica e de futuro que articule investimento externo direto (IED) com
desenvolvimento tecnolégico e agregacao de valor nas cadeias produtivas agricolas
e industriais por meio de parcerias internacionais para o desenvolvimento de /fubs de
pesquisa, desenvolvimento e inovacao (PDI). Na Tailandia, uma das maiores empre-
sas de telefonia celular, a AIS, assinou um acordo de cooperagao com a chinesa ZTE
para criar um Aub de pesquisa e desenvolvimento em tecnologia 5G em Bangcoc.
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As duas empresas pretendem langar tablets e smartphones conjuntamente, além de
oferecer solu¢des para negocios e construir infraestrutura digital para a tecnologia
5G no pais do sudeste asiatico.

Para adensar a integracao de PDI e IED, os acordos de cooperagao e inves-
timento firmados pelo Brasil poderiam prever a transferéncia e o desenvolvimento
conjunto de tecnologia que acelerem o catch up tecnolégico do Brasil, além de incen-
tivos a 1nvestimentos em setores capazes de gerar maior ganho de complexidade
econémica e no conjunto dos ODS' (Vazquez et al 2022, Perrone 2022).

Expandir o comércio do Mercosul com a india e o Sudeste Asiatico

Tendo em conta as negociacdes entre o Mercosul e a India, a Indonésia e o
Vietna, o governo brasileiro poderia expandir a lista de produtos e o nivel das prefe-
réncias concedidas mutuamente, além de aproximar o bloco da Associagao de Nacoes
do Sudeste Asiatico (ASEAN). O governo brasileiro também poderia trabalhar em
um pacote multisetorial de acordos de facilitacdo comercial incorporando algumas
das agendas inovadoras que Brasil e India tém promovido na Organizacio Mundial
do Comércio (OMC) e criar capitulos especificos como medidas ndo tarifarias, siste-
mas de pagamentos em moeda local e cooperagado técnica em agricultura para apoiar
a expansio sustentada das correntes comerciais com a India e a Agenda 2030.

Apoiar aliangas internacionais em energias renovaveis

Outra agao ¢ a promulgacao do projeto de lei que aprova a entrada do Brasil
na Alianca Solar Internacional. A iniciativa foi apresentada pela India e pela Franca
na Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Mudanca do Clima (COP-21), em dezem-
bro de 2015, para o enfrentamento de desafios comuns a difusao da energia solar. O
acordo entrou em vigor em 2017 e conta com 102 paises signatarios e 81 membros.
No Brasil, o Acordo-Quadro sobre o Estabelecimento da Alianca Solar Internacio-
nal (PDL 271/2021) foi aprovado pelo plenario do Senado em outubro de 2022. A
entrada do Brasil na Alianga Solar Internacional pode acelerar a ado¢ao da energia
solar no pais'®, favorecer a atracdo de novos investimentos em energias renovaveis,
além de incentivar a participagdao do Brasil na negociacao de novas aliangas, como
a alianca global de biocombustiveis, a ser proposta durante a presidéncia indiana do

G20 em 2023.

17. Os setores com maior potencial de transformagédo econémica (ganho de complexidade) e social (ganho de ODS) em cada macrorregiéo
foram identificados no estudo-base do Plano ABDE 2030 de Desenvolvimento Sustentavel (Vazquez et al 2022).

18. Estima-se um crescimento entre 7% e 10% da energia solar no Brasil apds a mudanga na politica de incentivos. Consulta a representantes
de banco de desenvolvimento brasileiro realizada entre agosto e setembro de 2022.
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Criar linhas de financiamento para impulsionar a descarbonizagao
do Brasil e da América Latina

Igualmente importante seria aprofundar o dialogo entre as instituigoes finan-
ceiras de desenvolvimento brasileiras e suas contrapartes chinesas e de terceiros
paises para a operacionalizacao de iniciativas como o Fundo de Kunming para a
biodiversidade e a criacdao de linhas de financiamento ageis e desburocratizadas em
energias capazes de impulsionar a descarbonizagao do Brasil, somando-se a inicia-
tivas como o Fundo Clima e o Renova Bio."

O governo brasileiro poderia, ainda, trabalhar para ampliar o acesso do
Brasil e demais paises da regiao ao Fundo de Cooperagao China-América Latina,
o Fundo de Investimento para a Cooperacao Industrial China-América Latina e
Caribe e o Fundo Especial para Infraestrutura China-América Latina no contexto
da transicao energética global e cumprimento da Agenda 2030. Estima-se que os
fundos de investimento em desenvolvimento da China tenham recebido US§ 155
bilhdes em capitalizagao entre 2007 e 2019. Somando fundos especificos para o
Brasil e o México, a América Latina e o Caribe tém o maior montante total poten-

cial de capital, com US§ 42,2 bilhoes (Moses et al 2022).

Posicionar o Brasil como lider global na geragao de créditos de carbono

Com base nas vantagens competitivas do Brasil, seria oportuno posicionar o
pais como lider global na geragao de créditos de carbono por meio da transferén-
cia de tecnologia e atracdao de investimentos externos para projetos de sequestro de
carbono, inclusive entre paises amazonicos. O governo brasileiro poderia, ainda,
desenvolver taxonomias verdes em conjunto com outros paises, a exemplo do Ground
Taxonomy - Climate Change Mitigation entre o Banco Popular da China (PBoC) e a
Comissao Europeia. Iniciativas que aumentem a comparabilidade e interoperabi-
lidade com os mercados de créditos de carbono na China,” Europa e nos Estados
Unidos sdao fundamentais para garantir a fungibilidade dos créditos de carbono
gerados no Brasil e a sustentabilidade dos fluxos transfronteiricos de capital.

Em paralelo, seria oportuno avancar a cooperagao Sul-Sul entre o Brasil, a
Indonésia e a Republica Democratica do Congo anunciada na COP 27 no sentido

19. Em geral, instituigdes financeiras de desenvolvimento tradicionais exigem condicionalidades que, se por um lado incentivaram a
internalizagdo da Agenda 2030 nas instituigdes financeiras de desenvolvimento brasileiras, por outro dificultam o acesso das instituicbes
de menor porte, com atuagdo mais localizada e menor capacidade e entendimento dos ODS a estes recursos. Entrevistas realizadas com
representantes de instituicdes do SNF entre janeiro e outubro de 2022.

20. A China considera usar os Internationally Transferred Mitigation Options (ITMOs) do Artigo 6 do Acordo de Paris gerados nos paises do
Belt and Road Initiative para fins de compensagdo em seu Esquema de Comércio de Emissdes de Carbono (ETS) nacional, dada a escassez de
oferta de Chinese Certified Emission Reduction (CCER) no pais. A medida pode criar uma fonte significativa de demanda para ITMOs.

Ano1/N°4/0ut-Dez 2022 - 95



Vazquez

de incluir outros paises com grandes areas de floresta tropical e garantir melhores
condig¢des de financiamento de acoes para a preservagao da biodiversidade e a gera-
cao de créditos de carbono pelos paises mais afetados pela mudanca climéatica.

REENGAJAR O BRASIL NO MUNDO E RESGATAR
O SEU PROTAGONISMO INTERNACIONAL

Por fim, uma agenda estratégica e de futuro deve reengajar o Brasil no mundo
e resgatar o protagonismo internacional do pais de forma pragmatica e nao exclu-
dente. Isso significa ter como base as melhores parcerias para a defesa dos interes-
ses nacionais e do multilateralismo, de um lado, e a cooperacao para o enfrenta-
mento de desafios transnacionais e a provisao de bens publicos globais, de outro.
Na América do Sul, a constru¢ao de um entorno regional politicamente estavel,
prospero e unido depende do reengaja-
mento brasileiro, a0 mesmo tempo em

que contribui para o desenvolvimento .- uma agen da estrategica

do Brasil e fortalece a posicio do pais e de_futuro deve reengajar o

e da regido frente as grandes poténcias Brasil no mundo e resgatar
mundiais. Para impulsionar uma rela- . . .

cao ganha-ganha, o governo brasileiro 0 protagonismo wnternacional
devera reinserir o pais em foros regio- do l[)ais de ﬁ?’ ma pmgmdtica

nais de concertacdo politica e reforcar ~
. N . e ndo excludente. Isso
os alicerces econdmico-comerciais entre

o Brasil e os seus vizinhos. Sigﬂlﬁ“l ter como base as
A energia renovavel e de transicao melhores parcer 1as para a
pode ser um desses alicerces econémi- dEJ%Sd dos interesses nacionais

co-comercials ao orientar a integracao

produtiva entre o Brasil e os demais pai- e do multilateralis mo,

ses da América do Sul. Estudos apon- de um lado, ¢ a cooperagdo
tam a possibilidade de o gas natural ser
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de estruturas fisicas compartilhadas, e a ﬁTOUiSdNO de bens
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2016). Com excecao dos gasodutos Bra-
sil-Bolivia, Argentina-Bolivia e Argentina-Chile, decisoes politicas tém obstaculizado
os planos estratégicos acordados, como a construcao do Grande Gasoduto do Sul,
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vindo da Venezuela pelo Brasil interligando os gasodutos do Mercosul. Nesse sen-
tido, a conjunc¢ao de governos progressistas e conservadores moderados na regiao
podera facilitar a construcao das bases da integracao regional.

Na Africa, o Brasil pode ter a infraestrutura sustentével como vetor de rea-
proximacao com o continente. CGomo resultado de uma década de decoupling eco-
némico no Atlantico Sul, o Brasil exportou apenas US$ 7,5 bilhdes para a Africa,
a maioria em produtos primarios, em 2019. O pais também esqueceu o seu papel
estratégico no Golfo da Guiné e a for¢a econdmica que resultou em grandes pro-
jetos de investimento e infraestrutura em Angola, Namibia ¢ Mocambique. Na
Africa Oriental, o comércio bilateral caiu de US$ 362 milhdes em 2011 para ape-
nas US$ 80 milhdes em 2019 (Instituto Brasil-Africa 2021). Esse cenario se agravou
ainda mais apés a pandemia.

As cadeias de valor brasileiras e africanas podem ser adensadas, qualificadas e
integradas no marco do Acordo Continental Africano de Livre Comércio (AfCFTA),
um mercado estimado em US$ 2,5 bilhdes que abrange mais de 1,2 bilhdao de pes-
soas em 55 paises. Estima-se que o acordo aumente o consumo do continente para
US$ 6,7 bilhoes até 2030, oferega acesso a mputs e servigos mais baratos, e impul-
sione a modernizagao do agronegdcio e a industrializacao no continente africano,
levando a um aumento da demanda por produtos de maior valor agregado em que
o Brasil tem vantagem competitiva, como maquinaria € componentes para o agro-
negocio. A luz da experiéncia de projetos como o ProSavana, seria importante con-
ciliar investimentos com mecanismos de prevencao, mitigacao e compensacao de
impactos socioambientais e que contribuam para a seguranca alimentar e redugao
da pobreza no continente africano.

O comércio brasileiro também pode se beneficiar indiretamente dos portos,
estradas e corredores econdmicos construidos no ambito do Belt and Road Initiative
para mover os seus produtos até os paises do Indian Ocean Rim,*' onde a presenca bra-
sileira ainda ¢ baixa. Os projetos de infraestrutura da Iniciativa do Cinturao da Rota
no Quénia, na Tanzania e em Mogambique, como o Nairobi-Mombasa Railway,
poderio expandir as exportacdes da Africa Oriental em US$ 192 milhdes por ano
(Instituto Brasil-Africa 2021). Nesse sentido, o governo brasileiro pode impulsionar
acordos de facilitacao de comércio e investimento em linha com a Agenda 2030,
além de fortalecer a concertagao politica com o continente.

O dialogo com os Estados Unidos e a Europa pode ser proficuo, dado o inte-
resse crescente desses paises em temas caros ao Brasil, como mudancas climaticas,

21. Africa do Sul, Austrélia, Bangladesh, Cémoros, Emirados Arabes Unidos, [émen, india, Indonésia, Ir&, Quénia, Malésia, Madagascar, Ilhas
Mauricio, Mogambique, Oma, Seicheles, Singapura, Sri Lanka, Tanzania e Tailandia.
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democracia e desenvolvimento econdmico. E possivel construir uma relacio nio
excludente com a China e outras economias emergentes engajadas, por exemplo,
no tema ambiental. Com a possibilidade de se tornar a inica economia do mundo
no G-20, nos BRICS e na OCDE, o Brasil podera se posicionar como um parceiro
estratégico na construcao de pontes globais. O governo brasileiro pode usar o Ibas
como vetor dessa estratégia a luz da presidéncia indiana do G20 em 2023, da pre-
sidéncia brasileira dos BRICS e do G20 em 2024, e da presidéncia sul-africana do
G20 em 2025 (Malhotra 2022).

Fortalecer a interlocu¢ao do Brasil na América Latina

Para reengajar o Brasil no mundo e resgatar o protagonismo internacional
do pais, o governo brasileiro devera fortalecer o didlogo com os demais paises
da América Latina por meio do reingresso do Brasil na Comunidade de Estados
Latino-Americanos e Caribenhos (Celac) e da Unidao de Nagoes Sul-Americanas
(Unasul). O governo brasileiro pode, ainda, atuar pela aproximacao entre a Celac
e outras regides como a India, a Africa (via AfCFTA), o Conselho de Cooperagao
do Golfo Pérsico (CCGP) e a Associacao de Nagoes do Sudeste Asiatico (ASEAN)
por meio da criagao de mecanismos de didlogo proprios. Tanto o retorno do Brasil
a Celac e a Unasul quanto a aproximacao da Celac com outras regioes poderao,
ainda, fortalecer o Brasil e a América Latina frente a disputa entre os Estados
Unidos e a China.

Articular os maiores produtores de litio e gas natural da América Latina

Outra estratégia seria posicionar os maiores produtores de litio e gas natural da
Ameérica Latina frente a crescente demanda de paises como China, Coreia do Sul,
Estados Unidos e Japao. A demanda global por litio para uso em veiculos elétricos
aumentou exponencialmente nos ultimos anos. A Argentina (18 milhdes de toneladas
de reservas) iniciou a exploragao, mas ainda nao produz em escala. O Chile, que tem
a terceira maior reserva (10 milhoes de toneladas), responde por 26% da oferta global.

O ponto de partida para essa articulacao seria a ratificacao do Protocolo de
Adesao da Bolivia ao Mercosul (PDC 745/2017), a entrada da Bolivia no Fundo
de Convergéncia Estrutural do Mercosul (Focem), e a criacao de padrdes socio-
ambientalmente responsaveis pela extracdo, producdao e comercializagao do litio
no ambito da organizacdao. O governo brasileiro pode, ainda, considerar retomar
a negociacao do Tratado Energético Sul-Americano para tornar a geracao e o
consumo de energia na regido mais eficientes.
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Revigorar a parceria econdmica e politica com a Africa

Outra estratégia a ser perseguida é revigorar a parceria econoémica e politica
com a Africa por meio da ratificacio do Protocolo da Rodada de Sio Paulo sobre
o relangamento do Sistema Global de Preferéncias Comerciais (GSTP) entre pai-
ses em desenvolvimento. O Protocolo da Rodada de Sao Paulo entrara em vigor
apos a ratificacao por pelo menos quatro dos seus oito signatarios. Até a data, o
Protocolo foi ratificado pela India (2010), Malasia (2011) e Cuba (2013). Dois dos
quatro membros do Mercosul, Argentina e Uruguai, completaram as suas ratifi-
cacoes. Brasil e Paraguai devem ratificar o Protocolo para completar a ratificagao
do Mercosul.

Igualmente importante seria alinhar a cooperacao e o financiamento em pro-
jetos de infraestrutura sustentavel, a produgao de biocombustiveis e o desenvolvi-
mento de setores estratégicos para as duas regides, além de apoiar a criacao da
alianca de paises produtores de biocombustiveis durante a presidéncia indiana do
G20 em 2023 e lancar o Forum G20+Africa durante a presidéncia brasileira do
G20 em 2024 para cooperacdo e desenvolvimento sustentavel.

Construir pontes e injetar vitalidade no debate global
sobre desenvolvimento sustentavel

Por fim, o governo brasileiro poderia converter a pandemia e a guerra na
Ucrania em uma oportunidade para construir pontes entre as grandes poténcias, as
economias emergentes e os paises em desenvolvimento, e solucdes conjuntas para
desafios globais como a transicao energética justa, a erradicacdo da pobreza e da
inseguranca alimentar, a construgao de sistemas de satde equitativos, paz e segu-
ranga e governanca digital. O governo brasileiro poderia, ainda, atuar pela reorien-
tacao do sistema financeiro internacional para iniciativas que acelerem os ODS,
promovam acgao climatica nos paises mais afetados e menos responsaveis pelo aque-
cimento global, e defendam a restruturacao da divida dos paises de menor renda.

A revitalizacdo do Ibas como espago de coordenacao politica entre a pre-
sidéncia indiana, sul-africana e brasileira do G20 e a presidéncia sul-africana e
brasileira dos BRICS pode ser o motor desse esfor¢o nos proximos trés anos. No
novo contexto global, o Ibas pode atualizar suas metas e agenda fundadoras de
2003, alinhando-as com algumas das prioridades do G20 e do BRICS, e ofere-
cendo uma agenda positiva do Sul Global para o desenvolvimento internacional.
Nesse sentido, uma medida imediata seria rever a posicao do governo brasileiro em
relaciio & proposta da India e da Africa do Sul de suspender as patentes de vacinas
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da Covid na OMC. Essa medida pode-
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INSTITUCIONALIZANDO A AGENDA ESTRATEGICA E DE FUTURO

As propostas acima devem ser executadas de forma integrada entre as dife-
rentes esferas do governo e da sociedade civil. O primeiro passo seria criar uma
Secretaria dos ODS vinculada a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica para
secretariar o CNODS e seus grupos de trabalho, monitorar o cumprimento dos
ODS no Brasil, produzir relatérios de avaliagao — em linha com as tendéncias inter-
nacionais e discussoes sobre a agenda p6s-2030 para alimentar os grupos de traba-
lho — e coordenar a elaboracao do Relatério Nacional Voluntario sobre os ODS.

A Secretaria dos ODS também faria a interlocucao nacional com as agén-
cias da ONU no Brasil e, para dentro do governo federal, com o Conselho de
Desenvolvimento Econoémico e Social (CNDES), o Ministério das Relacoes Exte-
riores (MRE) e o Ministério do Meio Ambiente (MMA). O Ipea e o IBGE presta-
riam assessoramento técnico a producao dos relatorios de avaliacao e o Relatério
Nacional Voluntario. A Enap apoiaria a capacitacao de gestores e liderancas do
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governo para os ODS, enquanto os ministérios economicos e o Tribunal de Contas
da Uniao alinhariam a Agenda 2030 e os investimentos do SNF com o ciclo de
planejamento, orgamento e gestao.

No que tange ao posicionamento do Brasil frente as grandes transformacoes
globais, a Secretaria Especial de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica,
em colaboragao com os ministérios econoémicos, 0 MRE e o Ipea, poderiam desen-
volver estudos e facilitar grupos de trabalho para antecipar, assimilar e entender o
potencial disruptivo das grandes transformacdes globais; informar politicas publi-
cas; pautar e preparar as reunides do G20, BRICS e outras grandes conferéncias
que o Brasil ird sediar; e iniciar projetos e agdes em eixos estruturantes.

Esses 6rgaos poderiam, ainda, articular a criacao de um “ecossistema de futu-
ro”* conectando estudiosos e praticantes com formuladores de politicas para iden-
tificar oportunidades de colaboragao, trazer novas perspectivas, além de contribuir
para confirmar — ou redefinir — areas prioritarias e avancar projetos de interesse

9999

comum do Brasil e de seus parceiros no exterior. Esse ecossistema poderia incluir
uma rede de assessores especiais na China, a luz da experiéncia do Ministério da
Agricultura, coordenada por um nucleo na Vice-Presidéncia da Republica.

Por fim, recomenda-se alinhar, de maneira mais explicita, a cooperacado inter-
nacional para o desenvolvimento com o financiamento de iniciativas estratégicas
em setores-chave para o Brasil e os seus parceiros no exterior, por meio da coorde-
nagao entre a Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC/MRE), o Banco Nacional
de Desenvolvimento Economico Social (BNDES) e os ministérios economicos do
governo brasileiro. =

22. No Chile, o grupo Nueva Politica Exterior (NPE) é uma rede progressista e apartidaria com o objetivo de gerar conhecimento, promover
o didlogo politico e contribuir para a politica externa e as relagdes internacionais do pafs. Por meio de varias atividades de didlogo, pesquisa
e divulgagao, o grupo promove a cooperagao entre especialistas, tomadores de decisdo e uma pluralidade de atores ligados as relagbes
internacionais do Chile.

Ano1/N°4/0ut-Dez 2022 - 101



Vazquez

Referéncias Bibliograficas

ABDE. 2022. Plano ABDE 2030 de Desenvolvimento
Sustentdvel. Brasilia: Associagdo Brasileira de
Desenvolvimento, 2022. https://abde.org.br/
plano-abde-2030-apresenta-acoes-estrategicas-
para-que-o-brasil-possa-atingir-os-ods/.

Arbache, J. 2022. “Powershoring”. CAF, 14
novembro de 2022. https://www.caf.com/en/
knowledge/views/2022/11/powershoring/.

Assis, M. 2022. “Lula e Bolsonaro alimentam
expectativas sobre China e acordo UE-Mercosul”.
Jornal Valor Econémico, 4 de Abril de 2022. https://
valor.globo.com/mundo/noticia/2022/09/04/lula-
e-bolsonaro-alimentam-expectativas-sobre-china-
e-acordo-ue-mercosul.ghtml.

Baumann, Renato. 2017. “Os novos bancos
de desenvolvimento: independéncia conflitiva
ou parcerias  estratégicas?” Revista de
Economia Politica 37 (2): 287-303. https://doi.
org/10.1590/0101-31572017v37n02a02.

Burges, Sean. W. 2016. Brazil in the world: the
international relations of a South American giant.
Manchester: Manchester University Press.

CEBC. 2021. Sustentabilidade e tecnologia
como bases para a cooperagdo Brasil-China.
Rio de Janeiro: Conselho Empresarial Brasil-
China. https://www.cebc.org.br/wp-content/
uploads/2021/12/Sustentabilidade-e-Tecnologia
PT_210out.pdf.

Cooper, A. 2019. “Populism and the Domestic
Challenge to Diplomacy”. In New Realities in
Foreign Affairs - Diplomacy in the 21st Century,
organizado por Volker Stanzel, 33-38. http://
dx.doi.org/10.5771/9783845299501-33.

Faleiro, A. 2022. “Politica externa ndo existe
no vacuo”. Republica.org, 20 de abril de 2022.
https://republica.org/emnotas/conteudo/
politica-externa-nao-existe-no-vacuo/.

Falsetti,F.&Ungaretti,R.2022.“Adesindustrializagao
brasileira e o papel da China”. Observa China, 24 de
outubro de 2022. https://www.observachina.org/
articles/a-desindustrializacao-brasileira-e-o-papel-
da-china.

Ferreira, Nelson & Henrique Ceotto. 2021.

102 - CEBRI-Revista

“Posicionando o Brasil como lider global no
mercado de créditos de carbono por meio
de reflorestamento e protecdo de florestas”.
McKinsey & Company, 8 de novembro de 2021.
https://www.mckinsey.com.br/our-insights/
posicionando-o-brasil-como-lider-global-no-
mercado-de-creditos-de-carbono-por-meio-de-
reflorestamento-e-protecao-de-florestas.

Gaetani, Francisco & lzabella Teixeira. 2021.
The times they are a-changing: perspectives of
the Brazilian sustainable development agenda.
Policy Paper #s, CEBRI/KAS. https://www.cebri.
org/media/documentos/arquivos/Papers_
KAS2020_4_5_EN_times.pdf.

Instituto  Brasil-Africa.  2021.  Commercial
Diplomacy: The Brazilian Path to the African
Market. Instituto Brasil-Africa. https://ibraf.org/
wp-content/uploads/2021/08/Policy-Brief-EG.pdf.

IPEA. 2016. América do Sul revela potencial de
complementaridade produtiva. Brasilia: Instituto
de Pesquisa Econbmica Aplicada. https://www.
ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_
content&view=article&id=2952&Itemid=2.

IPEA. 2021 Brazil and India: Peculiar Relations
with Big Potential. Brasilia: Instituto de Pesquisa
Econdbmica Aplicada. https://repositorio.ipea.
gov.br/bitstream/11058/10901/2/DP_Brazil%20
and%20India_Publicacao_Preliminar.pdf.

Lafer, Celso. 2001. A identidade internacional
do Brasil e a politica externa brasileira: passado,
presente e futuro. Sdo Paulo: Perspectivas.

Lima, Maria Regina Soares de. 2000. “Instituicdes
democraticas e politica exterior”. Contexto
Internacional 22 (2): 265-303.

Malhotra, K. 2022. “IBSA, G20 and the Global
South”. Gateway House, 20 de outubro de
2022. https://www.gatewayhouse.in/ibsa-g20-
global-south/?utm_content=226845356&utm_
medium=social&utm_source=twitter&hss_
channel=tw-905477617775771654.

Milani, C. R. S. 2015. “Politica externa é politica
publica?” Insight Inteligéncia XVII (69):
57-74. https://inteligencia.insightnet.com.br/
politica-externa-e-politica-publica/.


https://abde.org.br/plano-abde-2030-apresenta-acoes-estrategicas-para-que-o-brasil-possa-atingir-os-ods/
https://abde.org.br/plano-abde-2030-apresenta-acoes-estrategicas-para-que-o-brasil-possa-atingir-os-ods/
https://abde.org.br/plano-abde-2030-apresenta-acoes-estrategicas-para-que-o-brasil-possa-atingir-os-ods/
https://www.caf.com/en/knowledge/views/2022/11/powershoring/
https://www.caf.com/en/knowledge/views/2022/11/powershoring/
https://valor.globo.com/mundo/noticia/2022/09/04/lula-e-bolsonaro-alimentam-expectativas-sobre-china-e-acordo-ue-mercosul.ghtml
https://valor.globo.com/mundo/noticia/2022/09/04/lula-e-bolsonaro-alimentam-expectativas-sobre-china-e-acordo-ue-mercosul.ghtml
https://valor.globo.com/mundo/noticia/2022/09/04/lula-e-bolsonaro-alimentam-expectativas-sobre-china-e-acordo-ue-mercosul.ghtml
https://valor.globo.com/mundo/noticia/2022/09/04/lula-e-bolsonaro-alimentam-expectativas-sobre-china-e-acordo-ue-mercosul.ghtml
https://doi.org/10.1590/0101-31572017v37n02a02
https://doi.org/10.1590/0101-31572017v37n02a02
https://www.cebc.org.br/wp-content/uploads/2021/12/Sustentabilidade-e-Tecnologia_PT_21out.pdf
https://www.cebc.org.br/wp-content/uploads/2021/12/Sustentabilidade-e-Tecnologia_PT_21out.pdf
https://www.cebc.org.br/wp-content/uploads/2021/12/Sustentabilidade-e-Tecnologia_PT_21out.pdf
http://dx.doi.org/10.5771/9783845299501-33
http://dx.doi.org/10.5771/9783845299501-33
https://republica.org/emnotas/conteudo/politica-externa-nao-existe-no-vacuo/
https://republica.org/emnotas/conteudo/politica-externa-nao-existe-no-vacuo/
https://www.observachina.org/articles/a-desindustrializacao-brasileira-e-o-papel-da-china
https://www.observachina.org/articles/a-desindustrializacao-brasileira-e-o-papel-da-china
https://www.observachina.org/articles/a-desindustrializacao-brasileira-e-o-papel-da-china
https://www.mckinsey.com.br/our-insights/posicionando-o-brasil-como-lider-global-no-mercado-de-creditos-de-carbono-por-meio-de-reflorestamento-e-protecao-de-florestas
https://www.mckinsey.com.br/our-insights/posicionando-o-brasil-como-lider-global-no-mercado-de-creditos-de-carbono-por-meio-de-reflorestamento-e-protecao-de-florestas
https://www.mckinsey.com.br/our-insights/posicionando-o-brasil-como-lider-global-no-mercado-de-creditos-de-carbono-por-meio-de-reflorestamento-e-protecao-de-florestas
https://www.mckinsey.com.br/our-insights/posicionando-o-brasil-como-lider-global-no-mercado-de-creditos-de-carbono-por-meio-de-reflorestamento-e-protecao-de-florestas
https://www.cebri.org/media/documentos/arquivos/Papers_KAS2020_4_5_EN_times.pdf
https://www.cebri.org/media/documentos/arquivos/Papers_KAS2020_4_5_EN_times.pdf
https://www.cebri.org/media/documentos/arquivos/Papers_KAS2020_4_5_EN_times.pdf
https://ibraf.org/wp-content/uploads/2021/08/Policy-Brief-EG.pdf
https://ibraf.org/wp-content/uploads/2021/08/Policy-Brief-EG.pdf
https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=2952&Itemid=2
https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=2952&Itemid=2
https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=2952&Itemid=2
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10901/2/DP_Brazil%20and%20India_Publicacao_Preliminar.pdf
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10901/2/DP_Brazil%20and%20India_Publicacao_Preliminar.pdf
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10901/2/DP_Brazil%20and%20India_Publicacao_Preliminar.pdf
https://www.gatewayhouse.in/ibsa-g20-global-south/?utm_content=226845356&utm_medium=social&utm_source=twitter&hss_channel=tw-905477617775771654
https://www.gatewayhouse.in/ibsa-g20-global-south/?utm_content=226845356&utm_medium=social&utm_source=twitter&hss_channel=tw-905477617775771654
https://www.gatewayhouse.in/ibsa-g20-global-south/?utm_content=226845356&utm_medium=social&utm_source=twitter&hss_channel=tw-905477617775771654
https://www.gatewayhouse.in/ibsa-g20-global-south/?utm_content=226845356&utm_medium=social&utm_source=twitter&hss_channel=tw-905477617775771654
https://inteligencia.insightnet.com.br/politica-externa-e-politica-publica/
https://inteligencia.insightnet.com.br/politica-externa-e-politica-publica/

Uma agenda estratégica e de futuro para o desenvolvimento sustentavel do Brasil

Milani, C. R. S. & Leticia Pinheiro. 2013.
“Politica externa brasileira: os desafios de
sua caracterizagcdo como politica publica”.
Contexto Internacional 35 (1): 11-41. https://doi.
org/10.1590/S0102-85292013000100001.

Moses, O. et al. 2022. China’s Paid-In Capital
Identifying and Analyzing China’s Overseas
Development Investment Funds. GCl Working
Paper 025, 11/2022. Boston University Center for
Global Development Policy. https://www.bu.edu/
gdp/files/2022/11/GCI_WP_025_0DIF_FIN.pdf.

ONU. 2015a. Transformando nosso mundo: A
Agenda 2030 da Terceira Conferéncia Internacional
para o Desenvolvimento Sustentdvel. Nova York:
Organizagdo das Nagdes Unidas. https://brasil.
un.org/sites/default/files/2020-09/agenda2030-
pt-br.pdf.

ONU. 2015b. Agenda de Ac¢do Adis Abeba para o
Financiamento para o Desenvolvimento. Nova York:
Organizagdo das Nagdes Unidas. https:/www.
un.org/esa/ffd/wp-content/uploads/2015/08/
AAAA_Outcome.pdf

ONU. s/d. “Integrated National Financing
Frameworks”. Department  of  Economic
and Social Affairs, Financing. https:/www.

un.org/development/desa/financing/what-
we-do/other/integrated-national-financing-
frameworks#:~:text=Integrated%20national%20
financing%20frameworks%20.

Perrone, Nicolds M. 2022. Technology Transfer and
Climate Change: A developing country perspective.
Climate Policy Brief 28 (14 de novembro de
2022). https://www.southcentre.int/wp-content/
uploads/2022/11/CPB28_Technology-Transfer-
and-Climate-Change_EN.pdf.

SECEX. 20271a. Estudo de impacto Acordo de
Livre Comércio Mercosul-Indonésia. Brasilia:
Secretaria de Comeércio Exterior. https://www.
gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/
assuntos/comercio-exterior/publicacoes-secex/
serie-acordos-comerciais/arquivos/indonesia-
estudo-de-impacto.pdf.

Recebido: 4 de novembro de 2022
Aceito para publicagdo: 16 de novembro de 2022

SECEX. 2021b. Estudo de impacto Acordo
de Livre Comércio Mercosul-Vietna. Brasilia:
Secretaria de Comércio Exterior. https://www.
gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/
assuntos/comercio-exterior/publicacoes-secex/
serie-acordos-comerciais/arquivos/vietna-
estudo-de-impacto.pdf.

Vazquez, K. C.2020. “Impacto no desenvolvimento,
parceria publico-privada e integragdo regional:
caminhos possiveis para o Novo Banco de
Desenvolvimento do BRICS". Revista Tempo do
Mundo 22: 175-187. https://doi.org/10.38116/
rtm22art8.

Vazquez, K. C. 2021. “Up or Out: How China’s
Decarbonization Will Redefine Trade, Investments,
and External Relations”. In Drivers of Global
Change: Responding to East Asian Economic and
Institutional Innovation, organizado por Giuseppe
Gabusi. Asia Prospects Report, Turin University
World  Affairs Institute. https:/www.twai.it/
articles/china-decarbonization-trade-investments-
external-relations/.

Vazquez, K. C. et al. 2022. “Cinco missdes para
o desenvolvimento transformador do Brasil:
metodologia e resultados do estudo-base do Plano
ABDE 2030 de Desenvolvimento Sustentavel”.
Revista Tempo do Mundo. No prelo.

Viri, N. 2022. “Mercado de carbono pode financiar
reflorestamento amplo no Brasil, diz McKinsey”.
Reset, 04 de novembro de 2022. https://www.
capitalreset.com/mercado-de-carbono-pode-
financiar-reflorestamento-amplo-no-brasil-diz-
mckinsey/

Como citar: Vazquez, Karin Costa. 2022.
“Uma agenda estratégica e de futuro para o
desenvolvimento sustentavel do Brasil”. CEBRI-
Revista Ano 1, Nimero 4 (Out-Nov): 83-103.

To cite this work: Vazquez, Karin Costa. 2022.
“A Strategic and Futures Agenda for Brazil's
Sustainable Development.” CEBRI-Journal Year 1,
No. 4 (Oct-Nov): 83-103.

Copyright © 2022 CEBRI-Revista. Este é um artigo em acesso aberto distribuido nos termos da Licenga de Atribui¢cao Creative Commons, que
permite o uso irrestrito, a distribui¢éo e reprodugdo em qualquer meio, desde que o artigo original seja devidamente citado.

Ano1/N°4/0ut-Dez 2022 - 103


https://doi.org/10.1590/S0102-85292013000100001
https://doi.org/10.1590/S0102-85292013000100001
https://www.bu.edu/gdp/files/2022/11/GCI_WP_025_ODIF_FIN.pdf
https://www.bu.edu/gdp/files/2022/11/GCI_WP_025_ODIF_FIN.pdf
https://brasil.un.org/sites/default/files/2020-09/agenda2030-pt-br.pdf
https://brasil.un.org/sites/default/files/2020-09/agenda2030-pt-br.pdf
https://brasil.un.org/sites/default/files/2020-09/agenda2030-pt-br.pdf
https://www.un.org/esa/ffd/wp-content/uploads/2015/08/AAAA_Outcome.pdf
https://www.un.org/esa/ffd/wp-content/uploads/2015/08/AAAA_Outcome.pdf
https://www.un.org/esa/ffd/wp-content/uploads/2015/08/AAAA_Outcome.pdf
https://www.southcentre.int/wp-content/uploads/2022/11/CPB28_Technology-Transfer-and-Climate-Change_EN.pdf
https://www.southcentre.int/wp-content/uploads/2022/11/CPB28_Technology-Transfer-and-Climate-Change_EN.pdf
https://www.southcentre.int/wp-content/uploads/2022/11/CPB28_Technology-Transfer-and-Climate-Change_EN.pdf
https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/assuntos/comercio-exterior/publicacoes-secex/serie-acordos-comerciais/arquivos/indonesia-estudo-de-impacto.pdf
https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/assuntos/comercio-exterior/publicacoes-secex/serie-acordos-comerciais/arquivos/indonesia-estudo-de-impacto.pdf
https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/assuntos/comercio-exterior/publicacoes-secex/serie-acordos-comerciais/arquivos/indonesia-estudo-de-impacto.pdf
https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/assuntos/comercio-exterior/publicacoes-secex/serie-acordos-comerciais/arquivos/indonesia-estudo-de-impacto.pdf
https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/assuntos/comercio-exterior/publicacoes-secex/serie-acordos-comerciais/arquivos/indonesia-estudo-de-impacto.pdf
https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/assuntos/comercio-exterior/publicacoes-secex/serie-acordos-comerciais/arquivos/vietna-estudo-de-impacto.pdf
https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/assuntos/comercio-exterior/publicacoes-secex/serie-acordos-comerciais/arquivos/vietna-estudo-de-impacto.pdf
https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/assuntos/comercio-exterior/publicacoes-secex/serie-acordos-comerciais/arquivos/vietna-estudo-de-impacto.pdf
https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/assuntos/comercio-exterior/publicacoes-secex/serie-acordos-comerciais/arquivos/vietna-estudo-de-impacto.pdf
https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/assuntos/comercio-exterior/publicacoes-secex/serie-acordos-comerciais/arquivos/vietna-estudo-de-impacto.pdf
https://doi.org/10.38116/rtm22art8
https://doi.org/10.38116/rtm22art8
https://www.twai.it/articles/china-decarbonization-trade-investments-external-relations/
https://www.twai.it/articles/china-decarbonization-trade-investments-external-relations/
https://www.twai.it/articles/china-decarbonization-trade-investments-external-relations/
about:blank
https://www.capitalreset.com/mercado-de-carbono-pode-financiar-reflorestamento-amplo-no-brasil-diz-mckinsey/
https://www.capitalreset.com/mercado-de-carbono-pode-financiar-reflorestamento-amplo-no-brasil-diz-mckinsey/
https://www.capitalreset.com/mercado-de-carbono-pode-financiar-reflorestamento-amplo-no-brasil-diz-mckinsey/
https://www.capitalreset.com/mercado-de-carbono-pode-financiar-reflorestamento-amplo-no-brasil-diz-mckinsey/

SEGCAO ESPECIAL

Sustainability "Transition
Challenges in the Brazilian
Energy Sector

Matilde de Souza
Leandro Gomes Ferreira

Abstract: This paper mobilizes a Multi-Level Perspective (MLP) approach
highlighting the political and social aspects of the transition process to discuss what
factor explains Brazil’s apparent slowness in the energy transition process in the
face of climate change challenges. The research concluded that Brazil already has a
clean energy matrix compared to other countries, but it is poor 1n its share of wind
and solar energy; the country remains dependent on hydro as the main renewable;
and engages in a substitution process of hydro with natural gas, which pollutes less
but still emits greenhouse gases (GHG).

Keywords: energy transition; multilevel perspective; climate change; Brazil.

Desafios da transicao para a sustentabilidade no setor
energético brasileiro

Resumo: Este artigo discute o que explica a aparente lentiddo do Brasil no pro-
cesso de transicao energética em face dos desafios das mudancas climaticas. Foi
mobilizada a abordagem Multi-Level Perspective (MLP) para destacar os aspectos poli-
ticos e sociais do processo de transicao. A pesquisa concluiu que o Brasil tem uma
matriz energética limpa em relagao a outros paises, mas pobre na presenca de ener-
gia edlica e solar; o pais permanece dependente das hidrelétricas como principal
renovavel, porém inicia um processo de substitui¢dao de hidrelétricas por gas natural,
que ¢ menos poluente, mais eficiente, mas ainda emite gases do efeito estufa (GEE).

Palavras-chave: transicio energética; perspectiva multinivel; mudanca do
clima; Brasil.
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ustainability transition is a long and complex process involving multiple

elements, actors, uncertainties and constant disagreement (Kern & Markard

2016, Labussiere & Nadai 2018). Regarding the energy transition, we refer
to the sector responsible for 60% of GHG emissions in the world, the most critical
political issue linking climate change and development in the 21* century (IEA 2022).
This entails a destabilization of the actual energy paradigm and the development
and diffusion of renewable energy innovations. As Halsnaes et al. (2011) discussed,
development is always associated with decreasing energy intensity and increasing
energy efficiency’ in long-term use.

Notwithstanding, in the short-term, a rise in fossil fuel usage might happen
because of the energy sector adaptation, and maybe more emissions, until the
maturation of renewable energy technologies (RE). Technological advances enable
new renewable energy systems, which are essential to reorder this discussion due to the
enormous reduction of waste, space, and emissions (Peters et al. 2011). Furthermore,
technological changes impact institutional structures and existing organizations,
including significant changes in business models, value chains, ownership structures,
and consumer behavior, among others. These far-reaching change processes are
called socio-technical transitions (Kern & Markard 2016).

The share of renewables has risen in the last years around the world (IEA
2022), which suggests a shorter road toward net-zero emission (Scholten et al. 2020).
However, developed and developing countries face different challenges. While
GHG emissions are externalities of anthropic actions mainly provoked by rich
countries in the development process, energy transition requires national actions
to fight global climate change. This reminds us of the Common But Differentiated
Responsibilities Principle (CBDRP). Most of the developed countries have expe-
rienced an increase in the share of renewables in their energy mix because they
have financed innovations for these technologies, and mitigation policies at high
stakes. But developing countries, especially in South America, are far from the
innovation frontier and have difficulty developing and diffusing modern renew-

1. There has been a long discussion to differentiate energy intensity and energy efficiency. We follow the distinction of IEA, in which: a) energy
intensity is a top-down approach or aggregated use of energy in economy (generation/PIB, for example); and b) energy efficiency is a bottom-up
approach applied to the individual activities or sectors that require energy to work (transport, households, building, industry etc) (IEA 2022).

Matilde de Souza is professor of International Relations at Pontifical Catholic University of Minas
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able energy technologies despite their
clean and mostly renewable energy
mix. In this way, renewable energies
seem to be an alternative “answer to all
problems” but may be accessible only
to developed countries.

Considering that Brazil already
has some institutional structures to drive
the energy transition, this paper poses
the following question: what explains
the Brazilian apparent slowness in the
creation of asocio-technical assemblage
of energy transition regarding the
challenges related to the impacts of
climate change? Delgado and Nogueira
(2020) state that the energy transition
agenda 18 nothing new in Brazil due

Considering that Brazil
already has some institutional
structures to drwe the

energy transition, this
paper poses the following
question: what explains the
Brazilan apparent slowness
in the creation of a socio-
technical assemblage of
energy transition regarding
the challenges related to the
impacts of climate change?

to the availability of renewable resources, mainly hydro, and that the country

has been using biofuels since 1931. However, strong dependence on hydropower

and oil for energy generation may not be the best alternative. New renewable

sources with greater energy matrix diversification are a more current response to

the challenges in ensuring energy security and promoting transition.

We work with these assumptions:

1. There is no clear goal or role for renewable energies within the policies;

2. The country already has a relatively clean energy matrix compared to

most countries, discouraging more significant efforts toward a complete

energy transition;

3. The extension of the territory makes it difficult to extend transmission

lines, mainly to the Amazon Rainforest region.

We have adopted the Multilevel Perspective as a relational approach theory

to recreate the socio-technical assemblage of energy transition (STA) (Labussiere &

Nadai 2018), with a qualitative approach, documental analysis and basic descriptive

energy statistics from reliable databases.

Given the purposes of the article, it is organized into four sections, in addition to

this introduction. The first section brings some theoretical elements that support the
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analysis of energy transition; the second section presents an overview of the energy
transition in South America; the third presents the case of Brazil, considering its
current status of energy transition and its challenges; we finish with our conclusions.

SUSTAINABILITY TRANSITION AND ENERGY TRANSITION

Energy Transition is an analytical category from a large field named
Sustainability Transition Studies (STS) (Markard 2012). Derived from many other
disciplines such as Engineering, Social Sciences, Business, Economics, Innovation
Studies and Political Science, STS are considered a prominent field that requires
multidisciplinary contributions. The field International Relations has not paid much
attention to this analytical category (or even to energy as a macro category), which
means that there are few contributions from internationalists’ perspectives crossing
power dynamics, international cooperation, or foreign policy.

In practice, energy transitions are described as a process to destabilize the
actual energy paradigm toward a green economy with the implementation of
modern renewable energy technologies (Criekemans 2018, Scholten et al. 2020,
O’Sullivan et al. 2017). Transitions are driven by different origins. One can state
that the main origin is related to the trade-off between climate change and energy
security. On the one hand, energy security requires limitless accessibility to energy to
reach a country’s demand, and fossil fuel technologies are well established, matured,
reliable, and can be a supply. On the other hand, climate change mitigation policies
require an increase in the share of renewable energies in the energy mix, reaching
a net-zero emission situation shortly. In any case, dealing with the trade-off must be
done openly in front of society so the transitions can be achieved.

In recent years, energy actors have presented policies, practices and technologies
that perhaps will overcome the trade-off. National actions are quite important because
they tackle the problem as it appears. But, without international cooperation, countries
may face difficulties in fighting climate change (Criekemans 2018, Scholten et al. 2020).

Transitions are considered a multi-actor arena where some actors win and
others lose. In a governance approach of transition, governments, firms, high-
education institutions, society, and media play different roles. Sometimes they are
synergetic when one’s failure is compensated by another’s success. Sometimes they
are antagonistic when actors seek different results from the transition, limiting or
delaying the process. Sometimes they are neutral. These different dynamics of
action cast light on the presence of an imnovation perspective. Actors involved in
the destabilization must innovate and produce different technologies as products or
processes that reflect the actual political missions (Avelino 2017, Mazzucato 2015).
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This process must happen on both the national and international levels.
Inefficient and emission-intense technologies must leave the energy market, and
renewable technologies must disrupt the sector and destabilize the traditional
market. In other words, it is a creative destruction process. At the international level,
countries pursue the knowledge and development of these renewable technologies.
They seck better trade agreements, a better position in knowledge accumulation,
and, of course, a good “green” reputation. Countries that are investing in renewable
energies will have a distinguished position in future international relations (Avelino

& Wittmayer 2016).

Sustainability is not endogenously renewable. The qualitative (shared political
and social impacts and benefits) or quantitative (installed capacity, productivity
efficiency, energy balance, costs and prices) aspects of a transition are the factors
that make this transition renewable and sustainable — destabilizing the core of the
problem — or just sustainable — presenting adjustments but preserving the core of
the problem. They are based on political effort and technological infrastructure.
This means that energy plans and policies should offer goals and methodologies for
technological project development (Labussicre & Nadai 2018).

The socio-technical assemblage (STA) is an interesting approach that seems
to grasp this long, intertwined and relational process. There are many elements
to be identified, and their relation to the transitional energy potential analyzed.
Our inquiry into energy transition with the STA starts by identifying the socio-
technical object, the technology under scrutiny. It can be one (solar or on/offshore
wind power, for example), or those taken by association (renewable energies, smart
grids, or transitions, for example).

It 1s important to be aware of oriented connections, which are some aspects
that, intentionally or not, bond entities in transition and the technology itself
(Labussicre and Nadai 2018). We aim to 1dentify two central relations: specification
and amplification. Specifications are confrontations around singular materialities
and the requalification of entities that endow them with new capacities for action.
Amplifications are processes in which a critical viewpoint is derived about how energy
transition processes trigger or address interferences: “Each i1s seen as complementary:
specification paves the way for redefinitions and co-articulations, which both allow
for enlarged compatibilities between individual experiences and collective ventures
(amplification)” (Labussiere & Nadai 2018, 31).

Technology 1s responsible for guiding the presence or absence of political
entities and actors, the resources mobilized, the space where the transition happens,
and the timeframe in terms of plans and projects. In turn, it is appropriate to identify
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the social relevance of this technology; namely, following the social development of
technology over time, such as the political, material, and social challenges, roadmaps,
and plans, institutional building, social movements, mass media communication,

and market structures (Labussiere & Nadai 2018 24).

The analysis of the assemblage can be done by varying between observing
the hermetic development of a single technology in a niche, or correlating the

development with the international context concerning three levels:

* Local: potential transitional process within the country such as suitable

energy communities;

* National: potential transitional process as a governmental matter such as
climate-energy policies;

* Transnational: potential transitional process regarding international politics
such as international trade and political arrangements and commitments.

STA can be observed from a multilevel perspective because of the transnational

development of technologies in the 21* century. In this cycle, the STA determines
what we must search to understand the development of the technology. Depending
on the level of analysis, the multi-actor arena provokes different interactions in the

energy transition. Figure 1 shows a synthesis of this relational process.

\

e -~ p B .
I\"*--h, ~ J \\_1_%7 7__//\'
1 [ T
ta I | Transnational | _—%Tl > 1
— sl
[ ] ] o |
—
[ ] ] o1 I
I - ] o |
w -
=21 - I S I
_ © . ) i
< 5 1 9, National E = | =
A i) _m
L 51 Ly I
| =1 | g1
1 1 I e | I
S
SR B b B _—
S I Local I S | >V
I B -+ =1
] ] ] [
v v v v
O Potential transitional processes < - — - Emerging socio-technical objects

Figure 1T — Relation of potential transitional process and socio-technical object. Source: Based on Labussiére & Nadai (2018).
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We acknowledge the international trend to speed up transitions and the urgency
to reduce GHG emissions, which results in accessibility for people at affordable prices
and commitment to international concerns regarding climate effects. Nevertheless,
depending on the international region, the transnational transition might face
peculiarities or 1s simply difficult to achieve. So, in the next section, we cover the
energy potential transitional process profile in South America.

THE SOUTH AMERICAN ENERGY SECTOR PROFILE

Even though South American countries have a distinct and loose obligation to
reduce emissions (due to CBDRP), energy transition implies the development and
diffusion of innovations within the countries, collaboration, and, perhaps, deeper
transnational integration of the energy market. The transnational level of the socio-
technical assemblage of renewable energy technologies for South America can be
analyzedin termsof the international technological tendencies and political agreements
to fight climate change and improve energy security (Labussiecre & Nadai 2018).

The transnational aspect of an energy transition can be exemplified by the
European Union case. When transition is made collaboratively, in terms of knowledge
and scientific pool, and cooperatively, in terms of international agreements and goals,
it has the potential to benefit different countries in different stages of transition to
speed up their process. The benefits of a socio-technical object, such as renewable
energies, are observed in the increase of renewables and the decrease of fossil fuels
in the European Union energy mix (Souza & Ferreira 2020). Beyond that, is the
advance of countries towards the development of a socio-technical assemblage
of policies, nationally or internationally, that privilege the advance of technology.
Horizon 2020, the last E.U. innovation support program, was responsible for
promoting collaborative knowledge production on renewables, varying from
products, patents, academic papers and policy papers (Horizon Dashboard 2022).
Moreover, the E.U. has many strategies at the transnational level to engage members
in a more renewable mix, cutting emissions and investing in renewable innovations.

The European Union structure is a unique case because the integration
project has developed since its design (Ferreira 2021). However, many South
American countries have come through different integration projects that indicate
concern over the energy sector. Mercosur did not discuss it in its beginning, but
the integration was designed as a common market and would offer baselines for
transmission lines among members, which i1s not enough. Unasur was another
integration effort. Although it has not moved forward, the agreement has provisions
to stimulate cooperation among its members in the energy sector. Both Mercosur
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and Unasur could be transnational arenas to design common energy strategies to
deal with energy security and transition similar to the European Union.

Energy security 1s a definition constantly followed by the intention of what 1s
conceived as the role of energy in society. To avoid an extended discussion around
the topic, we define energy security as the “uninterrupted availability of energy
resources at affordable prices” (IEA 2015). The definition might be comprehensive
and vague, but it is intentionally dealt with in this way to relate it to climate change.

Countries are seeking security and efliciency in this sector, and they need to
be committed to the international agreements signed. Sustainable Development
Goals (SDG), its Targets, and Indicators are a reliable way to evaluate the energy
profile in South America. SDGs 7 and 9 can be used as references to understand the
status. SDG 7 is to “Ensure access to affordable, reliable, sustainable and modern
energy for all”, and Goal 9 is to “Build resilient infrastructure, promote inclusive
and sustainable industrialization and foster innovation” (U.N. 2022). We selected
indicators 7.1, 7.2, 7.3 and 9.4 to collect data comparing the beginning of SDG, in
2015, and the closest and most reliable data. Table 1 shows them.

SDG 7.3
SDG 9.4 - SDG 7.1 - i - Energy
S Share of . .
. GDP CO, emissions Share of intensity level
Population - 2 . modern .
Country e (trillion current | (kgC02/2010 @ population . of primary
(million) . renewables in
USS) PPP of 2015 | with access final ener energy
Uss) to electricity consumptigoyn (MJ/$2017
PPP GDP)
2015 2021 2015 2021 2015 2019 2015 2020 2015 2019 2015 2019
Argentina 43 45 594 491 0.210 0.192 98.8 98.8 8.9 10.3 3,36 3,35
Bolivia 10 11 33 40 0.250 | 0.230 87.6 87.5 6.4 7.8 4,08 3,82
Brazil 204 213 1.802 1.608 | 0.152 @ 0.136 99.8 99.8 40.4 441 4,05 3,93
Chile 17 19 242 317 0.200 0.205 99.5 99.6 25.1 25.3 3,39 3,66
Colombia 47 51 293 314 0.127 | 0.120 97 96.5 21.5 22.8 2,53 2,51
Ecuador 16 17 99 106 0.210 0.192 97.5 97.1 11.2 16.2 3,25 3,26
Paraguay 30 33 189 223 0.080 | 0.090 99.4 99.6 42.9 41.6 2,57 2,6
Peru 6 7 36 38 0.140 | 0.130 93.3 97.3 15.7 17.9 3,01 3,39
Uruguay 3 3 53 593 0.090 | 0.080 99.7 99.8 52.7 54.5 2,75 2,77
Venezuela 30 28 * * 0.260 | 0.160 98.9 98.9 14.6 15 4,72 *
Total 410 432 3.344 3.733 0.165 0.145 96 97 29.7 32.6 3,57 3,52
World 7.347 7.836  75E+17 96E+17 0.290 0.260 84.5 90.2 11.5 10.1 4,99 4,69
Table T - SDG indicators. Source: World Bank (2022), IEA (2022), OLADE (2022).
** Data not found in our sources.
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Our data suggest that, despite the increase in population, CO, emissions have
dropped. This is followed by an increase in SDG 7.1 and 7.2, which suggests that
the countries have pursued better and more efficient energy policies, in terms of
guaranteeing access to the population and its diffusion. More importantly, there has
been a higher possibility to consume from a renewable source. Based on SDG 7 and
9, South American countries are closer to reaching their net-zero emission target by
2030 than others. Unfortunately, at this point, there is no transnational plan for the
region to trigger a specification process in which collective knowledge 1s developed
and shared to achieve the Agenda 2030 targets in coordination (Labussiere & Nadai
2018). This leaves countries with different economic performances to design and
pursue energy transition individually, which is less efficient.

According to Geoffrey Wood (2022), South American countries face challenges
in carrying out their energy transition while also having some advantages. The
challenges are the critical dependence on fossil fuel to supply mobility, the economic
relevance of extractivism, and the fact that the countries are major exporters of
commodities, a “somewhat paradoxical position given that the same drivers of
climate change (hydrocarbons and extractives) have also largely driven development
in the region” (Wood 2022, 5). The region is still one of the most vulnerable to
climate change’s impacts, while water is one of the primary sources of energy
generation. The worsening of natural events has caused more frequent natural
disasters, affecting energy generation and agriculture.

The advantages are the abundant natural resources to produce renewable
energies from hydro and biofuels, and the high annual presence of sun and wind.
Progress has been made toward diversifying sources, including wind, solar and
geothermal. Investments in renewables have grown 11 times since 2014, which is twice
the world average (Wood 2022). In addition, Chile and Mexico are joining Brazil as
the tenth-largest renewable energy markets. Figure 2 presents the total energy balance.

Supply Consumption
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Figure 2 — South American total energy by source. Source: IEA (2022).
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Responses to climate change require transnational cooperation because adverse
effects from neighbors matter. Access to energy is fundamental to reducing poverty,
which foments economic growth and sustainable development policies to increase
the demand for energy innovations. Transition can upgrade energy generation with
modern technologies, digitalizing the sector and distributing high-quality energy
from renewable and efficient sources (Graf 2015).

According to OLADE (2022), a drop in total energy sector emissions in
the region from 269 MtCO, in 2019 to 222 MtCO, in 2050 is anticipated. South
American countries are in a comfortable position for a specification process. The
countries have space to invest more in
transnational collaborative science to

» Considering the advantages,
destabilize the current energy market

and penetrate it with modern renewables C/ldllmg es and OPP ortunities

and firms. Since specification and me, South American cauntries,
amplification are complementary, the

next step would be the amplification
with more institutions and regulations poid transition. But while
that can provide a coordinated strategy
for transition (Labussiere & Nadai 2018).

the region has room for a

observing each country

_ indindually, one ver
Considering the advantages, ? )

challenges and opportunities for South inlfe?’&"ting case that calches
American countries, the region has our attention is the ho silion OJ[
room for a rapid transition. But while
observing each country individually,
one very interesting case that catches soclo-lechnical aﬁgmblagg.
our attention is the position of Brazil in

this transnational socio-technical assemblage. According to Table 1, the country has

Brazil in this transnational

already achieved every SDG target presented, but the energy sector relies heavily on
hydropower and has less consideration for wind and solar technologies.

Despite the drop in energy intensity, energy efliciency is still under pressure.
From 2014 to 2018, the country experienced a negative saving of 90 PJ for industry
and 5 PJ for transportation (IEA 2022). Brazil has a comfortable position to design
and manage a national socio-technical assemblage toward an energy transition.
Besides the challenges in the electrification of transport, institutional and legal
arrangements, and renewable innovation policies, Brazil may perform as well as
Germany did in the E.U. case, where it has led the transnational process with its
neighbors (Souza & Ferreira 2020). In the next section, we analyze the challenges in
the Brazilian socio-technical assemblage of energy transition.
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POLITICAL AND STRUCTURAL CHALLENGES IN THE BRAZILIAN
ENERGY TRANSITION

Considering the assumptions presented in our introduction, it is relevant to
observe the Brazilian case because:

1. Energy transitions are broader processes that not only update and expand
energy markets, but that directly produce profound changes in the
technologies of production, and, indirectly, in the production chains;

2. There are individual efforts from some South American countries, which
even encourage a certain degree of energy integration, but we could not
identify sufficient governance mechanisms for this process that could benefit
the subcontinent;

3. Considering the size and relevance of the energy sector in Brazil, the
country, by delaying its process, may also decrease a more significant
deepening of energy integration in the subcontinent.

South American countries have great potential to be at the forefront of this
global energy transition due to the elements discussed above. Somehow, the countries
are seeking this goal as well as they can, regarding their structural problems and
inefficiencies in the economy. But more than once, Brazil has drawn our attention
because of its extension and availability of solar and wind incidence, which could
give the country a distinguished position in the trade-off of energy transition. From
now on, we will analyze our three assumptions.

Assumption 1 expresses that there is no clear goal or role for renewable
energies within the policies. Brazil has two institutions responsible for climate and
energy policies: the Ministry of the Environment (MMA), created in 1992, and the
Ministry of Mines and Energy (MME), created in 1960.

The Brazilian energy policy is based on Law No. 9.478/1997. At that time, solar
and wind power technologies were concentrated in Europe and the U.S., and developing
countries had few or no plants. In 2002, through Law No. 10.438/2002, Brazil took
a huge step towards renewable energies with the creation of the Incentwe Program for
Allernative Electric Energy Sources (Proinfa — Programa de Incentwo as Fontes Allernatias de Energia
Elétrica) aiming to develop “alternative” energies. The initiative was a consequence of the
energy crisis of 1999-2001, due to the high dependence on hydro and their intermittency
because of environmental events. By alternative energies, Proinfa means wind, biomass
and small hydropower plants, not including solar energy. Proinfa had two main phases.
Operating with a feed-in tariff; the first phase intended to increase up to 3,3 GW - 1,1
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GW for each source — the share of renewable, which was accomplished. The second
phase intended to expand the “alternative” technologies up to 10% of the renewables
share, but this has never happened due to changes in the legislation and the conception
of new policies, such as the solar and wind auctions (Correa 2021).

The wind power auctions were instituted by Law No. 10.848/2004 and had
great success. Solar power auctions came in 2014 and, as in the wind case, they
were the main policy to promote centralized renewable plants. It is interesting to
observe that most companies that won on both auctions are from the Northeast
region of Brazil. Law No. 11.097/2005 and Law No. 12.490/2011 modify and
dispose of initiatives to insert renewables in the matrix and market. However, neither
demonstrate bold intentions towards energy transition in terms of destabilization,
decarbonization, and decentralization. Brazilian energy policy has many tools to

destabilize the current market and build a new socio-technical assemblage (Correa
2021, Mazzucato 2015, Labussiere & Nadai 2018).

The National Policy on Climate Change (PNMC) was created in 2009 and
defines strategies and proposals for monitoring and implementing a sectoral plan for
mitigation and adaptation. The PNMC proposed reducing GHG emissions from
36% to 38% by 2020 and promoting economic development, with the main targets
of reducing poverty and social inequalities (MMA 2018). The policy is the National
Adaptation Plan’s (NAP) legal support, which addresses the energy sector as a branch
of the Infrastructure Strategy. The NAP assesses probable vulnerabilities related to
the energy sector, as follows:

* Possible reduction of the water balance in the Amazon Basin, Northeast
and East Atlantic portions, and maybe increasing it in the South and
Southeast portions;

* Possible increase of the wind speed in the Northeast and South portions;
* Higher solar incidence in the North than in the South;

* Possible increase in temperature, which tends to increase the incidence
of frost in the South, Southeast, and Southwest impacting the sugar
cane plantations;

* Possible increase in extreme natural events affecting the infrastructure,

transmission, and distribution of energy (Brasil 2016, 221-222).

There have been some initiatives to provide national and international
technological advances. NAP tried to cover international cooperation to embody new
technologies and parameters for climate policies. National plans such as nova Empresa
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and Inova Energia were initiatives to promote the rapid development of innovations
toward renewable energies. Financed by the National Bank for the Economic and
Social Development (BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social) and
the Funding Agency for Studies and Projects (Finep — Financiadora de Estudos e Projetos),
it approved over 48 projects from companies to address renewable innovation in
2014. Both Inova initiatives were important specification processes of mission-oriented
instruments to fill the lack of companies within the renewable energy market chain
because, at that time, Brazil depended on external companies to bring material and
industrial resources to build renewables capacity (Correa 2021, Mazzucato 2015).

12.5

10.2

10 9.9

7.8 7.7

7.5 72
6.9 6.8

6.4 6.2
5.7

4.1 3.9 o

Investments in billion U.S. dollars

25 2.4

0.7

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Figure 3 — Brazilian total investments in renewable energies - 2004 - 2019. Source: Statista (2022).

There were other policies about energy and renewables in the last years,
including some related to efficiency and poverty. Over the years, all these efforts
developed an uneven pattern of investments in RE in Brazil, as it can be noticed in
Figure 3. However, what becomes clear while tracing the chronology of these elements
of a socio-technical assemblage of energy transition 1s the political and technical
vulnerability of Brazil. Technical vulnerabilities are observed in the shortness of
governmental incentives to promote innovation on RE. The /nova initiatives were
good, but they concluded without destabilizing the market, penetrating RE on a
large scale, or leaving any substitute initiative. Political vulnerabilities are observed
in the inexistence of clear and comprehensive objectives about what role modern
renewables represent in the economy and society.
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The political vulnerability seems to encounter some controversial solutions. The
world has been discussing energy transitions for more than a decade, but only in 2021
Brazil approached it. There 1s a Project of Law, No. 327/2021, to establish a National
Policy for Energy Transition (Ponte — Politica Nacional da Transigdo Energética), which intends
to address good answers to incentive RE generation, finance public policies in this
manner, and decarbonize the economy, among others. However, we advocate in this
paper for a more decentralized generation and destabilization of the current energy
system. Without this, any policy into force will simply raise the RE share without the
structural effect of a transition. This controversy is followed by Law No. 14.300/2022,
vulgarly called “solar tax”. In short, the law intends to progressively reduce the
compensation in the energy bill for solar in residences from 90% to 20% by 2045.
This law will enter into force in 2023 and will represent a discouragement to installing
a micro solar plant in residences, and one more challenge to engage transition.

'To improve its national energy supply and promote development, Brazil must
increase its share of RE and stimulate a transition combining the public and private
sectors and end-user generation efficiency. Considering the relevance of the private
sector, the State has a direct and guided responsibility for driving the innovation
environment to promote the transition (Mazzucato 2015, Labussiere & Nadai 2018).
However, political problems are just a portion of the challenges. Infrastructural
problems seem to play a large role in the country.

Our second assumption expresses that the country already has a relatively clean
energy matrix compared to most countries, discouraging more significant efforts toward
a complete energy transition. Brazil stands out as the largest regional producer of
primary energy, with 287.6 MTEP in 2020, registering a decrease of 2.2%, compared
to 2019 (MME 2021). Despite this, primary production exceeds demand by 11%
(OLADE 2022), allowing energy export and stimulating the creation of interdependent
regional arrangements. Figure 4 presents the energy balance (MME 2021).

u Oil u Natural gas u Biomass from Cane m Hydropower
= Wood and coal m Other renewable

= Mineral coal Uranium
= Other non-renewable

Figure 4 — Distribution of Brazilian Internal Energy Supply in 2020. Source: MME (2021).
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Although Brazil 1s the seventh largest emitter of greenhouse gases, especially
considering emissions from land use (mainly deforestation and burning), ambitious
plans to reduce emissions indicate that it will reach zero by 2050. There have been
some incentives for greater diversification of energy resources, and efforts can be
made to expand the supply of renewables. The country already has a long history
of using renewables, such as hydroelectricity and biomass (Castro 2021). When
comparing the evolution of the Brazilian energy supply with that of the world, we
observe a tendency to expand RE technologies, as shown in Figures 5 and 6.
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Figure 5 — Evolution of total energy supply by source, World 1990-2019. Source: IEA (2022).
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Figure 6 — Evolution of total energy supply by source, Brazil 1990-2019. Source: IEA (2022).
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Brazil has made efforts to present itself as a regional power due to its size,
population, and political and economic influence. The country depends on
hydroelectric power and oil for transportation. Table 2 indicates an increase of
almost 50% in hydroelectric generation capacity. It is important to note that the
wind power generation capacity has grown significantly since 2000 and it is currently
the fourth most important. The installed capacity for solar generation has increased
considerably since 2015. Thermal, fossil and effluents increased too, but not on the
scale of the sources mentioned above. The increase in the share of alternative sources
is due to the drop in the percentage of hydro generation (Castro 2021). Therefore,
the projections indicate renewables and thermal as the main ones responsible for
increasing installed capacity, a trend that already appears in Table 2.

Source 2000 2005 2010 2015 2021
Hydro 61 063,00 71 059,10 80 703,12 91 649,72 109 413,21
Wind 1 29 926,89 7 632,73 20786,12
Solar - - 1 31,35 13 403,57

Thermal? 10 623,00 19 770,00 29 688,94 39 563,82 44 981,60

Fossil® 8 8778,24 16431,62 21761,76 26307,19 28976,72

Nuclear 1966,00 2 007,00 2 007,00 1990,00 1 990,00
Total 73 653,00 92 865,10 113 326,94 140 867,61 190 574,49

Table 2 — Installed electricity generation capacity in MW units - 2000-2021. Source: SIE Brasil (2022).

Wind energy is prominent when considering all renewables. However, its share
1s still relatively small. Therefore, considering energy security, some alternatives are
relevant, such as the use of thermal plants to supply the demand, more viable in the
short and medium term. Despite investments in cleaner sources, natural gas guarantees
energy supply, with less GHG emissions (Castro 2021). Despite this, the matrix remains
predominantly clean due to the still large and significant participation of the hydro.

Thus, we observe that the Brazilian energy transition process involves replacing
more polluting sources with natural gas, which contributes to reducing emissions. But
it does not cause remarkable changes toward a more ambitious energy transition, or
even reduce dependence on hydroelectricity. Figure 7 presents the electricity balance
of the country.

2.Thermal plants include bioenergy, bagasse, biogas, elephant grass, charcoal, rice husk, blast furnace gas - biomass, lye, vegetable oils,
firewood, and wood residues.

3.Fossils include coal, refinery gas, natural gas, fuel oil, diesel oil, other fossils, industrial effluents, off-gas, sulfur, blast furnace gas, process gas,
and steel gas.
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Figure 7 — Brazilian electrical balance by source in 2020. Source: Based on IEA (2022).

More than 70% of the electricity generated in Brazil comes from renewable
sources, which is very good compared to the global perspective (MME 2018).
However, despite this good initiative concerning the clean electricity mix, there are
some problems: 1) the predominance of hydro in the energy mix-dependence on a
single source 1s not good, especially with more than ten large plants such as Itaipu
and Belo Monte (the latter with widespread disapproval) and thousands of SHS and
CHS; 2) the construction of dams provokes a tremendous environmental impact,
with modification of the local micro-ecosystem, loss of species, and causes changes
in the local climate; 3) potential deterioration of turbines (Caus & Michels 2014).

Brazil 1s still dependent on oil as a source of energy for transportation. With
18 refineries, the transport 1s highly concentrated in the road modal, corresponding
to 1.548 billion NTK (65%), followed by rail with 356 billion NTK, and finally by
cabotage with 249.9 billion NTK. It is important to note that, due to the discovery
of pre-salt areas, MME began to regulate oil extraction in 2006, and started selling
it in 2008. Petrobras was the only firm allowed to operate the extraction and be a
partner with other companies, but had a share of 30%, and these decisions show the
country’s concerns toward the pre-salt. However, in 2015, the current secretary Marco
Antonio Martins reassured this political position, arguing that Brazil would be a great
oil exporter in ten years, reaching the so-called energy independence (MME 2018). Far
more to achieve independence, which 1s a matter of technological advance to reach
consumption demand and energy intensity, the development of a country follows the
track of energy. This means that, in a big country dependent on hydropower, some
locations far from it should be encouraged to develop RE as their main energy supply.

Finally, our third assumption is that the extension of the territory makes it
difficult to extend transmission lines, mainly to the Amazon Rainforest region.
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We mentioned that the Northeast region had more companies that win the solar
and wind auctions. The development of wind and solar installed capacity inside the
country for rational reasons must observe the potential for the wind to blow and the
sun to shine. But interesting to notice 1s that every state has some contributions to
RE generation, as noticed in Table 3.

Region State Solar centralised Solar decentralised Wind power
Distrito Federal 0 200 0,00
Goids 2,7 686 0,00
Center-West
Mato Grosso do Sul 58 466,8 0,00
Mato Grosso 0 867,2 0,00
Acre 0 39,2 0,00
Amapa 0 19,8 0,00
Amazonas 0 82,5 0,00
North Para 0 419 0,00
Rondénia 0 165,2 0,00
Roraima 0 21,6 0,00
Tocantins 0 178,5 0,00
Alagoas 0 1404 0,00
Bahia 1356,4 621,4 6.259,48
Ceard 702 4779 2.496,94
Maranhé@o 0 3423 426,00
Northeast Paraiba 4411 234,6 628,44
Pernambuco 3178 450,5 989,77
Piaui 1242,7 268,7 2.788,05
Rio Grande do Norte 293,6 3217 6.764,94
Sergipe 0 85,3 34,50
Parana 0 1.175,50 2,50
South Santa Catarina 0 824,6 242,70
Rio Grande do Sul 0 1606,2 1.835,89
Espirito Santo 0 296,1 0,00
Minas Gerais 1.618,50 2.168,90 0,00
Southeast
Rio de Janeiro 0 607,9 28,05
Sé&o Paulo 591,6 1.877,70 0,00
- Others 1009 0,00 0,00

Table 3 - Distribution of solar and wind power in Brazil in 2022 (MW). Source: ABSOLAR (2022) and ABEOLICA (2022).
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Brazil is a big country, concentrating a huge portion of wind power plants
in the North and the South, where the wind strongly blows, but with an uneven
distribution of solar plants, centralized or not. The country seems to be developing
its RE capacity without observing the real energy demands of each state. Although
auctions succeeded to insert more competitive firms, it is not possible to observe the
same for the transmission lines. The Energy Information System (SEI Brasil) provides
information for two variables in this sense: the installed capacity of transmission
lines; and the installed capacity of substations (MME, 2021). Table 4 shows that,
since 2000, there has been a significant increase in both capacities.

Variables

Installed capacity of

- q 72 108,20 NA 100 729,20 129 258,00 169 915,00
Transmission lines (KM)

Substations Installed

L 158 458,00 NA NA 321 100,00 410 882,00
capacity (MVA)

Table 4 - Installed capacity of transmission lines and substations - 2000-2021. Source: SIE Brasil (2022).

It 1s difficult to access the Northern region, which has a minor presence of
renewables, and the installed capacity of electricity generation is relatively low
compared to the country’s. The breadth of the Northern territory makes it difficult
to extend transmission lines, especially to the Amazon Rainforest region. Table 4
presents that hydroelectric has the highest installed capacity in the Northern region,
and its increase between 2015 and 2021 is probably due to Belo Monte Plant
operations. But wind power generation 1s almost non-existent, and solar 1s deficient.

Therefore, the region remains highly dependent on hydroelectricity.

Source 2015 2021
Hydro 17.606,67 31.967,28
Thermal 4.488,02 3.778,74
Wind 0 0,01
Solar 0,3 556,49

Table 5 - Installed Electric Power Generation Capacity from the Brazilian Northern Region - 2015-2021. Source: SIE Brasil (2022).
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The Brazilian government has invested in exploring less polluting natural gas
and has built new thermal plants in the North and Northeast regions. In addition,
there are investments in the construction of small energy-generating units, mainly
solar, in communities without access to the conventional grid. In the same direction,
small hydroelectric plants are installed (OLADE 2022). However, considering these
nitiatives, efforts toward a more profound transition remain slow.

CONCLUSION

The socio-technical assemblage of energy transition requires far more than
just moving from a dirty to a cleaner energy mix. For Brazil, the socio-technical
objective has already been achieved. But when it comes to raw investments for
transitions around transmission lines, science, technology, innovations, social equity,
and energy poverty, our data were able to grasp the surface of the problem and open
an agenda for International Relations scholars.

Junior et al. (2016) discussed that there is a lack of clear goals in the Brazilian
energy policy, even more when we touch upon renewable energies. He designed
three main scenarios in which the transition may occur: 1) moving deeply toward
a clear and renewable matrix with a massive presence of wind and solar power,
disrupting the current energy market dominated by hydro and biofuels; 2) engaging
in an energy transition but relieve high importance to natural gas as a substitute in
the short term for hydro, and avoiding greater impact on the transportation sector
and its electrification; 3) relying on the traditional and already renewable energy
matrix with great dependence on hydro for electricity and biofuels for transportation,
slowly reducing oil shares.

Based on the short description of the scenarios, in 2022 Brazil seems to be
running in the 2™ scenario. Transitions are far more important than just emissions
reduction because they are associated with a socio-technical assemblage. The
benefits of State investments in renewable energy innovations and their diffusion
are intrinsically related to the development of the 21* century economy, which
is highly dependent on energy efficiency and intensity, reduction of energy
poverty, and avoidance of climate threats. Transitions are about investing more
in disruptive innovations, a creative destruction specification process in the
market and the way end-users interact with the product. It is about defining a
mission to be solved in the three levels where the governance takes diversity into
consideration. The amplification in the STA 15 only possible if the region and the

country look at energy as a driver for their future, a mission (Labussiere & Nadai
2018, Mazzucato 2015).
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The use of natural gas as an alternative to hold the price of energy and mature
renewables in the market is a strategy used since the beginning of the 21* century,
mainly by the European Union countries. Precisely, since 2011 and the German
Energiewende—energy transition—, most of the member States have moved to a
more “aggressive” remodeling of the energy sector, bringing on modern renewables
as pinpoints for transition.

Following this diSCUSSiOIl, the ﬁansztzons argﬁr more

question that guided our research was— . . .o
what can explain the apparent Brazilian umportant than Just emissions
slowness in creating a socio-technical reduction because ﬂl@) are
assemblage of  energy transition
regarding the challenges related to
the impacts of climate change? This
question was discussed based on three
assumptions presented at the end of the

introductory section.

associated with a socio-
technical assemblage.

1 he benefits of State

movestments i renewable

We verified that there 15 a
significant slowness in the Brazilian

energy innovations and thewr
diffusion are intrinsically
related to the development

energy transition process. The fact that
the country already has a cleaner energy

matrix than most countries around the
world discourages more investment in
modern renewable energies. We can
see it in the development of installed
power generation capacity: wind and

of the 21" century economy,
which 1s highly dependent
on energy efficiency and

intensity, reduction of energy

solar modalities are still inexpressive .
poverly, and avoidance

of climate threats.

when compared, for example, to

the development of hydroelectric
generation capacity. Data from 2021
show that while hydroelectric generation capacity represented about 57% of the
total, wind and solar represented about 10% and 7%, respectively. There 1s an
increase in the installed capacity to generate energy from fossil and thermal sources,
the latter being the use of natural gas, which can be included among fossil sources,
although less polluting,

Part of the specialized literature shows that Brazil has adopted a middle
path, substituting oil for natural gas. Some European countries have adopted this
alternative, together with other measures such as the stimulus to the renewable
market, to provide the conditions for a more profound energy transition. In the
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Brazilian case, this alternative has not been accompanied by a greater stimulus to
deepen the transition. As we have seen, the installed capacity of wind and solar
energy, although it has developed, still makes up a tiny part of the total. It indicates
the need for more investments in the sector.

As for the third assumption, the coverage of demand by the conventional
network serves most Brazilian regions. We are aware of the very uneven population
distribution across the Brazilian territory, but there is also a very uneven distribution
of the installed capacity of power generation substations. Moreover, despite the
expansion of transmission lines, part of the population of the North region is still in
need of access to the conventional system. The Brazilian government has invested in
small energy-generating units, but we did not find documents that brought sufficient
information about hydroelectric, renewable, or other sources. Even so, information
about these small units shows that they are initiatives for very localized supply,
especially for isolated communities, and that, in terms of meeting demand and
adding renewable sources to the more global supply, these initiatives are very timid.

It 1s important to note that, in the Brazilian case, the relevance of the energy
transition is not exclusively due to efforts to reduce GHG emissions, since the
energy sector was responsible, in 2019, for about 19% of total national emissions
(IEMA 2020). Instead, the relevance of this transition is precisely to expand the
opportunities for the country’s development, notably in technological development,
with the opening for the modernization of several economic sectors, due to the
chains related to renewable energies. The hydroelectric and oil sectors’ interests
and their influence on the formulation of Brazilian policies for the energy sector are
important topics to be studied further. These old and well-established interests may
block new opportunities and new energy markets. However, as already mentioned,
this topic needs further investigation. =
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Para onde vao os BRICS na

transicao de baixo carbono?

Larissa Basso
Eduardo Viola

Resumo: O artigo explora a trajetoria dos BRICS em relacao a descarboniza-
¢ao, ou transicao de baixo carbono. A agenda emerge com as evidéncias cienti-
ficas da mudanga do clima e da necessidade de reduzir as emissoes de gases de
efeito estufa para conter os eventos climaticos extremos e o aumento da tempe-
ratura média do planeta, que colocam em risco a vida na Terra. Os BRICS nao
sao uma coalizao consistente na politica climatica internacional. Para demons-
trar a trajetoria de cada pais, o artigo combina o perfil de emissdes dos BRICGS,
suas principais politicas publicas para reducao de emissdes e posicionamentos
de politica externa.

Palavras-chave: BRICS; descarbonizacdao; mudanca do clima; politica
internacional.

Are the BRICS Engaged in the Low Carbon Transition?

Abstract: The paper explores the BRICS trajectory related to decarbonization
or low carbon transition. The agenda emerges in the face of scientific evidence
of climate change and the need to reduce greenhouse gas emissions to mitigate
extreme weather events and the rising temperature of the planet that endanger life
on Farth. The BRICS are not a consistent coalition in international climate politics.
In demonstrating each BRICS’ trajectory, the article combines their emissions
profile, the main policies to reduce emissions, and foreign policy positions.

Keywords: BRICS; decarbonization; climate change; international politics.
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Para onde vao os BRICS na transi¢ao de baixo carbono?

esde 1992, os paises vém negociando para reduzir a concentracao de gases

de efeito estufa (GEE) na atmosfera, para mitigar a ameaca existencial que

emerge para a humanidade com a mudanca do clima. Nao houve pro-
gresso: a concentracao continua aumentando, tendo atingido 415,78 partes por
milhao em outubro de 2022 (NOAA 2022). Consequéncia dela, eventos climaticos
extremos sao cada vez mais frequentes e intensos. Cientistas vém alertando que, se a
concentracao ultrapassar 450 partes por milhao, a gravidade das mudancgas causara
profundos impactos sobre a vida na Terra.

Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul estdo entre os maiores emissores
de carbono. Os quatro primeiros sao, juntamente com Estados Unidos, Unidao Furo-
peia, Reino Unido, Japao, Indonésia e Coreia do Sul, poténcias climaticas — paises
com emissoes relevantes de GEE no total global, bem como com capacidade humana
e tecnologica para implementar a descarbonizagao. Entender o compromisso desses
paises com a agenda climatica ¢ essencial para analisar as perspectivas de mitigacao
da mudanca do clima. Desde 2015, com o Acordo de Paris, cada pais indica suas
metas de redugao de GEE, com obrigacao de aumentar a ambicao periodicamente.
Nesse novo modelo, analisar o compromisso com o clima requer ir além de analise
de politica externa, para entender as dinamicas da politica doméstica dos paises.

Este artigo contribui para esse debate oferecendo uma analise das dinamicas
da descarbonizacao nos BRICS. O acronimo BRIC foi criado em 2001 por um eco-
nomista que previu que o crescimento economico global seria impulsionado menos
pelo crescimento de economias industrializadas e mais pelo de economias emergen-
tes, com destaque a quatro: Brasil, Russia, India e China. O acrénimo foi visto com
simpatia pelos paises. Em 2006, os paises deram inicio ao dialogo de alto nivel, em
reunido paralela ao encontro anual da Assembleia Geral das Nagoes Unidas, e em
2009, com a primeira Cupula dos BRIC, passaram a se reunir formalmente. Em

2011, a Africa do Sul ingressa, ¢ os BRIC tornam-se BRICS.

Os BRICS sao um forum de paises bastante diferentes entre si — em relagao
a recursos de poder militar, economico, soft power —, mas que, no contexto de sua
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criacdo, tinham uma agenda comum: que seu papel mais relevante na econo-
mia global, dadas as taxas de crescimento econémico, fosse acompanhado por
uma reforma das institui¢oes internacionais que lhes assegurasse maior influéncia
em politica internacional. Nos vinte anos desde sua criagao, além das diferencas
entre os paises, a conjuntura internacional passou por diversas mudancas — crise
financeira internacional, ascensao da

direita autoritaria, aceleracdo de pro- Desde 2015, com o Acordo

blemas globais como a mudanca cli- de Paris. cada ﬁdf& indica
D

matica, pandemia Covid-19 — que,
em conjunto com fatores de politica suas metas de TedU§d0
domeéstica, afetaram a consisténcia de GEE‘) com obrzgagda

da atuacao conjunta dos BRICS. No y bicd
regime internacional do clima, qua- ¢ aumentar a ambigdo

tro dos BRICS formaram a coalizao periOdicamente. N65S€

BASIC. A Ru§51a néo ingressou I?o'r- 1000 madelo, analisar o
que tem posicionamentos e trajetoria

peculiares, dificultando posicionamen- compromisso com o clima

tos conjuntos com os BASIC: ¢ parte requer w além de andlise

do Anexo I da Convencao do Clima, /)

portanto tinha metas de reducao obri- de p olitica externa, para
gatoria de emissoes desde o Protocolo entender as dindmicas da

de Quioto, e segue muito forte na Ris- pOlZ,tZ.CCZ doméstica dos paz’ses.

sla 0 negacionismo climatico.

A transicao para o baixo carbono ¢ um aspecto fundamental da conjuntura
global atual. E muito mais ampla do que as negociacdes no regime internacional
do clima: envolve mudangas em padroes de produgado, de consumo, de institui-
coes e de comportamentos para reduzir estruturalmente emissoes de GEE. Ava-
liar sua implementacao, portanto, depende do contexto, do perfil de emissoes e
das estruturas econémicas, politicas e sociais de cada pais. Nesse sentido, ainda
que falte consisténcia a coalizao BRICS, seus membros seguem representando
uma categoria de paises que influenciam a realidade empirica. Por esse motivo,
o artigo opta por tratar dos BRICS na transicao global para o baixo carbono,
nao por defender ou avaliar sua atuacao como coalizao, mas para detalhar como
esses paises — que tém diferentes, mas relevantes recursos de poder; sao hetero-
géneos entre si; tém importantes inflexdes nas suas trajetorias; e cuja atuacao
influencia a governancga global — tém avancado, tanto nas dinamicas de politica
doméstica como nas posi¢oes no regime internacional climatico, na transi¢ao de
baixo carbono.
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O artigo segue em trés partes: primeiro, tracando o perfil das emissoes de cada
um dos paises; segundo, descrevendo a trajetoria das principais politicas publicas e
da economia politica de descarbonizagao nos principais setores emissores; terceiro,
analisando o impacto de trés conjunturas criticas recentes na politica internacional
nas dinamicas de descarbonizacao dos BRICS — o aumento das tensdes nas relacoes
entre Estados Unidos e China, que muitos analistas denominam Guerra Fria 2.0; a
pandemia Covid-19; e a guerra na Ucrania. O artigo esclarece por que os BRICS nao
sao uma coalizao uniforme na agenda climatica internacional e quais as perspectivas
reais de avango da agenda de descarbonizacao em cada um deles nos proximos anos.

DIFERENTES PERFIS DE EMISSOES

Os BRICS estao entre os maiores emissores de GEE, tanto em relacao a
emissoes historicas, como em relacdo a trajetéria de emissoes desde 1990. Emissoes
historicas medem quanto cada pais contribuiu para a concentracao de GEE na
atmosfera, que tem aumentado de forma acelerada desde 1850. O pais que mais
contribuiu para o aumento da concentracao de GEE na atmosfera entre 1850 e
2021 sao os Estados Unidos, seguidos por trés BRICS: China, Russia e Brasil; a
India vem em 7° lugar e a Africa do Sul, em 16° (Figura 01):

The countries with the largest cumulative emissions 1850-2021

Billions of tonnes of CO2 from fossil fuels, cement, land use and forestry
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Figura 01: Paises com mais emissdes acumuladas de GEE entre 1850 e 2021. Fonte: Evans (2021).
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Em relagao a trajetoria de emissoes, em 1990 a China tinha a 2° posicao em
emissoes totais, atras apenas dos Estados Unidos; a Russia vinha em 3°; seguida do
Brasil; a India ocupava a 8* posicio e a Africa do Sul, a 19°. Em 2019, a China era
0 maior emissor global de GEE; a India estava na 3* posicio, seguida do Brasil; a
Russia vinha na 6%, e a Africa do Sul, na 16* posicdo (Tabela 01).

Emissoes 1990 No total global Emissoes 2019 No total global
(Mtoe) (%) (Mtoe) (%)
Brasil 2054.94 5.95 1972.32 3.81
Russia 2648.36 7.67 1924.82 3.72
india 1002.56 2.90 3363.59 6.50
China 2891.73 8.38 12055.41 23.28
Africa do Sul 338.43 0.98 562.19 1.09

Tabela 01: BRICS, emissdes de GEE e participagéo no total global, 1990 e 2019. Fonte: Calculos e elaboragdo propria, com dados de SEEG
(2022), Climate Watch Data (2022) e Banco Mundial (2022).

Em relacao a emissoes per capita, elas diminuiram na Russia e no Brasil entre
1990 e 2019 e aumentaram nos demais BRICS, mas a posicao relativa em relagao
aos demais paises do G20' mudou: a Russia tinha o 4° lugar em emissoes per capita
entre os paises do G20 em 1990 e o0 5° em 2019; o Brasil tinha o 6° em 1990 ¢ o 8°
em 2019; a Africa do Sul, 0 10°em 1990 ¢ 0 7° em 2019; a China, 0 19°em 1990 e o
12° em 2019; ¢ a India, 0 20° em 1990 ¢ 2019.2 A intensidade de GEE da economia

de todos os BRICS diminuiu no mesmo intervalo (Tabela 02).

Emissoes per Emissoes per Intensidade Intensidade
capita 1990 capita 2019 GEE/PIB 1990 GEE/PIB 2019
Brasil 13.79 9.35 1.31 0.63
Russia 17.90 13.33 0.83 0.48
india 1.15 2.46 0.63 0.37
China 2.55 8.56 1.79 0.54
Africa do Sul 9.20 9.60 0.82 0.70

Tabela 02: BRICS, emissdes per capita e intensidade de GEE do PIB, 1990 e 2019. Nota: Emissdes per capita de toneladas de CO, equivalente;
intensidade GEE do PIB em MtCO2e/bilhdo, $ internacional constante 2017, PPP. Fonte: Calculos e elaboragdo propria, com dados de SEEG
(2022), Climate Watch Data (2022) e Banco Mundial (2022).

1.A comparagdo com os paises do G20 é mais precisa, porque pequenos paises exportadores de petréleo tém altas emissdes per capita e
intensidade de GEE do PIB, mas sua estrutura socioeconémica é muito diferente da dos BRICS.

2.0s célculos do paragrafo s&o nossos, baseados em dados de SEEG (2022) para Brasil e Climate Watch Data (2022) para os demais paises.
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Os BRICS tém diferentes perfis de emissoes. Entre 1990 e 2019, as emissoes
chinesas de GEE aumentaram 317%; sua participagao no total de emissoes mundiais
aumentou 2,78 vezes no mesmo periodo (Tabela 01). Na China, o setor de energia
responde pela maior parcela de emissoes: 81,64% em 1990 e 88,08% em 2019;
as emissoes do setor aumentaram 349,82% no intervalo.” Agricultura e processos
industriais invertem postos como 2° e 3° setores em emissoes (labela 03), reflexo
da transformacao da economia chinesa no periodo. As emissoes de uso da terra e
florestas sao negativas na China desde 1990; em ntiimeros absolutos, o sequestro de
carbono pelo setor quase dobrou entre 1990 e 2019; a participagao relativa do setor
diminuiu, porém (Tabela 03).

Emissoes 1990 Do total 1990 Emissoes 2019 Do total 2019
(MtCO,e) (%) (MtCO.e) (%)
Energia 2360.68 81.64 10618.71 88.08
TEREEETS 94.35 3.26 1220.29 10.12
industriais
Agricultura 590.56 20.42 662.55 5.50
Residuos 194.71 6.73 203.54 1.69

Uso da terra

-348.56 -12.05 -649.68 -5.39
e florestas

Tabela 03: China, perfil de emissdes, 1990 e 2019. Fonte: Célculos e elaboragéo propria, com dados de Climate Watch Data (2022).

As emissOes indianas de GEE aumentaram 79,87% entre 1990 e 2019. A
energia ¢ o setor com maior participacao no total, e seu peso relativo aumenta no
periodo (Tabela 04). Em segundo lugar vem o setor de agricultura, cuja participacao
relativa estd diminuindo. As emissoes de processos industriais e residuos também
aumentaram entre 1990 e 2019, mas seguem bastante baixas em termos relativos.
O setor de uso da terra e florestas tem emissoes negativas, mas elas sdo cada vez
menores, em nameros absolutos e em participacao relativa (Tabela 04).

3.0 peso da China é tal que o setor de energia chinés respondeu, sozinho, por 20,51% do total global de emissdes em 2019.
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Emissoes, 1990 Do total, 1990 Emissoes 2019 Do total 2019
(MtCO,e) (%) (MtCO,e) (%)
Energia 602.05 60.05 2422.24 72.01
IR 26.45 2.64 168.55 5.01
industriais
Agricultura 566.53 56.51 719.82 21.40
Residuos 24.54 2.45 84.26 2.51
Uso da terra -217.00 21.64 -31.28 -0.93
e florestas

Tabela 04: india, perfil de emissées, 1990 e 2019. Fonte: Calculos e elaborag&o propria, com dados de Climate Watch Data (2022).

As emissoes russas diminuiram mais de 27.33% entre 1990 e 2019 (Tabela O1),
mas em razao de diminuicao de atividade econémica, e nao ganhos de eficiéncia ou
descarbonizacdo. O setor de energia responde pela quase totalidade de emissoes posi-
tivas da Russia. As emissoes de agricultura diminuiram entre 1990 e 2019, enquanto
as de processos industriais e residuos aumentaram, mas seguem baixas no total russo
(Tabela 05). O setor de uso da terra e florestas apresenta emissoes negativas desde
1990, e tanto os nimeros absolutos de emissdes como a participacao relativa do setor
no total de emissoes liquidas aumentaram entre 1990 e 2019 (Tabela 05).

Emissoes, 1990 Do total, 1990 Emissoes 2019 Do total 2019
(MtCO.e) (%) (MtCO,e) (%)
Energia 2639.05 99.63 2208.96 114.76
IS 57.34 2.16 53.91 2.80
industriais
Agricultura 237.99 8.98 96.02 4.99
Residuos 81.12 3.06 117.95 6.13

Uso da terra

-366.66 -13.84 -552.01 -28.68
e florestas

Tabela 05: RUssia, perfil de emissoes, 1990 e 2019. Fonte: Célculos e elaboragdo propria, com dados de Climate Watch Data (2022).
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O Brasil tem perfil de emissoes diverso dos demais BRICS. Primeiro, as
emissoes brasileiras do setor de uso da terra e florestas sao as mais relevantes no
total de emissoes desde 1990 e seguem bastante acima dos demais setores (Tabela
06). A reducao de emissoes do setor responde pela reducao de emissoes totais bra-
sileiras entre 1990 e 2019 (Tabelas 01 e 06). Segundo, as emissdes de energia sao
menos relevantes no total, comparadas as dos demais BRICS, mas estao aumen-
tando em numeros absolutos e relativos. Terceiro, o setor de agricultura também
tem papel relevante e ascendente nas emissoes, ainda que menor do que o do setor
de energia (Tabela 06). Por fim, as emissdes de processos industriais e residuos

também cresceram no periodo, mas ainda somaram menos de 10% do total de

emissoes em 2019 (Tabela 06).

Emissoes, 1990 Do total, 1990 Emissoes 2019 Do total 2019
(MtCO,e) (%) (MtCO,e) (%)
Energia 193.67 9.42 412.47 20.91
D 51.48 2.51 99.47 5.04
industriais
Agricultura 390.45 19.00 562.99 28.54
Residuos 28.31 1.38 90.40 4.58

Uso da terra

1391.03 67.69 807.00 40.92
e florestas

Tabela 06: Brasil, perfil de emissées, 1990 e 2019. Fonte: Célculos e elaboragdo prépria, com dados de SEEG (2022).

A Africa do Sul tem emissdes totais muito mais baixas do que as dos outros
BRICS. No entanto, entre os BRICS, suas emissoes per capita estavam apenas atras
das russas e brasileiras em 1990 e das russas em 2019; e a intensidade de carbono do
PIB sul-africano em 2019 ¢ a mais alta entre os cinco paises (Tabela 02). O setor de
energia responde por mais de %4+ das emissoes totais desde 1990 (Tabela 07). As emis-
soes do setor de agricultura diminuiram entre 1990 e 2019, em nimeros absolutos
e relativos (Tabela 07). As emissoes de processos industriais e residuos aumentaram,
mas seguem com participacao de menos de 10% no total em 2019. Assim como no
Brasil, as emissoes de uso da terra e florestas sao positivas na Africa do Sul, mas mais
baixas em numeros absolutos e relativos quando comparadas ao Brasil (Tabela 07).
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Emissoes, 1990 Do total, 1990 Emissoes 2019 Do total 2019
(MtCO,e) (%) (MtCO,e) (%)
Energia 273.93 80.94 4771 84.87
oo 7.44 2.20 24.21 431
industriais
Agricultura 32.37 9.56 28.88 5.14
Residuos 17.92 5.30 25.24 4.49

Uso da terra

6.77 2.00 6.75 1.20
e florestas

Tabela 07: Africa do Sul, perfil de emissdes, 1990 e 2019. Fonte: Calculos e elaboragdo prépria, com dados de Climate Watch Data (2022).

TRAJETORIA DA DESCARBONIZACAO NOS BRICS
China

Descarbonizar a China ¢é, principalmente, transformar sua matriz energética.
A China consumiu 21% do total global de energia em 2019 (IEA 2021). A China
¢ o maior produtor (49,7% da producgao global em 2020) e importador de carvao,
usando a maior parte para gerar eletricidade — 65,25% de sua eletricidade em 2019
foi gerada por carvio (IEA 2021). E o maior importador de petréleo e tem a 2°
maior capacidade global de refino (IEA 2021). Ocupa o 1° lugar global em geracdo
de eletricidade por fontes renovaveis e tinha em 2019, respectivamente, 27,21%,
33,76% e 34°% da capacidade instalada de hidreletricidade, energia edlica e solar
fotovoltaica (IEA 2021). A economia chinesa ainda ¢ bastante intensiva em energia
— 187,69 kg de petroleo equivalente a cada US$ 1,000, contra 97,55 na média da
OCDE* —, resultado das escolhas econdmicas adotadas pelo partido comunista.

Até a década de 1970, a China era uma economia agraria. De 1978 a 2001,
houve rapido crescimento da manufatura leve, intensiva em mao de obra, mas em
2001 a tendéncia se inverteu: houve disseminacao da industria pesada, aumentando
a demanda por energia e intensidade energética do PIB (Rosen & Houser 2007, 09).
A urbanizacao também demanda mais energia, especialmente para eletricidade e
transporte: a populacao urbana chinesa passou de 26% do total em 1990 para 63%

em 2021 (Banco Mundial 2022).

4.Dolar internacional constante 2017, PPP; dados de 2014, mais recentes disponiveis do Banco Mundial. A intensidade de energia per capita é
muito menor na China: 2,2 toneladas de petréleo equivalente contra 4 toneladas da média da OCDE em 2014.
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O 11° Plano Quinquenal (2006-2010) ja tinha metas de transicao energética
(Fan 2006, 709). O Plano visava reduzir 20% da intensidade energética do PIB, a
partir dos niveis de 2005, e aumentar a participagao de energias nao fosseis no total
consumido na China para 10% até 2010 e 15% até 2020. Para implementar as
metas, a China langou, em 2007, o Programa Nacional de Mudancas Climaticas e,
em 2008, no contexto da crise financeira global, destinou 35% dos US§ 850 bilhoes
que compunham o pacote de estimulo econémico para desenvolvimento de baixo
carbono. Entre as politicas editadas no periodo estavam: a lei de conservacao de
energia (China 2007); regulamentos para eficiéncia energética em edificios (China
2008); e a lei sobre energias renovaveis, revisada em 2009 para regulamentar a cone-
xao ao gnd, precos diferenciados, isengoes fiscais e fundo de pesquisa e desenvolvi-
mento para energias renovaveis (China 2009).

O 12° Plano Quinquenal (2011-2015) estabeleceu os objetivos de reduzir, até
2015, a intensidade de carbono do PIB em 17% e da intensidade de energia do
PIB em 16%, com base nos niveis de 2005, e que ao menos 11,4% da energia fosse
gerada por fontes nao fosseis (China 2011). Para implementar as metas, a China edi-
tou incentivos para veiculos elétricos, geracao de eletricidade de energia renovavel
e planos para aumentar a eficiéncia de termelétricas a carvao (China 2014a). Em
2014, fo1 aprovado o Plano Nacional de Combate as Mudangas Climaticas, inse-
rindo na regulagdo doméstica chinesa as metas voluntarias apresentadas pelo pais
no regime internacional do clima na COP 15, em 2009: at¢ 2020 (1) reduzir a inten-
sidade de carbono do PIB em 40-45% com base nos niveis de 2005; (ii) aumentar
a participacao de energias nao foésseis no total consumido em 15% — a capacidade
instalada de energias renovaveis alcangaria 650 GW até 2020;° (iii) aumentar as
florestas em 40 milhdes de hectares e os estoques florestais em 1.3 bilhdo de metros
ctubicos (China 2014b). No periodo, a China fechou a maioria das termelétricas a
carvao obsoletas, melhorou a qualidade dos combustiveis e fez investimentos maci-
cos em sistemas de transporte publico, mas houve expansdo da produgdo e consumo
de veiculos particulares, causando grandes e longos congestionamentos nas princi-
pais cidades chinesas.

Em 2015, na Conferéncia de Paris, a China apresentou sua Contribuicao
Nacionalmente Determinada (NDC) com as metas de, até¢ 2030: alcancar o pico
de emissoes chinesas; (i1) reduzir a intensidade de carbono do PIB em 60-65%,
com base nos niveis de 2005; (111) aumentar a participacao de energias nao {os-
sels na matriz energética para 20%; (iv) aumentar os estoques florestais para 4,5
bilhdes de metros ctibicos (China 2015). Seguiram mudancas regulatorias para
implementar as metas. Em 2015, foi revisado o marco legal sobre polui¢ao do ar,

5.De acordo com o Plano de Acéo Estratégico de Desenvolvimento Energético 2014-2020.
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de 1987, para incluir a proibicao do uso residencial de carvao de baixa qualidade.
Em 2016, o hidrogénio foi incluido entre as tecnologias consideradas estratégicas
para aumentar a seguranca energética e combater a mudanca climatica na China
(China 2016). Em 2018, a lei de eletricidade (1995) foi revisada com o objetivo de
promover a expansao da geragao por fontes renovaveis (China 2018). Em 2020,
foram aprovados o marco legal para a induastria automobilistica chinesa ampliar
investimentos em veiculos elétricos e de célula de combustivel, e subsidios para a
eletrificacao de veiculos de transporte publico e de uso privado, leves, de grande
porte e ferroviarios (China 2020).

Em 2021, fo1i aprovado o 14° Plano Quinquenal, reiterando o objetivo de
alcancar o pico de emissoes chinesas at¢ 2030 e a neutralidade de carbono na China
até 2060 (China 2021a). O plano estabelece que as metas devem ser implementa-
das com medidas de controle de emissoes em industrias e empresas; uso de servigos
ecossistemicos para alcangar a neutralidade de carbono; promocao do uso eficiente
de carvao e da transformagao de industrias energointensivas (aco, petroquimica,
cimento); aceleracao do uso de ferrovias e hidrovias para transporte de carga; inves-
timento em tecnologias de eficiéncia energética, neutralidade de carbono e captura,
sequestro, utilizacdo e armazenamento

(CCUS) de carbono (China 2021a). No , .
mesmo ano, foram aprovados dois pla- Dados seu nivel de emussoes

nos de agdo, para alcangar o pico de e sua particthagdo nas cadeias

emissoes em 2030 e para economia de

energia e reducao de emissoes (China gZObdZS de energia, inclustwe

2021b, China 2021c). Em conjunto, os as de tecnologia de baixo

planos ampliam incentivos, subsidios Cd?’bOﬂO, a China é o ator

e investimentos, inclusive em pesquisa .. Coa
e desenvolvimento, em tecnologias de mats ump ortante na dindmica

energias verdes e de baixo carbono, g[oba[ de dggcarboniza§d0;

incluindo eficiéncia e armazenamento.

Também em 2021, a China apresentou portanto, avangos da agenda

a primeira revisao de sua NDC; reiterou na China sdo CO?’le;CC?O

suas metas apresentadas em 2015 para necessaria para um avango
pico de emissoes e intensidade de car-

bono do PIB; aumentou a ambicao para internacional consustente.

participacao de energias nao fosseis na
matriz para 25% do total e estoques florestais em seis bilhdes de metros ctbicos até
2030; e acrescentou a meta de capacidade instalada de energia eolica e solar para

1,2 bilhdo de kW (China 2021d). Em 2022, a China aprovou planos para acelerar
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a modernizacao do setor energético e para controlar emissoes nas industrias mais

poluidoras (China 2022a; China 2022b).

A China foi um pais conservador no regime climatico (Viola et al 2013), mas
a trajetoria de suas politicas publicas e compromissos no regime internacional do
clima mostram a transicao para uma posi¢ao conservadora moderada. A motiva-
cao dessa mudanca tem vetores domésticos e de politica externa. No primeiro caso,
a preocupacao com poluicao do ar, em niveis altissimos na década de 2000, que
gerava pressao para a legitimidade do regime do partido comunista. No segundo,
a ambicao de um papel mais relevante na governanca global. Dados seu nivel de
emissoes e sua participacao nas cadeias globais de energia, inclusive as de tecnologia
de baixo carbono, a China ¢ o ator mais importante na dinamica global de descar-
bonizagao; portanto, avancos da agenda na China sao condicao necessaria para um
avanco internacional consistente.

india

A India ¢ 0 2° maior produtor e importador mundial de carvio, que, como na
China, ¢ utilizado em grande parte para geragao de eletricidade — 72,72% do total
produzido em 2019 (IEA 2021). E também uma economia intensiva em energia:
124,41 kg de petrdleo equivalente a cada US$ 1,000.° Porém o consumo de energia
per capita em 2014 era 2,35 vezes menor do que o do Brasil, 3,5 vezes menor do que
o da China e 6,3 vezes menor que o da OCDE (Banco Mundial 2022). Em 2020,
459 milhdes de indianos dependiam de biomassa (madeira principalmente) para
cozinhar e 138 milhdes nao tinham acesso a eletricidade.’

Até 2014, a India tinha a Comissio de Planejamento que publicava os Pla-
nos Quinquenais. As mudangas climaticas entraram no 11° (2007-2012), quando
foram reconhecidas como “wuma das mais sérias preocupagdes do nosso tempo” (India 2007,
203). Na ocasiao, foram aprovadas as metas de reduzir a intensidade energética da
economia indiana em 20% até 2017, em comparacao com os niveis de 2007-08, e
de aumentar a producio de energia a partir de fontes renovaveis (India 2007, 205-
207). O Plano de A¢ao Nacional sobre Mudangas Climéaticas fo1 promulgado em
2008, com metas de aumentar geracao de energia solar térmica e fotovoltaica em
pelo menos 1000 MW até 2017 — entre as medidas de implementagao, tarifas feed-in
para energias renovaveis — e de eficiéncia energética, com objetivo de economizar
pelo menos 10.000 MW até 2012 (India 2008). Em 2009, a India apresentou a meta
voluntaria no regime internacional climatico de reduzir a intensidade de carbono

6.Ddlar internacional constante 2017, PPP; dados de 2014, mais recentes disponiveis do Banco Mundial.
7.Nossos célculos, baseados nos dados de IEA, World Energy Outlook 2021 (base de dados ODS 7) e do Banco Mundial.
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do PIB em 20-25% até 2020 com base nos nameros de 2005, estabelecendo que,
para alcancar a reducao, estabeleceria padrdes rigorosos para combustiveis e de
eficiéncia energética para edificios, aumentaria a cobertura florestal para sequestrar
ao menos 10% das emissoes anuais e aumentaria de 8% para 20% a participagao
de energia edlica, solar e de pequenas hidrelétricas na matriz. No mesmo ano, o
governo indiano aprovou a Politica Nacional de Biocombustiveis, com meta de mis-
tura de adi¢dao de até 20% de etanol nos combustiveis comercializados no pais e
preco minimo para incentivar a producao (India 2009).

No 12° plano (2012-2017), as mudangas climaticas perdem prioridade, pas-
sam a ser vistas como uma questao a ser enfrentada para alcancar o desenvolvi-
mento sustentavel, principalmente por meio da ecoeficiéncia e crescimento de baixo
carbono (India 2013, 113-117). O baixo carbono seria importante para aumen-
tar acesso a energia e seguranca energética, reduzindo a producao de carvao e as
importacoes de carvao, petréoleo e gas. O plano inclui a meta de alcancar 30 MW
de energia renovavel no total consumido até 2017 e 75 MW até 2022, ambos a
partir dos niveis de 2012 (India 2013, 132-135). Em 2012 foram aprovados o Plano
Nacional de Eletricidade — com metas de modernizacao de termelétricas, inclusive
com introdugao de tecnologias de carvao limpo, de expansao da geragao distribuida
e compra obrigatoria de energia de fontes renovaveis para concessionarias apoiadas
com tarifa preferencial — e o Plano Nacional de Mobilidade Elétrica, dando inicio a
regulagao para veiculos elétricos no pais.

Em 2015, a India apresentou sua NDC, prometendo, até 2030: (i) reduzir a
intensidade energética de seu PIB em 33-35%, com base em 2005; (i1) atingir 40%
de capacidade instalada para geragao de eletricidade por fontes nao fosseis v trans-
feréncia de tecnologia e financiamentos internacionais de baixo custo, incluindo do Fundo Verde do
Clima; (111) florestas adicionais sumidouros de carbono equivalentes a 2,5-3 bilhoes
de toneladas de CO, (India 2015). Em 4mbito doméstico, promoveu mudancas na
regulacao de eletricidade para incluir novas metas para energias renovaveis e para
ampliar a ado¢io de veiculos elétricos (India 2014, India 2016). Em 2021, a India
apresentou a primeira revisao de sua NDC, com metas para 2030: (i) reduzir a inten-
sidade energética de seu PIB em 45%, com base em 2005; (11) atingir 500 GW de
capacidade instalada para geracao elétrica nao fossil e 50% da geracdo elétrica por
fontes renovaveis; (iii) reduzir emissdes em um bilho de toneladas (India 2021). Na
ocasiao da COP 26, Narendra Modi, primeiro-ministro indiano, mencionou tam-
bém meta de neutralidade de emissoes até 2070, sem detalhar. Enquanto a NDC
original era considerada altamente insuficiente, a nova NDC aumentou a ambigao
da contribui¢do indiana para mitigar as mudangas climaticas globais, mas perma-
nece insuficiente (Climate Action Tracker 2022).
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A India é um grande importador de energia e, portanto, muito sensivel
as mudancas nos mercados globais de energia. A transicao energética para fon-
tes renovaveis beneficia a India por diminuir sua dependéncia de importacdes,
aumentando a seguranca energética, e ampliar acesso a populacdo que ainda nao
recebe esses servicos. A India é um ator conservador no regime climatico e ¢ um
dos mais ativos defensores das respon-
sabilidades comuns, porém diferen- A [’ dia ¢ y d
ciadas, e da doutrina das responsabili- naa ¢ um ator conservaaor

dades historicas. Apesar da numerosa no regime climdtico ¢ é um
quantidade de politicas direcionadas dos mais ativos defensores

a transicdo energética, ha interesses y bilidad
conflitantes: primeiro, as vastas reser- as responsabilidades

vas de carvao do pais, cuja exploragao COMUnNS, lbm’ém dyperenciddasj

contribul para a seguranga energética ¢ da doutrina das

e a ampliacio do acesso a energia; . .,
sequndo, a profunda fragmentacio responsabilidades histéricas.

do sistema politico indiano, que torna

muito dificil tanto a adocao de politicas nacionais coerentes quanto a sua imple-
mentacao uniforme em todo o pais; terceiro, o discurso anticolonial, que descarta
importantes acoes de mitigacao ao responsabilizar apenas paises industrializados
pelo problema — ainda que a India seja um dos paises mais vulneraveis s mudan-
cas; quarto, situacao de extrema pobreza em que vive parcela consideravel da
populagao indiana.

Russia

A Russia ¢ o 2° maior produtor e exportador mundial de petroleo; o 2° maior
produtor e o maior exportador de gas natural; e o 3° maior exportador mundial
de carvao, todos dados de 2019 (IEA 2021). O gas natural respondeu por 45,89%
da eletricidade russa em 2019 (IEA 2021). A Russia é uma economia intensiva em
energia: 186,74 kg de petroleo equivalente a cada US$ 1,000 em 2014 (Banco Mun-
dial 2022). E um dos maiores exportadores de energia do mundo. De fato, quando
somadas as exportagoes de trés hidrocarbonetos (carvao, petroleo e gas natural),
a Russia ¢ o maior exportador mundial de combustiveis fosseis. Assim, na Russia,
a energia nao ¢ apenas um meio para o desenvolvimento e uma necessidade para
o bem-estar da populacdo russa; ¢ um negécio nacional com propor¢oes globais.
Muitas das incoeréncias das politicas russas de descarbonizacdao energética podem
ser melhor compreendidas levando isso em conta.
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A Russia ¢ o tnico pais dos BRICS que esta no Anexo I da Convencao
Quadro sobre Mudanca do Clima, portanto tinha obrigacdes de reducao de emis-
soes no Protocolo de Quioto. Durante as negociagoes do Protocolo, seu objetivo
era maximizar as vendas de créditos de carbono (“ar quente”) para outros paises
desenvolvidos. Quando o Protocolo de Quioto foi ratificado e os Estados Unidos se
retiraram, a Russia entendeu que o mercado de “ar quente” seria menor; ratificou
o Protocolo de Quioto em troca de sua aceitacio como membro da Organizacao
Mundial do Comércio, por uma compreensao flexivel da economia de mercado.
Cumpriu o objetivo de reduzir suas emissoes entre 2008 e 2012 em relacao aos
niveis de 1990, mas devido a reducao da atividade econdémica, e nao a esforcos
para descarbonizar sua economia.

Eficiéncia energética é objetivo da regulacio russa desde 2001. E bastante
relevante o Programa Estatal de Eficiéncia Energética e Desenvolvimento Ener-
gético (Russia, 2014) aprovado em 2014, que substitui a Estratégia de Energia da
Russia para 2030, promulgada em 2003 e alterada em 2009. Sao objetivos do pro-
grama reduzir em 40% a intensidade de energia do PIB russo entre 2007 e 2020 e
aumentar a participagao de energias renovaveis, mas, nesse ultimo caso, a revisao
de 2014 diminuiu a ambicao da meta, que era de 4,5% da geracao elétrica em 2020
por fontes renovaveis e passou para 2,5% em 2030. O objetivo de promover energia
renovavel também esta presente, via mecanismos de incentivo a geracdao de ener-
gia eodlica, solar fotovoltaica e pequenas
centrais hidrelétricas (Russia 2013). Em o
2009, foi aprovada a Doutrina do Clima A Riissia é um ator
da Russia, declaracao nao vinculante extremamente conservador
que reconhece o perigo das mudancas . .,
climaticas, a influéncia antropogénica e no regime CZZWLClIfZCO) ¢ seu
a importancia de aumentar a eficiéncia engqjamento ¢ muato p€CZtlid7f
energética e expandir a participagdo de

energias renovaveis (Ruassia 2009).

A Russia ¢ um ator extremamente conservador no regime climéatico, e seu
engajamento ¢ muito peculiar. Na COP 15, a Russia prometeu uma reducao de
15-25% nas emissoes de GEE em comparacao com os niveis de 1990. O intervalo
depende (i) “de contabilidade apropriada do potencial da silvicultura da Russia no
quadro de contribuicao para cumprir as obrigacdes de redugao de emissoes antro-
pogénicas’; e (11) “que os principais emissores tenham obrigacoes juridicamente vin-
culantes de reduzir as emissoes” (Russia 2015). Em sua NDC, a Russia se compro-
meteu a limitar suas emissoes a 70-75% do total de 1990 até 2030, nimero exato
sujeito a capacidade de absorcao das florestas (Russia 2015). Nenhuma dessas metas
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¢ ambiciosa, considerando que as emissoes de 1990 para a Russia eram extrema-
mente altas por computarem o total da ex-URSS. Na primeira revisao da NDC,
apresentada em 2020, a Russia reduziu a ambigao: prometeu limitar suas emissoes
a 70% do total em 1990 até 2030, sujeito a “capacidade de absor¢ao de florestas e
outros ecossistemas e ao desenvolvimento socioeconomico sustentavel e balanceado
da Federacao Russa” (Russia 2020). Em outubro de 2021, a Russia anunciou a meta
de esforgos para alcancar neutralidade de carbono até 2060, sem reduzir o uso de
combustiveis {osseis, importantes para o desenvolvimento e a geracao de empregos
na Russia, e em linha com a ideia do papel do sequestro de carbono pelo setor de
mudanca de uso da terra e florestas (UN News 2021).

Essa alteragao esta em linha com uma postura cada vez mais refrataria a coo-
peracao multilateral que tem sido expressada pela Russia nos altimos anos. Duas
pecas sdo evidéncias em relacdo ao tema da descarbonizacao. Em 2019, a Russia
aprovou a Doutrina sobre Seguranca Energética, que descreve “a intensificacao dos
esfor¢os para implementar politicas climaticas e acelerar a transicao para uma eco-
nomia verde como um desafio de politica externa para a seguranca russa’ (Russia

2019). Descreve ainda que:

considerar temas de mudanga climdtica e protecdo ambiental de um ponto de vista
enviesado wnfringe os interesses de paises produtores de energia e ignora deliberada-
mente aspectos do desenvolvimento sustentdvel, como assegurar acesso unwersal a
energia e desenvolver tecnologias limpas de hidrocarbonetos (traducao livre).

Em 2021, a Rdassia aprovou uma nova versao da Estratégia de Seguranca
Nacional de 2015 (Russia 2021). Na alteracdo, consta que a mudanga climatica ¢
usada como pretexto pela comunidade mundial para “restringir o acesso de empresas
russas a mercados exportadores, conter o desenvolvimento da industria russa, estabe-
lecer o controle de rotas de transporte e impedir que a Russia desenvolva o Artico”.

Africa do Sul

A Africa do Sul é um pais menor do que os trés primeiros BRICS, mas tem
peso no mercado internacional de energia: em 2020, foi o 7° maior produtor e o 4°
maior exportador de carvao (IEA 2021). O carvao ¢ também a fonte majoritaria na
geracao de eletricidade, 89,70% em 2020 (IEA 2022a). Ainda que tenha participa-
¢io pequena no total da energia consumida na Africa do Sul, a geracio de energia
por fontes renovaveis tem crescido no pais: a eolica gerou apenas 0,13% da eletri-
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cidade consumida em 2010, mas 2,52% de 2020; a solar, que nao teve participagao
em 2020, gerou 0,15% em 2020 (IEA 2022). A economia sul-africana ¢ intensiva
no uso de energia — foram 191,98 kg de petrdleo equivalente a cada US§ 1,000 em
2014 — e tem, entre os BRICS, o mais alto consumo de energia per capita — 2,6 toe
em 2014 (Banco Mundial 2022). No entanto, ¢ um pais com desigualdades altissi-
mas, também em relagdao ao acesso a energia; os nimeros per capita correspondem
a uma dependéncia economica de setores altamente intensivos em energia, como
mineracao, nao a um consumo que gera bem-estar para a populacao.

Quando o clima ganhou forca na agenda internacional, a Africa do Sul pas-
sava pela transicao do regime autoritario do apartheid para a democracia. O apartheid
fol1 um regime baseado na segregacao racial e no dominio de poucos sobre a pro-
ducdo econémica do pais, o que nao apenas produziu uma realidade de profun-
das desigualdades sociais, como tam-

bém isolou a Africa do Sul nas relacdes _
internacionais, por conta dos embargos Quando 0 clima gan/zou ]FOT ca

impostos ao pais. Nesse contexto, as na agenda iﬂt@fﬂdCiGﬂCll) a
reservas de carvao foram utilizadas nao /.

apenas para geracao de eletricidade Aﬁ wa do Sul passava pela

— em termelétricas pouco eficientes, tran 51!;(70 do rggimg autoritdrio
dada a abundancia da fonte primaria

do apartheid para a

—, mas também no desenvolvimento de _ _
tecnologia de conversao do carvao em democracia. ( ) A transigao

Combustiv'el liquido, que abastecia. 0 €7Z€Tgéfi6d na Aﬁ’iﬁ(l do Sul
mercado interno, contornando a difi- L
enfrenta desafios miltiplos. ..

culdade de importar petréleo. A transi-
¢io energética na Africa do Sul enfrenta
desafios multiplos: primeiro, o dominio do carvao na matriz energética; segundo, a
participacao da mineracao do carvao e de outros setores energointensivos no PIB;
terceiro, a dependéncia da cadeia produtiva do carvao na geracao de empregos,
sejam eles de baixa qualificacdo, mas com alta relevancia em regides carvoeiras,
ou de alta qualificagdo, inclusive na forte burocracia do setor energético do pais.
Por fim, a inter-relagdo com politicas de empoderamento da populacao negra no
pos-apartheid: a propriedade de minas de carvao promoveu ascensdo de alguns gru-
pos, mas a tecnologia renovavel continua nas maos de jomnt-ventures estrangeiras, com
pouca geragao de empregos, receita ou status social para grupos nacionais.

Desde a democratizacao, eficiéncia energética ¢ um dos focos na politica da
Africa do Sul. A ineficiéncia das termelétricas e o aumento da demanda em momen-
tos de crescimento econdmico, sem correspondente aumento da geragdo, geram a
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necessidade de racionar o fornecimento de eletricidade — politica de load shedding.
Em 2009, a Africa do Sul ingressou na alianca BASIC e apresentou a meta volunta-
ria de reducao da sua curva de emissoes projetada para 2020 em 34% (Africa do Sul
2010). O compromisso significava pouco do ponto de vista climatico, dada a linha
de base; estava, no entanto, alinhado com a politica externa do governo Zuma, em
que o pais buscaria construir novas parcerias ¢ ganhar projecao internacional. Foi
no contexto de preparagao para a COP 17, que ocorreu em 2011 em Durban — cuja
candidatura também era parte da nova visao de politica externa —, que as primeiras
politicas climaticas comecaram a ser editadas na Africa do Sul. Foi promulgado o
Livro Branco da Politica Nacional de Resposta as Mudancas Climaticas, com dois
grandes objetivos: construir capacidade de resposta para gerenciar os impactos da
mudanca do clima na Africa do Sul e coordenar uma contribuiciio justa para os
esforcos globais de estabilizar a concentracio de GEE na atmosfera (Africa do Sul
2011). Além de iniciativas em diversos setores, como agricultura, agua e desastres,
a politica cita a importancia de um preco para o carbono para uma estratégia de
mitigacao de longo prazo.

Em sua NDC, a Africa do Sul apresentou o compromisso de manter suas
emissoes até 2030 entre 398 e 614 MtCO,-eq (Africa do Sul 2015). Em 2016, foi
aprovado o Regulamento Nacional para Relatérios de GEE, a primeira regulamen-
tacdo para criar um inventario nacional de GEE nos setores de energia, transporte,
industria, agricultura e florestas, que informaria a formulagao e implementacao de
legislaciio e politicas ptblicas (Africa do Sul 2017). Em 2018, foi editada a Estratégia
de Transporte Verde 2050, plano de longo prazo para aumentar a eficiéncia, inte-
gracao e sustentabilidade dos sistemas de transporte, alinhando os objetivos do setor
com o baixo carbono e uma transicio justa (Africa do Sul 2018). Mas foi em 2019,
no contexto da preparagao da revisao da NDC, que as principais pecas regulatorias
da transicao energética sul-africana foram aprovadas.

Primeiro, o imposto sobre o carbono (Africa do Sul 2019a).® O valor do
imposto ¢ baixo — estava em US$ 8 no inicio de 2022 —, mas, na COP 26, a Africa
do Sul assumiu o compromisso de aumenta-lo progressivamente até atingir US$ 20
em 2025 e USH 30 em 2030. Segundo, a Estratégia Nacional de Eficiéncia Ener-
gética, que determina que incentivos financeiros e fiscais devem ser desenvolvidos
para reduzir o consumo final de energia do pais em 29% (Africa do Sul 2019b). Ter-
ceiro, o Inlegrated Resources Plan, a estratégia para a transicao energética nos setores
de mineraciio e energia (Africa do Sul 2019¢). Estabelece proposicdes amplas, como
o reconhecimento dos impactos da mineracdao de carvao na mudanca do clima e
saude das populagoes; a importancia de tecnologias de sequestro e armazenamento

8.Carbon Tax Act 15.
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de carbono para reduzir as externalidades do setor; a proposta de um orgamento de
carbono e de tecnologias de baixo carbono —incluindo compromisso governamental
de aumentar a capacidade instalada de edlica e solar — para facilitar a transicao.

A Africa do Sul sofre consequéncias graves da pandemia Covid-19. O impacto
sobre as vidas humanas foi gigantesco, e a atividade econémica também teve gran-
des perdas: por exemplo, em relacdo a eletricidade, o consumo foi 10% menor em
2020 em relagao ao de 2010 (IEA 2022a). Em 2020, o governo sul-africano aprovou
um pacote de estimulo econémico, o Plano de Reconstru¢ao e Recuperagao Eco-
noémica, que inclui objetivos de criacao de infraestrutura, financiamentos verdes e
outras intervengoes economicas verdes. Em 2021, o pais apresentou a primeira revi-
sao de sua NDC, com aumento da ambicao: manter suas emissoes totais entre 398
e 510 MtCO e até 2025, e entre 350 e 420 MtCO,e até 2030, além do objetivo de
emissoes liquidas zero até 2050. Caso todas essas medidas fossem implementadas,
a Africa do Sul transitaria de um pais conservador para um pais moderadamente
conservador no regime climatico.

Brasil

O Brasil tem uma matriz energética relativamente baixa em carbono: em
1990, 49,28% da energia consumida no Brasil vieram de fontes de baixo carbono;
em 2019, foram 46,03% (EPE 2022). O Brasil ndao ¢ uma economia intensiva em
energia — 94,95 kg de 6leo equivalente por US$ 1,000 em 2014 (PPP constante 2017)
— e tem uso de energia per capita de 1,49 toe em 2014. O pais ¢ autossuficiente em
energia e possul tecnologia de vanguarda para explorar reservas de petroleo em
aguas profundas, tecnologia hidrelétrica (especialmente no projeto de reservatorios)
e na producao de eletricidade e combustivel (etanol) a partir da cana-de-actcar.

Mudanga de uso da terra e florestas, especialmente o desmatamento, ¢ a
maior fonte de emissoes brasileiras de GEE. Na segunda metade da década de 2000,
sob lideranca dos ministros do Meio Ambiente Marina Silva e Carlos Minc, foi
ampliada a estrutura institucional, com contratacao de pessoal e equipamentos, e
intensificados o monitoramento e a aplicacao da lei, com apreensdes de madeira
e multas, para conter o desmatamento. Na Amazonia, as taxas de desmatamento
cairam de 24.000 km? em 2004 para 6.200 km* em 2010; no Cerrado, diminuiram
de 12.200 km? para 6.100 km? no mesmo periodo (MapBiomas 2022). A partir de
2015, a crescente crise economica diminuiu 0 or¢amento, com impacto no moni-
toramento do desmatamento em campo, e reduziu o apelo do tema para a opinido
publica, diminuindo a pressao por acao (Ryan 2017). Entre 2016 e 2018, a crise

econdémica somou-se o temor do presidente Temer de um novo unpeachment apos
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os escandalos da JBS, e ampliou o poder de barganha da bancada ruralista com o
Executivo federal. Desde 2019, a politica antiambiental do governo federal deses-
truturou o combate ao desmatamento, e as taxas voltaram a aumentar de maneira
acelerada na Amazonia. Caso o desmatamento volte a ser contido, a agricultura e a
energia passarao a dividir o protagonismo nas emissoes brasileiras, como aconteceu
no periodo 2010-2015.

No setor de eletricidade, o aumento da participacao da fonte edlica e da
biomassa ocorre ao mesmo tempo que o da participacao do géas natural. Durante
a crise elétrica de 200172002, o governo federal lancou o Programa de Incentivo
a Fontes Alternativas de Energia (Proinfa), visando aumentar a participacao de
pequenas centrais hidrelétricas, edlicas ou de biomassa na geracao (Brasil 2002).”
Langou também o Programa Prioritario para Termelétricas, aproveitando o supri-
mento do gasoduto Brasil-Bolivia e determinando que a Petrobras investisse na
construcao das termelétricas. A energia solar s6 seria incentivada apos 2014, e
principalmente para geragao distribuida. No setor de transportes, a dependéncia
do modal rodoviario para cargas e do diesel como combustivel ¢ a maior entre os
viloes das emissoes.

Em 2008, o Brasil promulgou o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima,
com metas para reduzir emissoes em todos os setores (Brasil 2008). Em 2009, o Plano
fo1 integrado a Politica Nacional de Mudangas Climaticas (Brasil 2009). A politica
internaliza a proposta voluntaria de reducao de emissoes que o Brasil apresentou na
COP 15: reduzir a curva de crescimento projetado de emissoes em 36-39% até 2020
e cortar 80% do desmatamento até 2020, base de 2005 (Brasil 2010). A meta nao
era ambiciosa e seria facilmente cumprida com a reducao do desmatamento que
estava ocorrendo na Amazonia no periodo (Viola & Franchini 2018).

Em 2015, o Brasil apresentou sua NDC com meta de reducdo das emissodes
em 37% até 2025 e 43% até 2030, em relagao aos niveis de 2005 (Brasil 2015). A
NDC foi revisada em 2020, mantendo as porcentagens (Brasil 2020); porém, com
as mudancas nos calculos das emissdes para o setor mudanca de uso da terra,"
as emissoes totais do Brasil em 2005 aumentam de 2,1 GtCO,e para 2,8 GtCO,e
(MCTT 2016). Desse modo, com a revisao, o Brasil estaria “autorizado” por sua
NDC revisada a emitir muito mais em termos absolutos do que na NDC original.

9.0 programa oferecia financiamentos via BNDES, contratos de 20 anos com pregos vantajosos e tarifa feed-in, além de participagéo em leildes
especificos.

10.Inventarios Nacionais de Emissdes sao publicagdes periddicas apresentadas pelos paises no regime climatico com os calculos das
emissdes totais do pais e de cada setor produtivo, que servem como base para avaliar a ambigéo dos compromissos de redugdo de emissdes.
E normal que as metodologias para calculos de emissdes sejam revistas periodicamente, para incorporar melhorias de medicéo e célculo.
No entanto, sempre que isso ocorre, € esperado que o compromisso politico também seja revisado: 0 que precisa permanecer constante é o
objetivo coletivo de redugdo de emissdes, que so é atingido se todos os paises aumentarem periodicamente sua ambigao.
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Em 2021, o Brasil revisou novamente a NDC, aumentando a meta de reducao de
emissoes de 43% para 50%, em relagao aos niveis de 2005, até 2030 (Brasil 2022).
A nova revisdo corrigiu em parte a distor¢ao de 2020, mas consolida aumento de
0,31 GtCO,e para 2025 e 0,08 GtCO e para 2030 em relagiao a meta da NDC de
2015 (Unterstell & Martins 2022).

A posicao brasileira no regime climatico tem sido oscilante devido a errati-
cidade das emissoes derivadas de desmatamento: conservadora até 2004; mode-
rada entre 2005 e 2010; conservadora moderada entre 2011 e 2015; conservadora

entre 2016 e 2018 (Viola & Franchini 2018); e extremamente conservadora entre
2019 e 2022.

A CONJUNTURA ATUAL E SEU IMPACTO
NA DESCARBONIZAGAO DOS BRICS

O sistema internacional vem enfrentando transformacdes devido a trés con-
junturas criticas em andamento: a relacao crescentemente conflituosa entre China
e Estados Unidos; a pandemia Covid-19, que teve sua fase aguda entre marco de
2020 e abril de 2022, mas que ainda continua e eventualmente pode recrudescer; e
a guerra da Ucrania, com impactos profundissimos.

Desde 2008, com a crise financeira global, cresce no Partido Comunista Chi-
nés a percepcao de que a democracia americana/ocidental se tornou decadente e
que a combinacao de marxismo leninismo e meritocracia confucionista, sob os quais
a economia chinesa ascendeu, oferece uma alternativa para a humanidade. A poli-
tica chinesa tornou-se crescentemente ofensiva no plano militar: ocupagao e milita-
rizagao dos rochedos do mar do Sul da China; grande crescimento tecnologico das
forcas armadas — o complexo de guerra cibernética tornou-se poderoso e a marinha
chinesa ¢ hoje superior a americana no Pacifico ocidental; e, mais recentemente, um
crescimento substancial do arsenal nuclear, particularmente em misseis interconti-
nentais. Simultaneamente, o regime chinés fo1 se tornando cada vez mais totalitario:
repressao e campos de concentracao da minoria uigur em Sinkiang; repressao da
(pouca) liberdade de expressao que existia previamente, inclusive com controle social
generalizado usando a inteligéncia artificial com o instrumento do crédito social;
crescente culto a personalidade de Xi Jinping — que hoje acumula poder apenas
superado por Stalin e Mao — e supressao de outras correntes do partido comunista;
forte repressao em Hong Kong; e ameacas crescentes de invasao a Taiwan. Com a
ascensao de Trump nos Estados Unidos, com um discurso que define a autocracia
chinesa como ameaca, aumenta a animosidade. Essa tensao aumenta ainda mais
com a guerra na Ucrania e encerra o periodo anterior, em que aumentaram a inter-
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dependéncia econdémica entre Estados Unidos e China e a cooperagao entre eles em
temas globais, inclusive a mudanga do clima, dando inicio ao que muitos analistas
definem como Guerra Fria 2.0.

A pandemia Covid-19 teve impacto ambivalente sobre o sistema internacio-
nal. Apo6s mais de dois anos, sabe-se que a pandemia nao alterou a trajetoria cres-
cente de emissoes globais: as emissoes cairam 5% em 2020, mas voltaram a cres-
cer depois, 6% em 2021, e provavelmente alcangardao maior patamar em 2022.
Houve, no entanto, aumento de reagoes nacionalistas em resposta a pandemia,
quando, na verdade, a medida mais efetiva para combate ¢ o aumento da coope-
racao global.'! Politicas publicas de retomada de crescimento econdémico também
divergem: a Unido Europeia aprofundou seu Programa de Economia Verde, e o
Partido Democrata americano o incorporou na sua plataforma eleitoral em julho
de 2020, mas ha diversos exemplos de pacotes de crescimento que nao levam em
consideracao a descarbonizacao.

A guerra na Ucrania mudou os parametros no sistema internacional e gerou
incerteza futura. A resposta ocidental a invasao e a resisténcia ucraniana superaram
os calculos de Putin e dos militares russos, provavelmente baseados na resposta que
haviam obtido com a anexacao da Crimeia em 2014. H4 guerra limitada entre Rus-
sia ¢ OTAN na Europa desde marco de 2022; corroboram o apoio do ocidente a
Ucrania, suficiente para resistir, mas nao para ganhar a guerra, e as sangoes a Rus-
sla, iInimaginaveis antes da invasao. A guerra aumentou também a ameaca nuclear:
o mundo vive uma situacgao critica como nao experimentava desde a crise dos mis-
seis soviéticos em Cuba, em outubro de 1962.

De que modo as trés conjunturas criticas e sua inter-relagdo com as trajetorias
de emissoes e de politicas climaticas influenciam a descarboniza¢ao nos BRICS nos
proximos anos?

A guerra da Ucrania tem impacto no mercado internacional de energia. As
exportacoes russas de petroleo e gas natural foram redirecionadas da Europa para
a China e a India. Por um lado, a reducao do fornecimento de gas para a Europa
limita a descarbonizag¢ao no curto prazo: a Europa substituiu, em grande medida, o
uso do carvao na geracao elétrica pelo gas russo, e, em 2022, a tendéncia inverteu:
a Agéncia Internacional de Energia projeta crescimento de 7% no uso de carvao
na Unido Europeia em 2022 (IEA 2022b). Nos médio e longo prazos, porém, os
investimentos em energias renovaveis, especialmente energia eélica e solar, segui-
rao, motivados pela descarbonizacao e pela seguranca energética. Por outro lado,

11.No inicio da pandemia, as discussdes sobre a origem do virus e sobre ocultamento de informagdes pela China nas semanas iniciais — que,
se tivessem sido divulgadas, poderiam ter ajudado a conter a epidemia, como aconteceu com SARS em 2003 — alimentaram a animosidade
entre China e Estados Unidos.
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o aumento da oferta de gas e, especialmente, petréleo russo na China e India pode
reduzir o apelo de medidas de eficiéncia energética e descarbonizacao no curto
prazo, especialmente na India.

Na China, algumas forgas inerciais contribuem para projetar o avanco da
descarbonizacdo para os proéximos anos: primeira, a posi¢ao da industria chinesa
nas cadeias globais de tecnologia de renovaveis e o problema grave de poluigao
do ar, que favorecem a ampliacao de participacao de fontes de baixo carbono
na matriz; segunda, os projetos de reflorestamento para aumentar a captura e
o sequestro de carbono, parte de sua politica para alcancar o pico de emissoes
em 2030 e a neutralidade de carbono até 2060. Areas de florestas plantadas tém
aumentado consistentemente na China desde 1999 (Liang et al 2022, Tong et al
2020) — ainda que nado contribuam para a biodiversidade e causem outros dese-
quilibrios ambientais, como estresse hidrico (Zhang et al 2021) quando plantadas
em areas originalmente ocupadas por outras vegetacoes; terceira, a vulnerabi-
lidade da China a mudanc¢a do clima e o aumento de intensidade e frequéncia
dos eventos climaticos extremos, como as ondas de calor e enchentes do verao de
2022. Esses fatores influenciam uma das correntes de atuacao presentes no Partido
Comunista Chinés, para seguir nos esforcos de descarbonizacao. No entanto, ha
outra linha, que entra em choque com a primeira, porque defende a expansao do
uso do carvao para aumentar a seguranca energética e nacional da China, visto
que gas e petréoleo sao importados. O mais provavel ¢ que a China siga com a
combinacao das duas correntes.

A India transitou de uma democracia eleitoral para uma autocracia eleitoral
nos ultimos anos (Boese et al 2022), movimento alimentado por crescente naciona-
lismo étnico-religioso. Esse nacionalismo, que hierarquiza e exclui grupos, negando
a cooperacao (Harari 2018), somado ao ressentimento anticolonialista e a ascensao
no sistema internacional nas tltimas décadas reduzem o engajamento com temas de
bem comum, como a mudanca climatica. Esse posicionamento cria um paradoxo:
a India ¢ grande importador de energia e tende a aproveitar o momento de precos
mais baixos do petroleo no mercado internacional para ampliar as importacoes e o
uso do carvao na geracao de eletricidade, aumentando sua seguranca energética; ao
mesmo tempo, ¢ um dos paises mais vulneraveis do mundo a mudanga do clima —
certamente o mais vulneravel dos BRICS.

A Russia, de fato, nunca esteve engajada na descarbonizacao. As doutrinas
de seguranca energética e seguranca nacional editadas nos altimos anos demons-
tram crescente paranoia do governo russo em relacio a mudanga do clima, e
os acontecimentos praticamente eliminam as possibilidades de engajamento em
cooperacao multilateral, ao menos no curto prazo. A Russia tem potencial para
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aumentar ainda mais suas emissoes de GEE nos préoximos anos, em razao do
degelo da permafrost que cobre grande parte do territério central e oriental russo,
liberando grande quantidade de metano na atmosfera.

Na Africa do Sul, ha grandes desafios para avancar a descarbonizacio. A
meta de aumento do imposto sobre o carbono — para atingir US$ 20 em 2025 e
US$ 30 em 2030, que seria de longe o maior imposto ao carbono dos BRICS e
um dos maiores do mundo — é bastante positiva, mas pouco crivel, em vista da
estrutura energética da Africa do Sul

e dos poderosos interesses em torno Dentre os BRICS, o

do carvdao. Diminuir a dependéncia

1 T Brasil é o mais bem
O carvao SIgnlﬁca promover amplas

reformas estruturais para aumentar a posicionaa’o pd?’d acelerar

dlvefmdade .e§onomlca, Cqm con‘Era- a descarbanizagda. Em

partidas sociais para ampliar o nivel N

de emprego e reduzir a desigualdade, T€ld§d0 ao setor de mua’cm;a

grandes desafios no pais. de uso da terra e florestas, a
Dentre os BRICS, o Brasil é o mudanga no g()ve?fnoj[éderal

mais bem posicionado para acelerar a

A . em 2023 deve reverter o
descarbonizagao. Em relagao ao setor

de mudanca de uso da terra e florestas, desmonte institucional no
a mudanca no governo federal em 2023

e monitoramento e na aplicagdo
deve reverter o desmonte institucional

no monitoramento e na aplicacao da da lev contra o desmatamento.

lei contra o desmatamento. Dado o per-

fil conservador do Congresso Nacional eleito, enfrentara resisténcia para avancar
demarcacao de terras indigenas, criacao de unidades de conservacao e contencao de
projetos para ampliar a mineracao, mas pode angariar apoio se avancar no Brasil o
sentimento nacionalista benigno que vé na protecao do meio ambiente — Amazonia
em particular — uma pauta importante da identidade nacional (Crespo & Leitao
1993). No setor agropecuario, crescem no pais atores engajados com tecnologias
mais avangadas de producdo, como o sistema lavoura-pecuaria-floresta; os padroes
internacionais mais rigorosos em relacao a protecao ambiental para produtos agro-
pecuarios também contribuem para a descarbonizacao brasileira, dada a participa-
cao do setor nas cadeias globais de valor. No setor de energia, ha alto potencial de
avangar a descarbonizagao com ampliacao da participagao de energia edlica e solar
e investimentos na produgao de hidrogénio verde. Para isso, ajustes no planejamento
energético, melhoria na manutencao ruim das linhas de transmissao e investimentos
na ampliagdao de uma rede inteligente (smart grnid) sao necessarios.
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CONCLUSOES

O mundo encontra-se em um momento crucial da historia. A¢oes da espé-
cie humana tornaram-se o grande vetor de mudancas nos sistemas planetarios
que asseguram a existéncia no planeta. Os limites seguros, dentro dos quais o
planeta ¢ capaz de manter sua resiliéncia, estao sendo ultrapassados, entre eles, a
mudanca do clima. Desde a fundacao do regime internacional sobre mudanca do
clima, em 1992, os paises vém negociando para reduzir a concentracao de GEE
na atmosfera, com poucos avangos. Em 2015, com o Acordo de Paris, foi inau-
gurado um novo periodo nas negociagoes, no qual cada pais indica suas metas de
reducao de GEE, com obrigacao de aumentar a ambicao periodicamente. Nesse
novo modelo, analisar as perspectivas de cooperagao com a agenda internacional
requer ir além de analise de politica externa para entender as dinamicas da poli-
tica doméstica dos paises.

Os BRICS sao atores relevantes na politica climatica. Os cinco estdo entre os
maiores emissores de GEE, tanto em relacao a niveis historicos, como em trajetoria
de emissoes desde 1990. Estao, também, entre os grandes produtores e consumido-
res de combustiveis fosseis, cuja combustao desde 1850 responde pela maior parte
do acimulo de GEE na atmosfera. Para uma descarbonizacao planetaria bem-suce-
dida, o engajamento dos BRICS ¢ essencial.

Cada pais tem um processo de descarbonizacao particular, influenciado por
sua estrutura de emissoes, matriz energética e elementos de economia politica nos
principais setores emissores.

A China tem avancgado parcialmente na descarbonizacdao, motivada pela
demanda doméstica de reducao de poluicao do ar e pela participagdao nas cadeias
globais de valor das tecnologias de baixo carbono. Avancos ocorrem também no
setor de mudanca de uso da terra e florestas, com altas taxas de florestas plantadas
para funcionarem como sumidouros de carbono. No entanto, a0 mesmo tempo
crescem sua demanda por combustiveis fosseis € o uso de suas reservas de carvao.
A metade do crescimento das emissoes no mundo origina-se na China, e sua meta
de pico de emissoes até 2030 é totalmente incompativel com o orgamento global de
carbono. Sendo a China o maior emissor de GEE da atualidade, nao ha descarboni-
zacao global sem sua participacao comprometida; é preocupante que a Guerra Fria
2.0, entre Estados Unidos e China esteja erodindo a capacidade de cooperagdao em
diversos temas, incluindo na mitigacao da mudanca do clima. Além da gravidade
do problema, a vulnerabilidade da China aos eventos climaticos extremos, que estao
cada vez mais frequentes e intensos, pode funcionar como incentivo para uma coo-
peracdo, ainda que limitada.
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A India ¢ um ator conservador no regime climético e um dos grandes defen-
sores da doutrina de responsabilidades historicas. Sua dependéncia de importagao
de energia poderia funcionar como vetor de descarbonizagdo, pois avanco de ener-
glas renovavels aumentariam sua seguranga energética. No entanto, além de contar
com vastas reservas de carvio, que sio incentivo na direciio oposta, avanca na India
um nacionalismo étnico-religioso, que celebra um caminho préprio para a India no
cenario internacional e reduz o apelo da
cooperacao internacional. A oferta de

Os BRICS sdo atores

combustiveis fosseis da Russia com pre- L.
relevantes na politica

cos mais baixos ap6s o inicio da guerra

na Ucrania também influencia.

A Africa do Sul enfrenta enor-
mes desafios para a descarbonizacdo.
Sua economia fo1i construida em torno
da exploracao do carvao e de industrias
energointensivas de commodities mine-
rais. CGom pouca diversidade econo-
mica, problemas de discriminacao em
razao do apartheid, altas taxas de desem-
prego e de desigualdade, a descarboni-
zagao dificilmente avangara sem refor-
mas estruturais. A Russia esta cada vez
menos comprometida com a agenda
climatica. Sempre resistente a com-
promissos de reducdo de emissoes, nos
ultimos anos tem avangado no governo
russo o discurso do negacionismo cli-
matico, com o agravante de entender a
agenda como conspira¢ao da comuni-
dade internacional para conter o desen-
volvimento russo.

chimdtica. Os cinco estdo
entre 0s maiores emissores

de GEL, tanto em relagdo

a niveis historicos, como em
trajetonia de emissoes desde
1990. Estao, também,

entre os grandes produtores e
consumidores de combustiveis
fossers, cuja combustdo desde
1850 responde pela maior
parte do actimulo de GEE
na atmosfera. Para uma
descarbomizagdo planetdria
bem-sucedida, o engajamento

dos BRICS ¢ essencial.

Por fim, o Brasil diverge dos demais BRICS. Primeiro, porque seu perfil de
emissoes ¢ diferente, pois sao majoritarias as emissoes do setor de mudanca de
uso da terra e floresta, especialmente desmatamento. Segundo, porque o Brasil
avangou na descarbonizagdao no periodo entre 2004 e 2012, quando conseguiu
reduzir o desmatamento. Terceiro, porque, apesar dos embates domésticos em
politicas de uso da terra e agricultura, a pressao dos mercados internacionais de
produtos agricolas tem efeito importante nos incentivos para fazer avancar a des-
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carbonizagao no pais. Com o resultado das elei¢des de outubro de 2022, havera
embates entre atores tradicionais e progressistas em temas de politica de uso
da terra no Congresso, mas havera, ao mesmo tempo, retomada de politicas de
controle do desmatamento por parte do Executivo federal. O Brasil ¢ o pais com
maior potencial de sequestro de carbono do mundo por meio de reflorestamento
e florestamento, por possuir um vasto territério em areas tropicais com alto nivel
de insolacao. Na medida em que o mercado global de carbono regulado, apro-
vado na COP 26, se desenvolva, o Brasil podera dispor de grande quantidade de
créditos de carbono a serem negociados. Para aproveitar essa oportunidade, ¢
fundamental criar um mercado nacional de carbono regulado, e as perspectivas
para isso serdao favoraveis no governo Lula.

Diante da diversidade de suas estruturas de emissoes, das dinamicas de poli-
tica doméstica e dos posicionamentos de politica externa, os BRICS nao sao uma
coalizdo consistente na politica climatica internacional. Esse entendimento ¢ impor-
tante tanto para compreender as condic¢oes reais de avanco da descarbonizagdao
global, como para avangar a agenda de pesquisa no tema. =
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Desafios do cumprimento
da NDC brasileira

no bioma Amazonia

Gilberto Camara, Rolf Simoes, Heloisa M. Ruivo, Pedro R. Andrade,
Marluce Scarabello, Wanderson Costa, Rafael Ramos, Fernando Ramos,
Claudio Almeida, leda Sanches, Marcos Adami, Luiz Maurano,

Aline Soterroni, Alexandre Coutinho, Julio Esquerdo, Joao Antunes

& Adriano Venturieri

Resumo: A Contribuicao Nacionalmente Determinada (NDC) brasileira esta-
beleceu metas ambiciosas de reducao de emissoes de gases de efeito estufa. Este
artigo avalia os desafios para cumprimento da NDC na redugao do desmata-
mento e restauragao florestal no bioma Amazonia. O diagnostico inédito con-
sidera a extensao do desmatamento ilegal e os déficits e excedentes de reserva
legal por tamanho de propriedade e tipo de uso da terra.

Palavras-chave: Contribuicao Nacionalmente Determinada (NDC); bioma
Amazonia; Brasil; Codigo Florestal Brasileiro; desmatamento ilegal.

Challenges to Achieving the Commitments of Brazil’s NDC
in the Amazon Biome

Abstract: The Brazilian Nationally Determined Contribution (NDC) established
ambitious greenhouse gas emissions reduction targets. Based on the Brazilian
Forest Code, we assess the challenges to implement Brazil’s NDC as regards
deforestation and forest restoration in the Amazon biome. The work presents a
new perspective for public policy, considering the extent of illegal deforestation
and the current land use in the region.

Keywords: Nationally Determined Contribution (NDC); Amazon biome; Brazil;
Brazilian Forest Code; illegal deforestation.
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desmatamento na Amazoénia brasileira reduziu a cobertura florestal ori-

ginal de 402,7 milhdes de hectares (Mha) em 85,3 Mha, de acordo com

dados do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe 2022). Houve um
corte de 21,2% da floresta, que se acentuou dos anos 1980 até o presente. As taxas
de desmatamento variam muito desde o inicio da medi¢ao em 1988, com os maiores
valores em 1995 (2,91 Mha) e 2004 (2,77 Mha). De 2004 a 2012, devido a fortes
medidas de comando e controle do governo federal, o corte da floresta caiu em 84%.
Essa queda motivou o Brasil a apresentar metas ambiciosas na area de uso da terra
em sua Contribuicao Nacionalmente Determinada (NDC) apresentada em 2015
a Convengao-Quadro das Nagoes Unidas para Mudangas Climaticas (UNFCCC)
como parte do Acordo de Paris. O Brasil prometeu “alcancar, na Amazonia brasi-
leira, o desmatamento ilegal zero até 2030 e a compensagao das emissoes de gases
de efeito de estufa provenientes da supressao legal da vegetagao até 2030”. Além
disso, o pais comprometeu-se a “restaurar e reflorestar 12 milhoes de hectares de
florestas até 2030, para multiplos usos”. De 2018 a 2022, devido a inagao deliberada
do governo Bolsonaro, os cortes florestais tiveram um aumento significativo. Para
recuperar o controle sobre a regiao e cumprir compromissos de sua NDC de 2015,
o Brasil necessitara de informagao detalhada sobre o bioma Amazoénia para orientar
politicas publicas solidas. Este documento contribui para esse fim, ao fornecer uma
avaliacao detalhada dos desafios para alcancar as metas de desmatamento ilegal
zero e de restauracao florestal na Amazonia.

A base juridica da politica fundiaria no Brasil ¢ a Le1 12.651/2012 (Cédigo
Florestal). O Codigo regula o uso privado da terra, determinando a proporcao de
area da propriedade que pode ser utilizada para agropecuaria. Para proteger a vege-
tacao natural, estabelece que uma proporc¢ao das propriedades rurais, denominada
reserva legal, tem de ser preservada. O Codigo também veda a remocao de vegeta-
cao natural em topos de morros e perto de bacias hidrograficas; essas sao areas de
protecao permanente (APP), necessarias para preservar os recursos hidricos e pro-
teger o solo. A dimensao da reserva legal depende do bioma; no bioma Amazonia,
a reserva legal ¢ de 80% da propriedade, exceto casos previstos na Lei. Os donos

Gilberto Camara , Rolf Simoes, Heloisa M. Ruivo, Pedro R. Andrade, Marluce
Scarabello, Wanderson Costa, Rafael Ramos, Fernando Ramos, Claudio Almeida, leda
Sanches, Marcos Adami & Luiz Maurano sdo do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe).
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de imoéveis devem assinar termos de ajuste de conduta para restaurar suas APPs e
as areas de reserva legal cortadas até 22 de julho de 2008. Remogoes de vegetagao
nativa dentro da reserva legal posteriores a julho de 2008 sdo proibidas e sujeitas a
penalidades e multas.

Quando sua reserva legal ¢ infe- . . ~
. . Co ...precisamos de informagdo
r10r ao pI‘CSCI’ltO, (0] proprletarlo 1mcorre

em um déficit. Areas de vegetacio nativa atualizada sobre a Sitﬂdng
maiores do que a reserva legal acumu- das p?’O[?TZédCld@S rurals em
lam excedentes para o dono. Os donos o L.
de terra com déficits podem compen- rgla§a0 as normas do COngO
sa-los comprando excedentes de outras Florestal. Uma medida

propriedades dentro do mesmo bioma; ﬁl ndamental é saber a
essa disposi¢cao cria um mercado para

créditos florestais. quantidade da recuperagdo
O cumprimento do Codigo Flo- de vegetagdo natwa
restal ¢ essencial para o Brasil atingir engida pela Lei para

as metas de emissoes e de uso da terra

estabelecidas pelo pais na sua NDC de cada ]7 mﬁ riedade.

2015 (Soterroni et al. 2018). O estudo

indica que a aplicacao integral do Cddigo contribui com a maior parte da prome-
tida redugao de 0,90 GtCO,eq das emissoes de gases de efeito estufa (GEE) do Brasil
em 2030 em relacao a 2005, indicada na NDC brasileira. Garantir desmatamento
ilegal zero e restaurar a floresta Amazonica sao assim partes essenciais da redugao
das emissoes brasileiras. Sem a aplicacao do Cédigo para alcancar desmatamento
ilegal zero e restauracdo florestal, o Brasil nao conseguird cumprir sua NDC na
parte relativa ao uso da terra.

Para restaurar a floresta e cumprir a NDC, precisamos de informacgado atua-
lizada sobre a situacao das propriedades rurais em relacao as normas do Cédigo
Florestal. Uma medida fundamental ¢ saber a quantidade da recuperagao de vege-
tacdo nativa exigida pela Lei para cada propriedade. Para tal fim, a Le1 estabelece
que todos os donos de terra fagam sua autodeclaracao no Cadastro Ambiental Rural
(CAR). A inscrigao do imével rural no CAR requer a identificagdo do proprietario
e a apresentacao das coordenadas do imével, das areas de preservacao permanente
e da reserva legal. A partir do CAR, ¢ possivel identificar os proprietarios em desa-
cordo com o Codigo Florestal.

Para identificar areas de desmatamento ilegal, comparamos mapas do Inpe
com propriedades nas bases de dados do CAR e do Incra. Para cada propriedade,
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calculamos seu déficit ou excedente de reserva legal. Agregamos os déficits por
tamanho de propriedade e tipo de uso da terra para indicar potenciais custos de
oportunidade para restauracao florestal. Ao apresentar resultados inéditos, comple-
mentamos e ampliamos trabalhos anteriores (Soares-Filho et al. 2014, Rajao et al.
2020, Guidotti et al. 2020, Stabile et al. 2020, Charivari et al. 2021; Igari et al. 2021,
CSR 2022). Nosso objetivo ¢ contribuir para politicas publicas realistas que possam
restaurar a floresta e cumprir os compromissos da NDC brasileira.

DADOS

Para produzir uma avalia¢ao atualizada e detalhada da ocupagao da terra na
Amazoénia, utilizamos bases de dados apresentadas na Tabela 1.

e e e

Terras indigenas Funai 2021
Unidades de conservagao ICMbio 2021
Quilombolas Incra 2021
Assentamentos Incra 2021
Sigef (Incra) 2021
SNCI (Incra) 2021

Propriedades privadas
Terra Legal 2019
CAR (SFB) 2021

Zoneamento X

e . Siageo (Embrapa) 2022

Ecolégico-Econémico
Desmatamento (Prodes) Inpe 2021
Uso da terra na Amazonia Inpe/Embrapa 2020

Tabela 1: Bases de dados de uso e ocupagao da terra. Elaboracédo dos autores com base nas informacgdes fornecidas por Funai, ICMBIo, Incra,
CAR/SFB, Embrapa, Inpe.

Desde 1988, o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe) usa imagens
de satélite para mapear o corte de floresta nativa no bioma Amazonia, através do
sistema Prodes. O Inpe e a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa)
sao responsaveis pelo sistema TerraClass, que 1dentifica o uso e a cobertura da terra
nas areas desmatadas (Almeida et al. 2016). A Embrapa desenvolveu ainda o Sis-
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tema Interativo de Analise Geoespacial da Amazonia Legal (Siageo), com dados do
Zoneamento Ecolégico-Economico (ZEE) da regido.

De acordo com a Fundacio Nacional do Indio (Funai), existem 115,9 Mha de
terras indigenas na Amazonia. A base de dados da Funai inclui dois casos: (a) areas
cujos limites foram demarcados, mas ainda nao certificados; e (b) areas ja reconheci-
das legalmente. Consideramos ambos os casos como terras indigenas legitimadas. O
Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio) fornece dados
de unidades de conservacao que incluem areas de protecdo integral (45,8 Mha) e
areas de uso sustentavel (81,8 Mha).

Dados sobre terras quilombolas e assentamentos sao fornecidos pelo Instituto
Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria (Incra). Existem 156 areas quilom-
bolas na Amazoénia, com um total de 1,9 Mha. O bioma Amazonia tem 76% dos
assentamentos no Brasil, divididos em dois grupos. As areas de ocupagao tradicio-
nal, na maior parte criadas até o inicio da década de 2000, abrigam migrantes de
outras regies e seus descendentes. Areas de uso sustentavel sio destinadas a povos
e comunidades tradicionais, incluindo comunidades ribeirinhas e extrativistas. Essas
ultimas incluem: (a) projetos agroextrativistas (PAE); (b) projetos de desenvolvimento
sustentavel (PDS); e (c) reservas extrativistas (Resex) e de desenvolvimento sustenta-
vel (RDS). No caso dos PDS e PAE, usamos uma reserva legal de 80%. Ja as Resex
e RDS sao areas de protecao integral.

O Incra tem trés bases de dados sobre posse da terra privada na Amazdnia.
O Sistema de Gestao Fundiaria (Sigef) cobre 159.800 propriedades com 77,4 Mha.
O Sistema Nacional de Certificagao Fundiaria (SNCI) detém dados sobre 15.260
propriedades, com 32,2 Mha. O SNCI e o Sigef nao tém sobreposicao de dados.
O Cadastro Legal de Terras (Terra Legal) fo1 criado em 2009 para certificar terras
para pequenos agricultores que tinham ocupado terras publicas. Existem 165.580
propriedades no Terra Legal, cobrindo 11,7 Mha na Amazodnia.

A quarta fonte de dados sobre posse da terra ¢ o Cadastro Ambiental Rural
(CAR), gerenciado pelo Servigo Florestal Brasileiro. A versao do CAR utilizada
neste trabalho contém 985.225 propriedades na Amazonia Legal. Como o CAR
¢ autodeclarado, existem inconsisténcias e sobreposi¢oes com SNCI, Sigef e Terra
Legal. Até o final de 2022, a maior parte dos registros do CAR estavam pendentes
de validacdao (Charivari et al. 2021). Existem muitos problemas com os dados do
CAR, incluindo entradas duplicadas, inconsisténcias geométricas (como sobrepo-
sicoes e lacunas), incompatibilidades legais e informacao em falta ou conflituosa.
Na falta de dados validados, definimos e aplicamos regras de ajuste para produzir
mapas consistentes a partir dos dados do CAR. Retirando propriedades duplica-
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das ou consideradas irregulares, obtivemos 677.630 propriedades tnicas no bioma
Amazonia. Para fins de analise de reserva legal, agrupamos as propriedades de cada
assentamento em uma s6 unidade, dado que os assentamentos tém reserva legal
comum. Tal arranjo gera 502.953 terras privadas e 2.476 assentamentos. As terras
privadas em areas de floresta natural, em pé ou cortadas, somam 107,61 Mha, e os
assentamentos tém 30,80 Mha, totalizando 138,41 Mha.
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Figura 1: Propriedades rurais e assentamentos no bioma Amazoénia. Elabora¢éo dos autores com dados Incra e CAR/SFB.

A Figura 1 retrata as propriedades privadas e os assentamentos no bioma
Amazonia por classe de tamanho. As maiores concentragoes de imoveis de pequeno
porte (menores que 200 ha) ficam em Rondonia, no braco paraense da rodovia
Transamazonica, na zona Bragantina (PA) e na parte maranhense do bioma. Em
sua maioria, sao areas ocupadas até a década de 2000. No entorno do parque do
Xingu, no Norte de Mato Grosso, no Sul do Para, Sudeste do Amazonas e ao longo
da BR-163, predominam propriedades de médio (200 a 1000 ha) e grande porte
(mais de 1000 ha). De forma geral, essas sao areas de ocupagao recente.
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EVOLUGAO DO DESMATAMENTO LEGAL E ILEGAL

A partir dos dados acima descritos, medimos o desmatamento legal e ilegal
de 2008 a 2021, usando quatro regras: (a) cortes de floresta em areas de protecao
integral sdo ilegais; (b) cortes em terras privadas fora da reserva legal sao legais; (c)
cortes em terras privadas dentro dos limites de reserva legal sao considerados ilegais;
e (d) assentamentos sao considerados como uma tnica propriedade, para fins de cal-
culo de reserva legal. Para medir o desmatamento ilegal, comparamos os dados de
propriedades com os mapas de desmatamento. Para cada propriedade, calculamos
a proporgao de floresta primaria com base nos dados do Prodes/Inpe. Assim, é pos-
sivel determinar a extensao do desmatamento legal e ilegal por propriedade.
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Figura 2: Desmatamento legal e ilegal nas propriedades do bioma Amazénia. Elaboragéo dos autores com dados Incra, CAR/SFB, Funai, ICMbio, Inpe.

O total de desmatamento legal e ilegal entre 2008 ¢ 2021 é mostrado na Figura 2.
Exceto para 2008, a proporgao de corte ilegal varia entre 81% e 87%. Os dados de
2008 refletem a anistia concedida pelo Codigo Florestal para areas desmatadas antes
dessa data. A proporcao de desmatamento legal segue trés tendéncias. De 2009 a
2014, com a forte acao governamental para combater o desmatamento, a propor¢ao
de desmatamento legal diminui. Isto indica que os agricultores reagiram as agoes de
comando e controle. A propor¢ao de desmatamento legal cresce em 2015 e perma-
nece relativamente estavel at¢ 2018. De 2019 a 2021, tanto o desmatamento ilegal
como os cortes legais aumentam, o que esta relacionado com a quase completa falta

Ano1/N°4/0ut-Dez 2022 - 165



Camara et al.

de fiscalizacao no governo Bolsonaro. Assim, os dados sugerem que tanto o desmata-
mento legal como o ilegal respondem as acoes de controle do governo.
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Figura 3: Desmatamento total por tipo de posse de terra. Elaboragdo dos autores com dados Incra, CAR/SFB, Funai, ICMBIo, Inpe.
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Figura 4: Desmatamento relativo por tipo de direito de posse de terra. Elaboragdo dos autores com dados Incra, CAR/SFB, Funai, ICMBIo, Inpe.
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Também calculamos a extensao do desmatamento por tipo de destinacdo da
terra, considerando terras privadas, assentamentos, unidades de conservacao, terras
indigenas e terras publicas ndao destinadas, no periodo de 2008 a 2021. A Figura 3
mostra o desmatamento total por tipo de destinagao da terra, e a Figura 4, a varia-
cao relativa. Os dados mostram que cerca de 50% do corte de floresta ocorrem em
terras privadas, enquanto a percentagem de cortes nos assentamentos decresce de
30% nos anos 2008-2012 para 25% nos anos mais recentes. O desmatamento em
terras publicas ndao destinadas aumentou de 12% em 2008 para 20% em 2021. Esse
ultimo aumento é um sinal critico de expansdo da fronteira terrestre para novas
areas fora do tradicional “arco do desmatamento” (Azevedo-Ramos et al. 2020).
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Figura 5: Desmatamento acumulado pela ordem das propriedades em que ocorrem os maiores cortes. Elaborado pelos autores com dados
Incra, CAR/SFB, Inpe.

A distribui¢ao cumulativa do desmatamento em propriedades e assentamen-
tos ¢ mostrada na Figura 5. Para fazer este grafico, esses imoéveis sao ordenados do
maior para o menor desmatamento anual por propriedade. O gréafico exclui cortes
em terras publicas ndo destinadas, unidades de conservacao e terras indigenas que
correspondem a valores entre 20% e 25% do total de desmatamento anual. Obser-
va-se um caso extremo da Lei de Pareto, em que poucos elementos sdo responsa-
veis pela maior parte dos efeitos. Em geral, apenas cerca de 5% das propriedades e
assentamentos sao responsaveis por 100% dos cortes da floresta a cada ano dentro
das areas registradas no CAR.
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De 2008 a 2012, quando houve uma forte acao do governo, cerca de 1% das
propriedades realizou 75% dos cortes florestais. No periodo 2018-2021, quando as
acoes de aplicagao da lei foram muito reduzidas, cerca de 0,5% das propriedades
foram responsaveis por 75% dos cortes. Ou seja, nos anos recentes, apenas 2.500
propriedades e assentamentos de um total de 500 mil concentram a maior parte dos
cortes. Assim, temos uma forte concentracao de atores relacionados com grandes
acoes de desmatamento. Isto sugere que agoes de controle orientadas podem ter um
forte efeito na prevengao do desmatamento ilegal.

Dado que a responsabilidade pela maior parte do desmatamento ¢ de uma
pequena fracao das propriedades e assentamentos, ¢ interessante visualizar sua dis-
tribuigao espacial. A Figura 6 mostra a localizagao de todas as propriedades e assen-
tamentos declarados no CAR, com destaque para 1% das terras tituladas na Ama-
zbnia, que respondem por 83% do desmatamento nessas propriedades em 2021.
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Figura 6: Localizagdo espacial das propriedades rurais na Amazénia, com destaque para 5.054 propriedades (1% do total) responséaveis por 83%
do desmatamento nas dreas registradas no CAR em 2021. Elaboragéo dos autores com dados Incra, CAR/SFB, Funai, ICMBio, Inpe.
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DEFICITS E EXCEDENTES DE RESERVA LEGAL

Para calcular os déficits e excedentes de reserva legal no bioma Amazoénia,
deve-se considerar as excecoes no Codigo Florestal que permitem reduzir a reserva
legal para 50% da propriedade exclusiwamente para fins de recomposigdo. Tais situacdes
incluem: (a) quando o municipio tem mais de 50% da area ocupada por unidades
de conservacao e por terras indigenas (artigo 12, §4.%); e (b) quando indicado pelo
Zoneamento Ecologico-Economico (ZEE) do estado (artigo 13, inciso I). Nesses
casos, as propriedades devem restaurar sua reserva legal para os percentuais exis-
tentes em 2008, na propor¢ao minima de 50%. Por exemplo, uma propriedade com
40% de reserva legal em 2008 deve recompor 10% de sua area para floresta nativa.
Até o final de 2022, apenas trés estados (Acre, Rondonia e Para) homologaram a
reducao de parte do seu territorio para 50% de reserva legal. Neste trabalho, além
desses estados, foram usados os ZEEs dos estados do Maranhao e Tocantins, tam-
bém disponiveis no Siageo Amazoéonia (Embrapa 2022).

Um terceiro tipo de reducao de reserva legal de 80% para 50% ¢ previsto no
artigo 12, §5.”, quando um estado tem mais de 65% do seu territério ocupado por

unidades de conservacdo e por terras indigenas.

Tipo Pro Tamanho (ha) Area floresta Déficit reserva legal | Excedente reserva
P P + cortes (Mha) (Mha) legal (Mha)

0-200 ha 19,06
Terras
. 200-1000 ha 22,95 4,81 1,09
privadas
>1000 ha 65,60 9,92 5,83
Assent. 30,80 6,60 1,93
Total 138,41 22,36 9,25

Tabela 2: Area total de floresta e desmatamento por tamanho e tipo de propriedade, e déficits e excedentes de reserva legal. Elaboragéo dos
autores com dados Incra, CAR/SFB, ICMBIo, Inpe, Embrapa.

A Tabela 2 mostra os déficits e excedentes acumulados por tamanho de pro-
priedade e para os assentamentos. Existem 22,36 Mha de déficits de reserva legal no
bioma Amazonia. Em contraste, ha 9,25 Mha de excedentes disponiveis para ofe-
recer no mercado de cotas de reserva ambiental. Em termos gerais, o cumprimento
pleno do Codigo Florestal implicaria uma restauracao de 13,11 Mha de floresta
tropical. Em tese, as regras da Lei permitem ao Brasil atender aos compromissos de
restauracao estabelecidos em sua NDC. Na pratica, ha um conjunto de obstaculos
consideraveis para que o Godigo Florestal venha a ser cumprido. Para entender
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melhor tais desafios, ¢ preciso considerar o custo de oportunidade associado ao uso
da terra em areas desmatadas, que examinaremos a seguir.

Uso terra Tipo prop. Classe (ha) Area (Mha) Déficit (Mha)
0-200 2,49 0,30
Vegetagdo privada 200-1000 2,22 1,34
secundaria >1000 4,03 2,82
assentamento 2,42 1,95
0-200 2,65 0,32
Pastagem privada 200-1000 1,85 0,94
arbustiva > 1000 2,63 1,52
assentamento 3,50 2,23
0-200 7,68 0,36
Pastagem privada 200-1000 6,80 1,83
herbacea >1000 10,69 3,99
assentamento 7,66 2,28
0-200 0,10 -
Agricultura privada 200-1000 0,20 0,06
um ciclo >1000 0,37 015
assentamento 0,07 0,01
0-200 0,50 0,01
Agricultura privada 200-1000 1,30 0,50
dois ciclos > 1000 2,76 123
assentamento 0,27 0,09
0-200 0,09 -
Culturas privada 200-1000 0,05 0,01
perenes > 1000 0,15 0,01
assentamento 0,02 -
0-200 0,02 -
privada 200-1000 0,05 0,02
Cana
> 1000 0,07 0,03
assentamento - -
0-200 0,01 -
privada 200-1000 0,06 0,01
Silvicultura
> 1000 0,23 0,21
assentamento - -

Tabela 3: Tipos de uso da terra em dreas desmatadas no bioma Amazdnia no ano 2020, com areas associadas e déficits de reserva legal
correspondentes. Elaboragéo dos autores com dados Incra, CAR/SFB, ICMBIo, Inpe, Embrapa.
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Para calcular os déficits de reserva legal associados a cada tipo de uso da
terra, utilizamos os dados de 2020 do mapa de uso da terra das areas desmata-
das (TerraClass) produzido pelo Inpe e pela Embrapa (Almeida et al. 2016). As
classes de uso da terra identificadas no TerraClass incluem: (a) silvicultura; (b)
agricultura temporaria de um e dois ciclos, relacionada principalmente a soja de
um ciclo ou em consoércio com milho ou algodao; (c) culturas permanentes como
café e cacau; (d) cana-de-acgicar; (e) pastagem herbacea (cultivada com grami-
neas); (f) pastagem arbustiva (pastagem com presenca de vegetacao lenhosa além
de gramineas); e (g) vegetacao secundaria (area de floresta cortada em processo
de regeneracao).

As areas por tipo de uso e déficits relacionados sao apresentadas na Tabela
3. Para fins de calculo de déficit, consideramos uma hierarquia de custos de opor-
tunidade de restauracdo, na ordem inversa das classes identificadas no TerraClass
(ver acima). Nossa hipotese é que proprietarios com déficits de reserva legal pro-
curariam compensar suas obrigagoes usando inicialmente eventuais areas de vege-
tacdo secundaria. A seguir, a restauragao florestal priorizaria pastagens arbusti-
vas, caso existam. Depois de considerar

essas classes de menor custo de oportu- ) .
nidade, seguem-se pastagens herbaceas Na pratica, ha um conjunto

e, finalmente, as classes de agricultura. de obstdaculos considerdvels

Um dos beneficios do mapea- para que o Codigo Florestal
mento do TerraClass é sua capaci-

dade de separar pastagens herbaceas venha a ser Cumpme-

de arbustivas. O primeiro caso cor- Para entender melhor tais

responde a areas em que houve inves-

timento na formagdo e manutencao d€5dﬁ 0, € preciso considerar

de gramineas exégenas que permitem 0 custo de opor tunidade
uma maior lotacdo e produtividade

, , associado ao uso da terra
do rebanho. Ja as pastagens arbustivas

estao associadas a rebanhos menores e ent areas desmatczdas co

menos produtivos.

Os resultados mostram que as areas que mais facilmente poderiam ser utili-
zadas para restauragao sao as de vegetacdao secundaria. No seu total, temos 11,16
Mha nesta categoria, valor préximo ao compromisso brasileiro em sua NDC. No
entanto, apenas 3,62 Mha dessas areas correspondem a déficits de reserva legal com
obrigacao de restauracao. Isso mostra que a maior parte da vegetacao secundaria
poderia ser cortada legalmente. Para usar tais areas como base para restauracao,
sera necessario um conjunto balanceado de incentivos e acordos com os donos des-
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sas areas. Gaso seja viavel restaurd-las, esta seria a alternativa de menor custo de
oportunidade para atingir a meta da NDC brasileira.

A vegetagao secundaria refere-se a areas de regeneracao florestal resultantes
do abandono de terras ou pastagens degradadas. A literatura mostra que as areas
de vegetacao secundaria sao temporarias (Picoli et al. 2020, Tyukavina et al. 2017,
Richards 2015, Miranda et al. 2019). Nas zonas fronteiricas, o desmatamento é
feito a cabo por grileiros (Schielein & Borner 2018, Azevedo-Ramos et al. 2020).
Esses especuladores obtém titulos de terra temporarios, em alguns casos emitidos
de forma irregular. Mais tarde, vendem a terra aos agricultores quando os pregos
lhes permitem ter lucro (Azevedo-Ramos et al. 2020). Se tais areas desmatadas
nao forem ocupadas por usos agricolas por mais de trés anos, podem se transfor-
mar em regeneragao florestal. Depois de a terra ser vendida, a vegetagdao secunda-
ria ¢ novamente cortada. Outra situagao ocorre quando as areas sao deixadas em
pousio; essas areas evoluem para vegetacao secundaria e sao susceptiveis de serem
novamente cortadas para uso agricola (Picoli et al. 2020). Esses fatos indicam que
¢ essencial completar com urgéncia a certificacao dos registros do CAR para esta-
belecer a regularidade dos imoveis com areas de vegetacao secundaria.

Com relacao a pecuaria, as areas de pastagem herbaceas (90% ou mais de
gramineas) totalizam 32,83 Mha, na maior parte associadas a rebanhos em terras
de médio e grande porte. Cerca de 26% dessas areas (8,47 Mha) tém déficits de
reserva legal e precisariam ser restauradas. Temos aqui um desafio substancial.
Por um lado, se deixar de aplicar a Lei no caso de déficit de reserva legal de
tamanha magnitude, o governo poderia passar a mensagem de coadunar com a
impunidade. No entanto, esses proprietarios tém forte presenca politica na regiao
e no Congresso; certamente irao pressionar para que sejam concedidos incentivos
e pagamentos por servicos ambientais decorrentes da restauracao. A implicacao
pratica do cumprimento integral da Lei seria aumentar em 35% a taxa de lota-
cao do rebanho bovino na Amazoénia. Nao se pode subestimar a magnitude dessa
transformacao produtiva, dificil de ser alcangada sem politicas de crédito rural
associadas ao cumprimento do Coédigo Florestal.

As pastagens arbustivas ocupam area total bem menor que as pastagens her-
baceas (10,63 Mha); quase a metade das areas de pastagem arbustiva (5,03 Mha)
deveria ser reflorestada para cumprir a Lei. Para pequenos produtores e assenta-
mentos, temos uma area total de pastagem arbustiva de 6,15 Mha, sendo que 2,55
Mha (41,5%) correspondem a déficits de reserva legal. Deve-se considerar que os
proprietarios dessas terras sao os mais descapitalizados da regido, com rendimen-
tos menores que os grandes fazendeiros de gado. E recomendavel considerar um
regime diferenciado, adequado a situacao desses proprietarios.
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No caso de agricultura de um e dois ciclos, a maior parte da area (4,63 Mha)
¢ de propriedades de médio e grande porte, com um déficit associado de 1,93 Mha
(41,7%). Como se trata de produtores capitalizados e areas de alto valor econémico
(Spera et al. 2014, Picoli et al. 2020), esses fazendeiros tém potencial para comprar
cotas de reserva ambiental no bioma. Considerando que o percentual de ndo con-
formidade com o Cédigo Florestal ¢ significativo, a politica publica para esses pro-
prietarios tera de ser cuidadosamente pensada. Assim como no caso das pastagens
herbaceas, caso os donos de terras usadas para produzir graos nao recomponham
suas reservas legais nem comprem cotas de reserva ambiental, sera dificil para o
governo impor o cumprimento da Lei para os demais donos de terra.

CONCLUSOES

Este trabalho utiliza as informagdes mais recentes disponiveis sobre desma-
tamento, posse € uso da terra no bioma Amazonia para quantificar as perspecti-
vas e os desafios de implementacao do Codigo Florestal. No lado positivo, dada
a forte concentracao de novos desma-
tamentos em pequeno numero de pro-

priedades, verifica-se que um esforgo
concentrado e eficiente de monitora-
mento e fiscalizagdo poderda cumprir
a meta de desmatamento ilegal zero
estabelecida na NDC brasileira.

Os resultados apresentados indi-
cam que ha grandes desafios para pro-
mover a restauracgao florestal na Ama-
zOnia e o consequente cumprimento
do item correspondente da NDC. Os
maiores desafios estdao relacionados a
area ocupada por pastagem herbacea
associada a grandes e médios produto-
res. Os resultados obtidos pelos autores
diferem de estimativas anteriores que
indicavam grande quantidade de pas-
tagem degradada na Amazonia. Tais
estudos sugeriram um custo de opor-
tunidade relativamente baixo para
implementar o Codigo Florestal. Em

Liste trabalho utiliza

as informagoes mais
recentes disponivers sobre
desmatamento, posse e

uso da terra no bioma
Amaziéma para quantificar
as perspectias e os desafios
de implementacdo do Cidigo
Florestal. (...) Os resultados
apresentados indicam que
ha grandes desafios para
promover a restauragdo
florestal na Amazonia e o
consequente cumprimento do

item correspondente da NDC.
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contraste, o presente trabalho mostra que existem 8,5 Mha de déficit de reserva
legal associados a pastagens com gramineas. Como se trata de produtores capita-
lizados de médio e grande porte, prevé-se uma dificil negociacao com tais proprie-
tarios para cumprir a Lei.

A segunda dificuldade diz respeito aos médios e grandes produtores de graos,
associados a agricultura de um e dois ciclos. Esses proprietarios ocupam as areas de
melhor qualidade e fazem investimentos significativos. Em termos de nao aderéncia
ao Codigo, tais areas tem 43,9% de déficit. Caso o governo nao encontre uma solu-
cao viavel para regularizagao nesses casos, possivelmente tera dificuldade de fazer os
demais proprietarios cumprirem a Lel.

Nas areas ocupadas por vegetacdo secundaria e pastagem arbustiva em
assentamentos, pequenas e médias propriedades somam 15,13 Mha, dos quais
7,11 Mha (47%) estao associados a déficits de reserva legal. Considerando as
dificuldades de implementar a restauracao florestal impositiva nos casos acima
descritos, ¢ possivel pensar numa alternativa na qual o governo faca uma politica
ativa de pagamentos de servicos ambientais para pequenos ¢ médios produtores,
com a contrapartida de restauracao integral das areas de vegetagao secundaria e
de pastagem arbustiva. O desafio aqui ¢ ajustar os pagamentos de forma a cobrir
os custos de oportunidade associados e manter uma fiscalizacao estrita dessas
areas para evitar ilegalidades.

Em resumo, o governo brasileiro tem um grande desafio na implementacao
do Codigo Florestal e da restauracao prevista pela NDC no bioma Amazonia.
Ha grandes e médios proprietarios cujos custos de oportunidade para restaurar a
floresta sao significativos. Esses donos de terra tém forca politica e irdo certamente
reagir a acoes unilaterais que os forcem a cumprir o Codigo Florestal sem contra-
partida financeira ou politicas diferenciadas de crédito rural.

Deve-se ressaltar que o governo brasileiro tem atualmente ao seu dispor
capacidade substancial de coletar e analisar informacdes relativas ao Codigo Flo-
restal. Os sistemas de monitoramento ambiental por satélite tém alto nivel de
sofisticacio e capacidade. E possivel, com um esforco concentrado de inteligéncia
que envolva especialistas e bons algoritmos, realizar a limpeza dos dados do CAR
para produzir uma base fundiaria confiavel. O Brasil tem a capacidade de com-
binar a grande quantidade de dados existentes e produzir estudos qualificados
de suporte a politicas publicas. Isso indica que parte importante dos elementos
técnicos necessarios para implementar o Godigo Florestal e a NDC estao dis-
poniveis. O grande desafio ¢ definir a politica pablica adequada para atingir os
compromissos brasileiros do Acordo de Paris. =
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l.a guerra ruso-ucraniana
y los desafios de seguridad
olobales en el Atlantico Sur

Ariel Gonzalez Levaggi

Resumen: Ll nuevo contexto global marcado por la conflagraciéon armada en el
Este de Europa presenta una serie de riesgos y desafios al Atlantico Sur, una zona
de paz caracterizada por la estabilidad estratégica y la cooperacion extendida en
el periodo de Posguerra Fria. El presente articulo analiza el impacto sistémico de
la guerra en Ucrania en tres dimensiones: los riesgos de la competencia estratégica
entre grandes potencias, la respuesta de los actores regionales frente al conflicto
ruso-ucraniano y el impacto en la agenda del desarrollo econémico.

Palabras Clave: Atlantico Sur; Rusia; Ucrania; seguridad; zona de paz; estabili-
dad regional.

The Russo-Ukrainian War and Global Security Challenges
in the South Atlantic

Abstract: The new global context marked by the armed conflagration in Eastern
Europe presents a series of risks and challenges to the South Atlantic, a zone of
peace characterized by strategic stability and extended cooperation in the post-Cold
War period. This article analyzes the systemic impact of the war in Ukraine in three
dimensions: the risks of strategic competition between great powers, the response
of regional actors to the Russo-Ukrainian conflict, and the impact on the economic
development agenda.

Keywords: South Atlantic; Russia; Ukraine; security; peace zone; regional stability.
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a zona de paz sudamericana del Atlantico Sur se enfrenta a un turbulento
contexto internacional con grandes interrogantes en torno al futuro del mul-
tilateralismo y la cooperacion internacional.

UN MUNDO EN COMPETENCIA

El Atlantico Sur tiene que hacer frente a una nueva reconfiguracion global del
orden establecido luego del fin de la Guerra Fria. La hegemonia estadounidense se
encuentra en crisis, mientras hay un desafio creciente por parte de Rusia y China a
la arquitectura econémica y de seguridad liderada por la Casa Blanca, que abarca
desde el desarrollo de proyectos econémicos posoccidentales hasta la busqueda de
crear de zonas de influencia en el espacio postsoviético y Asia Oriental, aislando asi
la influencia estadounidense. La guerra ruso-ucraniana no solo es un indicador de
una trayectoria menos cooperativa en el orden internacional, sino también un fac-
tor de conflictividad sistémica. Como afirman Lebelem y Duarte Villa (2022), este
conflicto armado ha desencadenado “fuertes presiones sobre la seguridad interna-
cional”, ademas de manifestar la presencia de “factores geopoliticos sistémicos que
involucran y contraponen los intereses de actores con capacidad de actuar global-
mente, como Estados Unidos, China y la propia OTAN”.

En este contexto, el eje de la politica mundial se ha visto alterado por una
serie de movimientos tecténicos que han producido un desplazamiento desde un
esquema generalmente cooperativo hacia uno mas confrontativo, donde el orden
liberal basado en normas ha dado lugar a un regreso de la geopolitica tradicio-
nal marcado por la “competencia entre grandes potencias, ambiciones imperiales y
luchas por los recursos” (Haass 2022). El ascenso econémico, tecnologico y militar
de la Republica Popular China frente a los esfuerzos de contencion por parte de los
Estados Unidos, la crisis pandémica del Covid-19 y el revisionismo al orden interna-
cional de la Federacion Rusa con la invasién a Ucrania marcan un espiritu de época
diferente al relativamente pacifico periodo de Posguerra Fria. El mundo unipolar,
hegemonico y liderado por los Estados Unidos y su red de aliados esta dando lugar
a un “nuevo orden mundial en gestacion” (Serbin 2022a:11), caracterizado por un
desordenado proceso de transiciéon hacia una configuraciéon multipolar en el cual un

Ariel Gonzalez Levaggi es Profesor Pro-Titular del Departamento de Ciencias Politicas y Relaciones
Internacionales de la Facultad de Ciencias Sociales de la Pontificia Universidad Catélica Argentina.
Co-Chair de la Seccion Asia y las Américas’ de la Asociacion de Estudios Latinoamericanos (LASA).
Su dltimo libro es Del Indo-Pacifico al Atlantico Sur. Estrategias Maritimas de las Grandes Potencias
del siglo XXI (Instituto de Publicaciones Navales, 2022).
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bloque de potencias euroasiaticas —China, Rusia, India y Turquia, entre otras—
han multiplicado esquemas de cooperacion geoeconémica y geopolitica al margen
de Occidente (Gonzalez Levaggi 2019).

La creciente multipolaridad tiene dos tipos de efectos: mayor competencia
geopolitica entre grandes potencias y el debilitamiento del esquema de gobernanza
global. Por un lado, el multilateralismo atraviesa una profunda crisis. Los esfuerzos
para avanzar en esquemas de gobernanza global sobre asuntos de seguridad inter-
nacional se encuentran atravesados por agendas e intereses cada vez mas fragmenta-
dos. En paralelo, el proceso de interdependencia econémica global se ha visto sujeto
a una progresiva instrumentalizacion (weaponization) de herramientas econémicas y
financieras para lograr objetivos geoeconémicos y geopoliticos (Farrell & Newman
2019), expresado en el sistematico paquete de sanciones impuesto por Occidente
a la Rusia de Putin. Por el otro lado, hay un deterioro de las bases de la seguridad
internacional que permitieron la emergencia del corto pero estable mundo unipo-
lar. Las dinamicas regionales en el espacio postsoviético y la regién del Indo-Pa-
cifico se encuentran crecientemente determinadas por una estructura de alianzas
cruzadas entre los paises e instituciones aliadas a los Estados Unidos, y aquellos que
se encuentran dentro del marco de una ascendente articulacion euroasiatica entre
Mosct y Beijing (Serbin 2019).

Frente a la actual transicién de poder global y el creciente desorden en las
dinamicas mundiales, el Atlantico Sur se mantiene como un orden regional de
seguridad con altos niveles de estabilidad y un importante grado de coopera-
cién intergubernamental, especialmente en la costa sudamericana, manifestado
en la continuidad de la idea de una Zona de Paz y Cooperacion del Atlantico
Sur (ZPCAS) y la Coordinacién del Area Maritima del Atlantico Sur (CAMAS)
(Hoftmann & Macondes 2017). Otra instancia interesante bajo el liderazgo de los
Estados Unidos ha sido la Declaraciéon Conjunta sobre Cooperacién Atlantica fir-
mada que en septiembre de 2022 donde una serie de paises de ambos hemisferios
—incluyendo a Brasil, Argentina y el Reino Unido — comparten el compromiso
de promover una region atlantica pacifica, prospera, abierta y cooperativa (Esta-

dos Unidos 2022).

Salvo por el limitado interregno durante las altimas dos décadas de la Gue-
rra Fria —resultante de los procesos de descolonizacién en el Africa Portuguesa, el
Conflicto del Atlantico Sur en 1982 y el involucramiento mas activo de los intereses
maritimos y estratégicos soviéticos en la zona—, la region posee un alto grado de
estabilidad y un bajo nivel de conflictividad, producto ademas de la baja relevancia
estratégica en el plano maritimo global y la limitada presencia de contrapuntos exis-
tenciales entre grandes potencias. Sin embargo, dado que la mayor parte del globo
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se encuentra bajo presiones crecientes derivadas de la competencia global entre
los Estados Unidos y sus aliados frente a China y Rusia, el Atlantico Sur también
ha estado sujeto a una serie de impac-
tos, aunque la mayor parte de ellos de

Ll articulo reflexiona
un modo indirecto, dado que la region ﬂ

no representa un teatro estratégico sobre la incidencia del
Central CcComo 61 caso de la emergencia COﬂﬂZCZO ruso_ucraniano

del Indo-Pacifico (Toro 2021; Cannon bre el o atlinti
2022) o el espacio euroasiatico (Gresh sobre el espacio atlantico

92020; Diesen 2017). sudamericano. Para ello la
En este sentido, el articulo primera seccion enmarca

reflexiona sobre la incidencia del con- a Z Aﬂ d?’ltl 0 Sur COMmo una

flicto ruso-ucraniano sobre el espacio .
atlantico sudamericano. Para ello la pri- zona de pazy cooperacion

mera seccion enmarca al Atlantico Sur extendida para luegO, en
como una zona de paz y cooperacion .

. una segunda parte, analizar
extendida para luego, en una segunda _
parte, analizar los impactos sobre las los impactos sobre las
dinégnicas' regionales rela'tivas a los rieé- dindmicas region ales relativas
gos sistémicos en el Atlantico Sur, el posi- . C,
clonamiento internacional de Argentina a los riesgos sis temaicos en
y Brasil y la incidencia sobre la agenda el Atlantico Sur ( )
de desarrollo econémico.

EL ATLANTICO SUR: UNA ZONA DE PAZ Y COOPERACION EXTENDIDA

En los altimos afios se ha visto una multiplicacion de enfoques sobre los asun-
tos de seguridad regional, diversificando asi las visiones tradicionales mas alla de los
asuntos de la guerra y la paz en América Latina (Mares & Kacowicz 2015). A pesar
de la existencia de un entorno pacifico caracterizado por un importante grado de
interdependencia econémica, avanzados niveles de institucionalidad democratica y
la difusion de instituciones regionales y subregionales, todavia hay ciertos aspectos
que alejan a la region de un “paraiso” kantiano. Si bien la existencia de una paz en
términos de ausencia de conflictos armados en las tltimas casi tres décadas no se
puede negar, hay cuestiones como la recurrencia de crisis diplomaticas, conflictos
politicos, disputas militarizadas y la expansion de amenazas transnacionales que
generan clertos interrogantes sobre los alcances de una paz reflejada en el modelo
de la Union Europea.
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Como afirma Cameron Thies, hay dos enfoques dominantes para entender la
guerray la paz en América Latina, que pueden hacerse extensivos al Atlantico Sur: “el
primero intenta explicar clases especificas de conflicto: guerra, rivalidad, disputas inte-
restatales militarizadas (MID) y guerras civiles como fenémenos por derecho propio.
El segundo enfoque intenta explicar el tipo de orden regional (por ejemplo, zona de
paz) que prevalece en un momento dado, y esta orientado fundamentalmente hacia la
explicacion de relaciones regionales relativamente pacificas” (Thies 2016, 113).

Las regiones, de por si, no son objetos dados, sino que se construyen social-
mente y, por tanto, expresan visiones politicas en disputa. En este caso, las regiones
tienen dimensiones tanto materiales como identitarias. Por un lado, tienen territorio
y una organizacion estatal, pero por el otro hay un elemento adicional que muchas
veces es de dificil concrecion: una idea colectiva que da significado.

Las regiones estan “dadas” por la geografia y “manufacturadas™ a través de
la politica (Katzenstein 2005, 36). Por lo tanto, la politica, esa asignacion autorizada
de valores en su fase agonista o esa herramienta que permite consensos, juega un
papel crucial en la definiciéon de una region. El Atlantico Sur mantiene una dina-
mica pacifica y el espacio para la ocurrencia de conflictos militares es casi nulo mas
alla de la militarizacion existente en torno a la “Fortaleza Malvinas” por parte del
Reino Unido, cuestion sobre la que la Republica Argentina protesta de manera
sistematica en diversos foros internacionales (MRECIC 2021), y la cuestion de los
reclamos soberanos sobre el territorio antartico. No solamente la probabilidad de
un conflicto armado es acotada, sino que en los Gltimos anos se han desarrollado
una serie de iniciativas diplomaticas y de seguridad maritima que permiten el desa-
rrollo de una “comunidad de practicas de seguridad” (Medeiros & Moreira 2017).

S1bien en América Latina todavia ocurren crisis militarizadas y existen dispu-
tas fronterizas y territoriales en la zona andina de América del Sur, América Central
y el Caribe, hay una clara diferencia en los patrones de conducta en el Atlantico Sur
occidental. Por un lado, los mecanismos tradicionales realistas no funcionan en sen-
tido tipico estricto, debido no solo a la inexistencia de conflictos armados desde el
Conflicto del Atlantico Sur en 1982 hasta la fecha, sino ademas a la baja recurrencia
de crisis militarizadas entre los principales actores regionales, el desarrollo de mul-
tiples acuerdos bilaterales y el impulso a la construccion de instituciones regionales
como el Mercosur. Por otro lado, a pesar de la existencia de una serie de variables
consideradas como claves por la vision liberal para la profundizacion de la coopera-
ci6n — democratizacion, interdependencia econémica e instituciones comunes—
la region ha sufrido tanto un estancamiento en el grado de integracién regional
(Malamud & Gardini 2012), como también escasos avances en el desarrollo de un
esquema de defensa colectiva y, menos atn, de integracion militar (Frenkel 2020).
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;Cuales han sido los factores geoestratégicos estructurales que le dan la impor-
tancia al espacio maritimo atlantico? Carlos De Meira Mattos (1990:222) senialaba
tres elementos: constituir una ruta de transporte, formar un area de proyeccion de
poder militar y ser una fuente de recursos. En relaciéon con el primer punto, el Cabo
de Hornos se presenta como una vital arteria de comunicaciones dado su rol alter-
nativo en el transporte de Petroleo del Golfo Pérsico hacia los mercados europeos,
especialmente en caso de limitaciones en el transporte por medio del Canal de Suez.
Lo mismo se aplicaria al Estrecho de Magallanes en caso de que el Canal de Panama
sufra algin inconveniente serio. En segundo lugar, el dominio estratégico del Reino
Unido tanto en el triangulo insular de Santa Elena, Ascension (también utilizado
por Estados Unidos) y Tristan de Acuna como el complejo de las Islas Malvinas,
Georgias del Sur y Sandwich del Sur reclamado por Argentina, pero bajo el con-
trol colonial del Reino Unido. Ademas, la “fortaleza Malvinas” se proyecta como
una puerta de acceso alternativa hacia los territorios antarticos fuera del continente
sudamericano. En términos de recursos, la explotacién de recursos vivos —pesca,
krill y ballenas— y no vivos —hidrocarburos y nédulos polimetalicos— ha sido un
elemento de interés adicional no solo para los soviéticos, sino también para las prin-
cipales potencias navales de la region.

En un entorno cooperativo, el Atlantico Sur sigue siendo un punto de refe-
rencia vital para los intereses globales de Argentina (Fraga 1983, Alessandrini 2019)
y Brasil (Saraiva 1997, Duarte 2016). Ademas, no se puede ignorar la presencia
sostenida de potencias extrarregionales como el Reino Unido (Dodds 2012) y los
Estados Unidos (Espach 2021), en paralelo con la creciente proyecciéon de poten-
cias euroasiaticas como la Republica Popular China, Rusia e India (Abdenur &
Marcondes 2013, Gonzalez Levaggi 2022). La literatura sobre el Atlantico Sur ha
interpretado en multiples direcciones el escenario regional caracterizado por la
turbulencia del conflicto armado por las Islas Malvinas, el impacto de la presencia
soviética en la zona durante la Gltima etapa de la Guerra Fria (Coutau-Bégarie
1988, Kelly y Child 1990), la incertidumbre en torno a la irresolucion del dife-
rendo de soberania sobre las Islas Malvinas (Dodds 2012, Alessandrini 2019) v,
finalmente, la existencia de patrones estables de cooperacion que han permitido
el desarrollo de una de zona de paz (Medeiros 2002, Abdenur, Mattheis y Seabra
2016). En relacion con este tltimo abordaje, una manera de interpretar la trayec-
toria del orden regional del Atlantico Sur sudamericano es observar los aportes
realizados por la literatura de zona de paz conosurena.

De acuerdo con Battaglino (2013, 8), el Cono Sur puede ser interpretado
como una zona de paz positiva en la cual la posibilidad de uso de la fuerza es poco
probable. En la misma linea, interpretaciones posteriores presentan a la region en
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un estadio de paz normal (Miller 2007) o estable (Oelsner 2009). Sin embargo, es
importante recapitular sobre el concepto de zona de paz. Este concepto fue acufiado
por Arie Kacowicz (1998, 9), quien defini6 la nociéon como una “discreta region geo-
grafica del mundo en la que un grupo de Estados ha mantenido relaciones pacificas
entre ellos durante un periodo de al menos treinta anos, un lapso de generacion,
aunque las guerras civiles, los disturbios domésticos y la violencia atin pueden ocu-
rrir dentro de sus fronteras, asi como conflictos internacionales y crisis entre ellos”.
De acuerdo con esta definicion, la region del Cono Sur puede ser incluida dentro de
este concepto, ya que los Estados miembros han mantenido relaciones sin conflictos
armados desde la Guerra de la Triple Alianza (1864-1870) donde Brasil, Uruguay y
Argentina enfrentaron al Paraguay liderado por Francisco Solano Lopez.

Ademas, Kacowicz plantea una distincién entre paz negativa o precaria, paz
estable y comunidad pluralista de seguridad, esta ultima en linea con lo planteado
por Karl Deutsch (1957) y luego por Emanuel Adler y Michael Barnett (1998). En
el primer caso, la posibilidad de la guerra es una opcion concreta, aunque los Esta-
dos no tienen en general intenciones de modificar el status quo territorial. En la paz
estable no existen expectativas del uso de la fuerza militar, dado que la paz es man-
tenida sobre la base de un consenso reciproco, mientras que la agenda es marcada
por asuntos econémicos por sobre los militares. Por tltimo, la comunidad pluralista
de seguridad (o comunidad de seguridad) plantea la existencia de expectativas de
cambio pacifico arraigado en Estados que comparten normas, valores e institucio-
nes comunes, con el desarrollo ademas de una identidad comun y un alto grado de
interdependencia (Kacowicz 1998, 9-10).

En este sentido, el Cono Sur ademas sera presentado como una incipiente
comunidad pluralista de seguridad (Kacowicz 1998, 21). Sin embargo, los autores
no se ponen de acuerdo del todo en relacién con designar al Cono Sur como una
comunidad pluralista de seguridad o simplemente como una zona de paz estable.
En base al aporte de Hurrell (1998), Adler y Barnett (1998, 21) interpretan que en
el Cono Sur parece haber

expectativas estables del no uso de la fuerza, fronteras no militarizadas y hdbitos de
didlogo instituctonalizados entre los establecumientos militares de Argentina y Brasil,
que indican la existencia de una comumidad de seguridad entre estos dos Estados
(...) imvolucrados en un proceso cada vez mds denso de economia integracion y en la
wdea de un “club de Estados™ al que solo algunos gobiernos pueden pertenecer; una
segunidad cooperatva que se convierte en el simbolo de la identidad democrdtica y el
Jfin de viejas rwalidades.
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Sin embargo, Oelsner (2016, 182) plantea que en el Cono Su, si bien parece apro-
ximarse a una comunidad de seguridad, hay ciertos limites en relaciéon con la emergen-
cia de una identidad comtin. Un avance que parece haberse quedado congelado en la
segunda etapa de la evolucion, pero que refleja una serie de expectativas positivas sobre
el cambio pacifico que permiti6 una importante transformacion del orden regional del
Cono Sur en la década de 1980, desde una zona de paz negativa a una paz positiva.

De todos modos, hay un consenso relativamente generalizado sobre la aplicabili-
dad de la nocién de zona de paz, tanto en el mundo académico como en los tomadores
de decision de politica exterior, que se ha expresado en dos aspectos fundamentales. En
primer lugar, en el desarrollo de instituciones regionales tanto en el plano econémico
(Mercosur), como en el ambito diplomatico (ZPCAS) y en relacion con la seguridad
maritima (Coordinacién del Area Mari-
tima del Atlantico Sur). En segundo lugar,

En un mundo mds peligroso
la aprobacién de documentos regionales petigroso,

como la Declaracion de Ushuaia de 1998
de los lideres del Mercosur y Estados aso-
ciados, luego ampliada a la Zona de Paz
Sudamericana en la primera Reunion
de los Presidentes de América del Sur
—antecedente de la UNASUR—, cele-
brada en Brasilia en el afio 2000.

S1 bien esta perspectiva coopera-
tiva y pacifica no fue desafiada poste-
riormente, en la ultima década se vis-
lumbra una tendencia a la “logica del
desacoplamiento” entre Argentina vy
Brasil, que en el Atlantico Sur se refleja
en el “estancamiento del mecanismo de
la Zona de Paz y Cooperacion del Atlan-
tico Sur (ZPCAS)” y el posicionamiento
de la regiéon maritima como un “espacio
de disputa y proyeccion geoestratégica
de las grandes potencias” (Malacalza &
Tokatlian 2022). De todas maneras, en

el Atldntico Sur se presenta
como un oasis de paz y
estabilidad, pero hay una serie
de desafios para la “zona

de paz” regional. Entre las
principales, consideramos

los riesgos derwados de

la competencia estratégica
entre grandes potencias, el
posicionamiento internacional
de los actores regionales frente
al conflicto ruso-ucramano

y el impacto en la agenda

del desarrollo econdmaco.

el marco de un contexto mas conflictivo hay un interés regional en revitalizar ins-
tancias de cooperacion como el ZPCAS; o asimismo en crear nuevos espacios de
cooperacion hemisféricos que articulen los espacios norte y sur del Atlantico, como
la Declaracion Conjunta sobre Cooperacion Atlantica previamente citada.
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Con respecto a este punto, la perspectiva de la zona de paz nucleada en las
dinamicas estato-céntricas y acotada al ambito regional presenta un déficit para
abordar desafios desde las amenazas transnacionales, ademas del factor sistémico en
el cual la periferia regional se encuentra sujeta crecientemente a presiones globales
por la competencia estratégica entre grandes potencias (Russell & Calle 2022).

CONFLICTO RUSO-UCRANIANO:
DESAFIOS A LA ESTABILIDAD REGIONAL

La intervenciéon militar rusa en Ucrania ha modificado la percepcion de los
tomadores de decision en la region sobre sus relaciones con Rusia, lo que reporta
una alteracion de los calculos en la agenda de seguridad con los Estados Unidos y los
socios de la OTAN. Mientras prima la incertidumbre en torno a las consecuencias de
mediano y largo plazo, el impacto de la crisis en el Atlantico Sur tiene varias dimen-
siones. En un mundo mas peligroso, el Atlantico Sur se presenta como un oasis de paz
y estabilidad, pero hay una serie de desafios para la “zona de paz” regional. Entre las
principales, consideramos los riesgos derivados de la competencia estratégica entre
grandes potencias, el posicionamiento internacional de los actores regionales frente al
conflicto ruso-ucraniano y el impacto en la agenda del desarrollo econémico.

ATLANTICO SUR: RIESGOS FRENTE A LA NUEVA
COMPETENCIA GEOPOLITICA GLOBAL

La literatura sobre 6rdenes regionales de seguridad subraya la interconexion
entre la proyeccion de las potencias extrarregionales en dicho tipo de espacios, ya
sea por sobreposicion (Lake & Morgan 1997), penetracion (Buzan & Waver 2003)
o el tipo de involucramiento (Gonzalez Levaggi 2020). En este sentido, la traslacion
de la competencia geopolitica global al Atlantico Sur y a América Latina tiene tres
potenciales aristas.

En primer lugar, la posibilidad de respuestas mas asertivas de Rusia para res-
ponder a las acciones de los Estados Unidos y la OTAN en la guerra de Ucrania que
van mas alla de la tradicional “reciprocidad simbolica” (Rouvinski 2022) implicaria
el despliegue no solo de personal militar, sino también de sistemas de armas avan-
zados en América Latina y el Caribe. Como un indicador, durante la agitaciéon de
la crisis venezolana en torno a la disputa por la legitimidad internacional incluy6
una serie de acciones de Rusia desde el apoyo explicito a Nicolas Maduro hasta el
envio de contratistas militares rusos del grupo Wagner para reforzar la seguridad del
mandatario venezolano.
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En segundo lugar, una potencial expansion formal o informal de la alianza
militar transatlantica mas alla de Europa o simplemente el aumento de la coopera-
cién en materia de seguridad para contrarrestar a China o a Rusia pueden afectar
al Atlantico Sur. Por el momento, Colombia, Brasil y Argentina han accedido al
estatus de Gran Aliado fuera de la OTAN, aunque su compromiso varia en relaciéon
con los gobiernos de turno. Por ejemplo, Bogota sigue siendo el socio clave de segu-
ridad de los Estados Unidos en la region desde el inicio del Plan Colombia a fines de
la década de 1990, pero la reciente llegada de Gustavo Petro al Palacio de Narifio
plantea dudas en Washington sobre la continuidad de la asociaciéon estratégica. Pai-
ses como Bolivia, Nicaragua o Cuba pueden ofrecer ayuda a China o Rusia para
establecer una presencia militar en América Latina y asi contrarrestar la amenaza
de Washington y sus aliados. Ademas, Rusia y China podrian presionar alternativa-
mente a sus aliados en América Latina y buscar una presencia avanzada en el “patio
trasero” de los Estados Unidos, aunque esta es atin una posibilidad remota, dado
que las prioridades estratégicas de Washington son el Indo-Pacifico y Europa del
Este. Si bien este escenario es una conjetura, tanto América Latina como el Atlan-
tico Sur fueron un territorio de disputa periférico en el periodo de la Guerra Fria.
La proyeccion y el activismo de las potencias euroasiaticas —fundamentalmente de
Beijing— es un dato de la realidad. En el contexto de una serie de acuerdos bilatera-
les con Argentina, China logr6 la instalaciéon de una Estacién de Espacio Profundo
en la provincia de Neuquén, la cual colabora con el Programa Chino para Explo-
racion de la Luna pero que siembra dudas con respecto a un eventual uso dual; a
su vez, el establecimiento de un Polo Logistico Antartico en Ushuaia con potencial
financiamiento chino ha llamado la atencién de las autoridades del Comando Sur
del Departamento de Defensa de los Estados Unidos.

En tercer lugar, un cambio en el apoyo multilateral al régimen de no prolifera-
ci6n podria convertirse en un problema (Tokatlian 2022). En la Décima Conferencia
de Revision de las Partes del Tratado sobre la No Proliferacion de Armas Nuclea-
res en agosto, el presidente Gustavo Zlauvinen reconocio que el “riesgo nuclear se
encuentra en los niveles mas altos desde el fin de la Guerra Fria” (Banez 2022). Esta
declaracion refleja preocupaciones de alto nivel sobre el manejo responsable de los
dispositivos nucleares y un temor renovado de la difusiéon de la tecnologia nuclear o
la alteracion de los programas nucleares que actualmente se utilizan con fines paci-
ficos. El régimen de proliferacion podria verse desafiado si paises extraterritoriales
como China, Rusia o Corea del Norte intentan transferir tecnologia nuclear a los
enemigos de Estados Unidos en una situaciéon de confrontaciéon directa. En este
contexto, la declaracion de América Latina y el Caribe como zona libre de armas
nucleares de acuerdo con el Tratado de Tlatelolco de 1967 y el fuerte compromiso
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con el régimen no proliferacion por parte de las potencias nucleares pacificas de
la region —Argentina y Brasil— ha sido clave para la estabilidad estratégica de la
region. En el caso de la cooperacion argentino-brasilena, la creacion en 1991 de la
Agencia Brasilena-Argentina de Contabilidad y Control de Materiales Nucleares
y su apoyo hasta el presente —mas alla de los cambios politicos— contintia siendo
la base del entendimiento bilateral (Nascimento Plum & Rollemberg de Resende
2016) y cuyo ambito de aplicacion podria ganar atin mas legitimidad incluyendo a
la propulsion nuclear naval.

POSICIONAMIENTO INTERNACIONAL FRENTE
A LA GUERRA RUSO-UCRANIANA

Los paises de la region reaccionaron con relativa afinidad de posiciones, pero
sin concertacion. Si bien el grueso de los paises latinoamericanos condeno las accio-
nes en diferentes foros internacionales, asi como en diversas declaraciones publicas
de sus principales lideres, la region no solamente no tuvo una posiciéon homogé-
nea, sino que ademas carecié de cooperacion para establecer posiciones comunes.
Durante la votacion de la resolucion ES-11/1 de la Asamblea General de Nacio-
nes Unidas que condend a Rusia por sus acciones en Ucrania, Argentina, Brasil y
México, entre otros, votaron a favor y una serie de paises como Nicaragua, Cuba,
Bolivia y El Salvador se abstuvieron, mientras que Venezuela no pudo ejercer el
voto debido a la suspension de su derecho de voto por deudas impagas a las Nacio-
nes Unidas. En otra instancia multilateral, en el marco del Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas, tanto Brasil como México condenaron la invasion en la resolucion
2623 (vetada por Rusia) del 27 de febrero de 2022. Por tltimo, Argentina —a cargo
de la Presidencia del Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas— vot6
favorablemente por la suspension de Rusia en el Consejo, mientras que Brasil y
México se abstuvieron, aunque habian apoyado la realizacion de una investigacion
sobre la situacién de derechos humanos en ciertas regiones de Ucrania. En el marco
de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA), Argentina, Brasil y México se
abstuvieron en la votacion que suspendié a Rusia como observador permanente de
la OEA, mientras que, a pesar de las recomendaciones occidentales, ninguno de los
paises de la region opt6é por acompanar las sanciones a la Federacion Rusa, en linea
con la tradicion diplomatica contraria a implementar medidas de este tipo.

Rusia y América Latina tienen una larga tradicién de vinculaciones pero
nunca han estado tan cerca como en las tltimas dos décadas (Jeifets, Khadorich &
Leksyutina 2018). La era Putin se ha caracterizado por tener una gran iniciativa
politica hacia la region y fomentar la generacion de lazos de amistad con estos pai-
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ses, ya sea por afinidad politica —como el caso de Venezuela—, visiones sobre el
orden internacional —como Brasil-— o meramente una agenda pragmatica basada
en el beneficio mutuo. Este es el caso de Argentina. Mas alla de las reacciones a la
invasion y la oposicion a las sanciones, las relaciones de los paises latinoamericanos
con Mosct van camino a restringirse por un tiempo considerable para evitar dis-
gustos con Washington y Bruselas, mientras que la Casa Blanca se ha acercado a
Venezuela para normalizar los vinculos bilaterales y evitar una reacciéon rusa en la
regi6on —como sucedi6 luego de las crisis de Georgia en 2008 y Ucrania en 2014—
basada en la l6gica de la “reciprocidad simbolica” (Rouvinski 2022, 23).

En términos de los vinculos con los paises sud atlanticos, Rusia percibe tanto
a Brasil como a Argentina como socios en un mundo multipolar poshegemonico,
aunque dado el peso de los vinculos comerciales, la estatura estratégica y la parti-
cipacion en el foro BRICS, la diplomacia rusa prioriza los lazos con Brasilia. En el
caso de Buenos Aires, la agenda tiene un enfoque mas pragmatico que geopolitico,
de baja intensidad estratégica pero con un alto contenido politico que se expreso
tanto en la firma del Acuerdo de Asociacion Estratégica Integral en 2015 entre la
Administracion de Cristina Fernandez de Kirchner y el Kremlin; como en la provi-
sion preferencial de vacunas Sputnik V a la region para enfrentar la pandemia del
Covid-19; vy, finalmente, con el apoyo de Moscu al ingreso argentino a la plataforma
BRICS+, con vistas a una proxima ampliacion del foro global. En los tltimos anos,
el dialogo politico se ha mantenido en buenos niveles mas alla de los cambios poli-
ticos en Buenos Aires, el comercio volvié a superar la barrera de los 1000 millones
de dolares en 2021 y existen inversiones en areas como energia hidroeléctrica y
ferrocarriles, junto a una serie de proyectos en el area portuaria, espacial y nuclear.

Como expresion de esa relacion, el presidente Alberto Fernandez visité Rusia
a principios de febrero de este ano y declar6 de modo voluntarista que “Argen-
tina tiene que ser la puerta de entrada para que Rusia ingrese en América Latina”
(Bimbi 2022). Mas alla de la polémica en torno a esta propuesta, la frase no era del
todo acertada. Las puertas de la region ya estaban abiertas para Rusia y en varias
dimensiones. Venezuela ha sido el principal comprador latinoamericano de armas
rusas y Brasil el principal socio comercial, mientras que la propia Argentina facilito
el ingreso de la vacuna Sputnik V a la region. Sin embargo, el acceso ruso a América
Latina (y viceversa) luego del 24T tiene un problema de dificil resolucion en el corto
plazo. Los costos de amplificar las relaciones se han elevado en un contexto de san-
ciones y el desacoplamiento de la economia rusa de los paises desarrollados. Cada
avance que se plantee en las relaciones ruso-sudamericanas conlleva casi automati-
camente un llamado de atencién —o el ¢jercicio de presiones o inclusive aplicacion
de sanciones— por parte de los Estados Unidos y los paises europeos.
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En términos generales, la reaccion argentina tras la invasion rusa fue relativa-
mente prudente. Desde el punto de vista de su posicionamiento internacional, con-
den¢ el uso ilegitimo de la fuerza por parte de Rusia y llamo a las partes a desescalar
el conflicto mediante el uso de medios pacificos y el retorno a la mesa de negocia-
ciones. Ademas, Argentina subray¢6 la importancia del respeto a la soberania de los
paises miembros de las Naciones Unidas y su integridad territorial, principio clave
de la politica exterior argentina, ligado a la Cuestion de las Islas Malvinas. Ademas,
en linea con las tradiciones normativas del pais y de la region, el pais no se adhiri6
a ningun régimen de sanciones ni limit6 explicitamente ninguno de los canales de
vinculacion econémica con Rusia. En una posicion de equidistancia, los vinculos
en materia de defensa se resintieron con la ralentizacion de la implementacion del
convenio de cooperacion técnico-militar firmado en diciembre de 2021, que incluia
capacitacion de militares argentinos en academias del Ministerio de Defensa de
Rusia, y la oferta rusa de los MiG-35 se encuentra fuera de las prioridades. Al mismo
tiempo hay una intenciéon de no aprovecharse de la situacion de las sanciones para
mejorar de manera sensible los negocios con Rusia.

En el caso de Brasil, la administracion Bolsonaro ha mostrado un progresivo
acercamiento a Moscu sobre la base de una agenda de necesidades concretas cri-
ticas para la gran economia sudamericana, como asegurar el suministro seguro de
fertilizantes y realizar compras de diesel a precios mas accesibles (Cronista 2022).
Hacia fines de septiembre de ese mismo ano, Brasil se abstuvo de condenar la ane-
xi6n de cuatro regiones ucranianas a la Federacion Rusa en la resolucion 2652 del
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas —vetada por Mosci—, mientras que
México condeno la accion. Esto presenta una situacion bastante paraddjica para la
administraciéon Bolsonaro, que ha logrado incorporarse como aliado extra-OTAN
durante la era Trump, pero que ha tenido una posicién refractaria a las prioridades
y lineamientos de la Casa Blanca y sus aliados de la OTAN en el apoyo a la Ucrania
liderada por Volodimir Zelenski. Si bien la divergencia de agendas entre las admi-
nistraciones Biden y Bolsonaro explica parte de la equidistancia brasilefia en el con-
flicto, las visiones globales sobre la construccion de un mundo multipolar, asi como
la afinidad en las narrativas populistas que apelan a un paradigma conservador y
nacionalista son elementos relevantes para la comprension de la agenda ruso-brasi-
lenia mas alla de los intereses econémicos.

Finalmente, las tensiones globales pueden también expresarse en el ambito
antartico, donde la creciente competencia estratégica entre grandes potencias puede
generar incentivos adicionales para que China o Rusia tengan una postura revisio-
nista con una mayor militarizacion; esto quebraria el status quo original, al mismo
tiempo que forzaria alineamientos geopoliticos en los paises con reivindicaciones
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soberanas sobre porciones territoriales del continente blanco, particularmente
Argentina, Chile y el Reino Unido. Uno de los indicadores de los problemas en la
cooperacion multilateral antartica ha sido la decision rusa de rechazar —por pri-
mera vez— un limite a la captura de la merluza negra en el marco de la Comision
para la Conservacion de Recursos Vivos Marinos Antarticos (CCRVMA), lo que ha
generado que el Reino Unido emita licencias que Argentina considera como ilegales
por el diferendo de soberania, dando lugar a tensiones en aguas circundantes a las

Islas Georgias del Sur (MRECIC 2022).

IMPACTO EN LA AGENDA DE DESARROLLO REGIONAL

Ante las crecientes voces sobre la existencia de potenciales situaciones de
inseguridad energética y alimentaria global (European Commision 2022, Bes-
heer 2022), la regiéon tiene una oportunidad historica, ya que ha sido un pro-
veedor mundial de materias primas y se beneficia de los “booms de commodities”.
Brasil, México, Venezuela y Colombia son los principales productores regionales
de petroleo crudo; México, Bolivia y Argentina lideran rankings de produccion
de gas; Brasil y Argentina juegan un papel importante en la cadena alimentaria
mundial, especialmente para productos como el trigo, la soja, la carne y el maiz;
y varios paises latinoamericanos son proveedores clave de plata, litio, cobre, zinc y
mineral de hierro, entre otros. Sin embargo, no todos los paises tienen una distri-
bucion equitativa de estos recursos, por lo que las interrupciones en la cadena de
suministro global y el aumento de los precios de la energia y los alimentos estan
afectando a cada pais de manera diferente. Las consecuencias econémicas del
Covid-19 y la guerra en Ucrania también han afectado las finanzas de los gobier-
nos y muchas economias atin no se han recuperado. En los tltimos cinco anos,
Chile, Colombia, Perti y Ecuador han sido testigos de protestas generalizadas y
malestar social.

A pesar de las dificultades, la actual crisis econé6mica mundial también ofrece
oportunidades. Los precios de los productos primarios, por ejemplo, han aumen-
tado casi un 30 % entre agosto de 2021 y 2022 de acuerdo con el S&P Goldman Sachs
Commodily Index y los precios del petroleo han superado los US§100/barril en diver-
sas oportunidades durante el afio. Si bien el proximo invierno parece complicado en
el hemisferio norte, el impacto en la region parece ser mucho menor, aunque pueda
llevar a un inevitable aumento de los subsidios en los proximos afios, que afectara los
limitados presupuestos nacionales. Ademas, ante la necesidad de recurrir a présta-
mos internacionales para afrontar la falta de fondos, seguramente tendra que hacer
frente a mayores tasas de interés en el Norte Global.
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El resultado de estas dinamicas en el Atlantico Sur es mixto; Brasil y Uru-
guay tienen la oportunidad de optimizar su insercién internacional en el sector de
los commodities, mientras que Argentina enfrenta serios problemas macroeconémi-
cos con una fuerte devaluacién de la moneda y una inflacién superior al 80% en
2022. De todos modos, dificilmente respuestas unilaterales pueden ser del todo
efectivas. La agenda de desarrollo del Atlantico Sur requiere repensar nuevas for-
mas de cooperacion econémica regional que permitan una mayor flexibilidad a la
hora de encarar vinculos comerciales, sin dejar de lado los compromisos asumidos
en el marco del Mercosur.

EL ATLANTICO SUR:
DESAFiIOS REGIONALES EN UN MUNDO DESORDENADO

La guerra ruso-ucraniana presenta al Atlantico Sur una serie de desafios
econdémicos y de seguridad que requieren prudencia y equilibrio para evitar caer
en la trampa de una competencia geopolitica global. Como afirma Serbin (2022b,
71), en este nuevo contexto internacional “navegar es dificil”. El compromiso de
condenar las guerras injustas permanece, pero también la bisqueda de la autono-
mia internacional y el apoyo al multilateralismo y a la gobernanza global. En un
entorno global cada vez mas complejo y competitivo, los paises de la regiéon han
presentado posiciones basadas en su propia agenda, ademas de evitar la logica del
alineamiento. Frente a un entorno global geopoliticamente mas competitivo, la
region se encuentra fragmentada y con
importantes dilemas internos, especial- .
mente en el aspecto politico, con un La guerra ruso-ucraniana
declive de la calidad de la democracia 'y presenta al Atlantico
el ascenso de populismos de i1zquierda

, - Sur una serie de desafios
y de derecha. Ademas, cabe la posibi-

lidad que potencias extrarregionales €Conomicos_y de Segumddd
—en un contexto de progresivo desor- que 7’6glti€7’€72 pmdencia )
den global— quieran incrementar su 7ep - .

- . . . equilibrio para evitar caer en
proyeccion estratégica hacia el espacio i
del Atlantico Sur, y especificamente la If?”(lmpd de una competencza
en el espacio antartico, para afectar la geopo litica glO bal.

posicion de los Estados Unidos en el
Hemisferio Occidental.

Pese a ello, existe una oportunidad para que los principales paises de la region
puedan desarrollar una “autonomia estratégica posible” que permita tener un
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mayor margen de libertad frente a la posibilidad de una mayor inestabilidad en el
sistema econoémico y financiero global. Para ello resultan clave las posturas equidis-
tantes frente al conflicto y una mayor integraciéon regional partiendo desde inicia-
tivas exitosas como la Agencia Brasileno-Argentina para la Contabilidad y Control
de Materiales Nucleares (ABACC). Finalmente, la region —especialmente el Cono
Sur— tiene una trayectoria histérica que le ha permitido conformarse como una
zona de paz regional, algo que podria rescatarse como un contraejemplo frente al
conflicto ruso-ucraniano y la desestabilizaciéon en materia de seguridad en Europa
Oriental. Sin embargo, la zona de paz tiene que hacer frente a desafios globales
donde los tambores de guerra suenan cada vez mas fuerte. =
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Pascoal Tedfilo Carvalho Gongalves

omo pesquisador do desenvolvi-

mento sustentavel e da Agenda

2030, minha leitura do livro fo1
motivada por e sera resenhada a par-
tir dessas referéncias. Cabe entao uma
adverténcia ao leitor puramente acade-
mico: o livro nao trata de conceitos, nao
¢ um livro teérico. E sobre a experién-
cla pratica da autora em diversos féruns
internacionais e a luta de liderancas
locais ao redor do globo em busca de
minimizar os efeitos das mudancas cli-
maticas. A ideia que da titulo ao livro,

Pascoal Teofilo Carvalho Gongalves

de justica climatica, ¢ apresentada no
primeiro capitulo e ¢ muito mais intui-
tiva que propriamente “conceitual’:
todos os seres humanos ja estao sendo
afetados pelas mudancgas climaticas;
entretanto, os pobres sao afetados de
forma muito mais intensa e pagam um
preco muito maior. Constitui-se assim
uma situacao de injustica, pois quem
menos contribui para as mudancgas do
clima ¢ penalizado primeiro.

Tendo 1sso em mente, onde o
livro se localiza? Claramente, pelo con-

possut graduagdo e mestrado em Relagies Internacionais

pela PUC-Minas e doutorado em Ciéncia Politica pela Unicamp. Atualmente é professor titular do
Departamento de Relagdes Internacionais da Unwersidade Federal da Paraiba (UFPB) e pesquisador
do Nicleo de Politicas Piblicas e Desenvolvimento Sustentdvel da UFPB.
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ceito utilizado de justica climatica, a
obra busca dar primazia ao elemento
humano do tripé — economia, meio
ambiente, social — que da suporte ao
desenvolvimento sustentavel. No pri-
meiro capitulo, narrado em primeira
pessoa, a autora conta como seu tra-
balho no Alto Comissariado da ONU
para os Direitos Humanos a levou a luta
por direitos basicos, como o direito a
alimentacgao, agua potavel, satde, edu-
cacao e ao trabalho decente. Todavia,
segundo ela, em todas as frentes dessa
batalha, a questao climatica aparecia
como central.

...pelo concerto utihzado
de justica climdtica, a obra
busca dar primazia ao
elemento humano do trypé —
economia, meto ambiente,
socal — que dd suporte ao
desenvolvimento sustentdvel.

Esse foco no ser humano e nas
acoes individuais confere um carater
um tanto liberal a obra, pois o Estado,
quando surge, é muito mais um agente
passivo que responde as demandas dos
individuos, do que ativo em propor e
implementar politicas publicas. H4 tam-
bém uma enorme énfase no desenvolvi-
mento local, de baixo para cima, con-
forme a concepcao de Tenorio (2007).
Em outras palavras, a autora parte de
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uma perspectiva microssocial. Discutirel
as implicacoes dessa opcao ao comen-
tar o oitavo capitulo. Do ponto de vista
narrativo, o livro ¢ particularmente
bem-sucedido ao enfatizar o elemento
humano, utilizando fotos e historias
reais. A autora apresenta dez mulheres
e dois homens cujas vidas foram impac-
tadas e que resolveram agir. Todas essas
pessoas se tornaram liderancas em suas
comunidades e tiveram projecao inter-
nacional por conta de seus trabalhos.

Do segundo ao sexto capitulo, os
casos tratados discutem: género — cerca
de 70% dos alimentos produzidos mun-
dialmente sao cultivados por milhdes de
pequenos produtores familiares ou de
subsisténcia na Africa e na Asia, sendo
a grande maioria de mulheres (Capitulo
2); género e raca — os mais impactados
pela devastagdo do Furacao Katrina
nos EUA em 2005 foram os mais
pobres e, em particular, as mulheres
negras e de outros grupos étnicos, que
posteriormente também foram preteri-
dos da ajuda governamental (Cap. 3);
as comunidades tradicionais/indigenas
e suas liderancas femininas — os povos
tradicionais devem ser protagonistas
na preservacao e resisténcia as mudan-
cas climaticas, por sentirem o impacto
em curso de forma muito mais intensa
que os residentes dos grandes centros
urbanos ao redor do mundo, e por pos-
suirem conhecimentos valiosos sobre a

natureza (Caps. 4, 5 ¢ 6).

O sétimo capitulo trata dos mora-
dores do pequeno arquipélago de Kiri-
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Do ponto de vista narratio,
0 lwro é particularmente
bem-sucedido ao enfatizar o
elemento humano, utilizando
Jotos e lustorias reazs.

bati, no Oceano Pacifico, primeiro pais
do mundo que deixara de existir em
decorréncia do aumento do nivel do
mar. O plano do entao presidente de
Kiribati envolve a compra de vastas
porcdes de terras na segunda maior ilha
de Fiji, a mil milhas de distancia, e tam-
bém a capacitagao dos mais jovens para
migracao com dignidade. Apesar de
tratar de uma questao importantissima
nesse capitulo — os refugiados ambien-
tals —, crelo que a autora poderia ter
desenvolvido melhor a questdao, pois
refugiados e imigrantes representam
desafios completos na politica domés-
tica e internacional. Afinal, questoes
como xenofobia e nacionalismo ja sao
perceptiveis em relacdao aos exilados
pelas mudangas climaticas?

O oitavo capitulo trata da
mudanga de padrao de vida e consumo
de pessoas em paises ricos, no caso, a
Australia. Esperava uma discussdo nesse
sentido desde o primeiro capitulo, pois
considero uma questao central. John
Robinson (2004) distingue duas corren-
tes de pensamento no debate ambien-
talista Gteis para “lermos” esse capitulo
e o livro de forma mais geral. De um
lado, temos o desenvolvimento susten-

tavel, que implica ajustar o modelo

de desenvolvimento existente unindo
crescimento econéomico e uso racional
dos recursos naturais no mesmo con-
ceito. Do outro lado, a ideia de susten-
tabilidade, vertente mais critica e que
implica mudar o padrao de desenvolvi-
mento, encerrando o ciclo antropocén-
trico com mudancas de valores e cren-
cas subjacentes.

Ao longo do livro, Mary Robin-
son assume indiretamente uma posicao
de desenvolvimento sustentavel: preci-
samos de mais tecnologias (mesmo que
oriundas de conhecimentos de povos
tradicionais) para lidar com os proble-
mas climaticos. Essa constatacao ¢ par-
ticularmente decepcionante no capi-
tulo em questao, pois, embora trate de
mudancas de agoes pontuais no dia a
dia, principalmente das mulheres em
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paises ricos, ndo ha uma preocupacao
de fato com a natureza e o lugar do ser
humano nelas, ou seja, “ndo envolve
o reconhecimento dos limites da natu-
reza e a necessidade de aderir a eles. Ao
contrario, [sustentabilidade, nesse con-
texto] significa simplesmente garantir a
continuidade de matérias-primas para a
producao industrial, o fluxo continuo de
commodities e a infinita acumulacdo de
capital” (Shiva 1992 apud Waters 2008.
Traducao propria). A estratégia da
autora de alocar o ser humano no cen-
tro da narrativa implica perder de vista
os elementos macrossociais/estruturais
e a chance de tecer criticas, mesmo que
sutis, ao sistema capitalista contempo-
raneo e a seus valores e praticas.

O nono capitulo é particularmente
feliz ao trazer para a discussao a ques-
tao do trabalho: trata dos impactos que
a transicdo economica necessaria para
frear, estabilizar e reduzir as mudancas
climaticas gera nos postos de trabalho
existentes nos setores “sujos”, como 0s
de gas e petroleo. O décimo e ultimo
capitulo do livro aborda o Acordo de
Paris e os desafios de sua implementa-
cao. A autora apresenta em linhas gerais
o que fol definido em termos de objeti-
vos e responsabilidades: limitar o aqueci-
mento global a, no maximo, 2 °C acima
da temperatura pré-industrial; reduzir as
emissoes brutas de gases de efeito estufa
a zero até 2050; reunir-se novamente
em cinco anos para apresentar os planos
para reducao nas emissoes de carbono e

reportar a cada cinco anos, comegando
em 2023, o progresso para alcangar as
metas. Ha uma grande énfase no revés
que a eleicao de Donald Trump repre-
sentou para os esforcos internacionais
(o entdo presidente americano retirou
o pais do Acordo) e no contraste com
o senso de responsabilidade do restante
do mundo. O movimento de cidades e
estados norte-americanos que assumi-
ram os compromissos do Acordo apesar
do governo central ¢, ao meu ver, o caso
mais Interessante.

Por fim, cabem algumas consi-
deragoes sobre o alcance e os limites
do livro. Comecando com os limites, a
autora nao menciona a Agenda 2030.
Os Objetivos de Desenvolvimento Sus-
tentavel (ODS) langados pela ONU em
2015" estao totalmente alinhados com
o proposito de Robinson (2018): unir
crescimento econdmico, com justica
social e preservacao ambiental. Inclu-
sive, diversos ODS permeiam as discus-
soes do livro, como | — Erradicagao da
Pobreza; 5 — Igualdade de Género; 6 —
Agua Potavel e Saneamento; 8 — Traba-
lho Decente e Crescimento Economico;
11 — Cidades e Comunidades Susten-
taveis; 12 — Producao e Consumo Res-
ponsaveis; 13 — Acdes contra Mudancas
do Clima; ou o 17 — Parcerias e Meios
de Implementacao.

Em relacao aos méritos do livro,
destaco: a énfase nas mulheres como prin-
cipais atrizes impactadas pelas mudancas
climaticas e protagonistas na busca por

1.Ver: https://brasil.un.org/pt-br/91863-agenda-2030-para-o-desenvolvimento-sustentavel.
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solugoes, sejam de mitigacao ou adapta-
cao; a eénfase do livro na resiliéncia, que
ao mesmo tempo alerta sobre a urgéncia
do tempo, mas também inspira as pes-
soas a nao ficarem paradas e a atuarem
localmente para gerarem efeitos globais;
o carater humano do livro, mencionado

no inicio desta resenha, que apresenta
diversas pessoas lideres em suas comuni-
dades e com wvisibilidade internacional, o
que contribui para a difusdo internacio-
nal de ideias e politicas (Gilardi 2013) e
a cooperagao internacional na linha do
ODS 17 mencionado anteriormente. =
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“Brazil 1s primed for an important
advance. [ am optimistic”

JEFFREY SACHS

Jeftrey D. Sachs is University Professor and Director of the Center for Sustainable
Development at Columbia University, where he directed the Earth Institute
from 2002 until 2016. He 1s President of the UN Sustainable Development
Solutions Network, Co-Chair of the Council of Engineers for the Energy
Transition, Commissioner of the UN Broadband Commission for Development,
academician of the Pontifical Academy of Social Sciences at the Vatican, and
Tan Sri Jeffrey Cheah Honorary Distinguished Professor at Sunway University.
He has been Special Advisor to three United Nations Secretaries-General,
and currently serves as an SDG Advocate under Secretary General Antonio
Guterres. He spent over twenty years as a professor at Harvard University, where
he received his B.A.; M.A.,; and Ph.D. degrees. Sachs has received 41 honorary
doctorates, and his recent awards include the 2022 Tang Prize in Sustainable
Development, the Legion of Honor by decree of the President of the Republic
of France, and the Order of the Cross from the President of Estonia. His most
recent book is 7he Ages of Globalization: Geography, Technology, and Institutions (2020).
(Source: jeffsachs.org)

The following is the interview given to CEBRI-Journal in November 2022.

In the book A New Foreign Policy: tainable development. Yet, the

Beyond American Exceptionalism
(Columbia University Press 2018),
you argue that the U.S. approach
should shift from military might
and wars of choice to a commit-
ment to shared objectives of sus-

book heavily criticizes Trump’s
foreign policy. After two years of
the Biden administration, do you
see the U.S. foreign policy more in
tune with the shared objective of
sustainable development? Do you
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think Biden’s environmental pol-
icy can be seen as a step forward in
this direction? And if so, how can
a divided Congress from the mid-
term elections affect such policy?

JEFFREY SACHS: Biden’s foreign policy
mix 15 good and bad. On the positive
side, his administration 1s far more atten-
tive to environmental crises—including
climate changes and threats to ecosys-
tems—than was the previous adminis-
tration. On the negative side, Biden has
continued the path of American excep-
tionalism (or “neoconservatism”), aim-
ing to expand U.S.-led military alliances
in both Europe and Asia. The desire to
expand NATO to Ukraine was a major
cause of the war this year. The desire
to expand military alliances in East Asia
(such as the launch of AUKUS, with
Australia and the UK.) is stoking dan-
gerous tensions with China.

In August 2022, the United States
Congress passed President Biden’s
Inflation Reduction Act which aims
to inject more than US$370 billion
into climate and energy programs
to cut greenhouse emissions sig-
nificantly until 2030. What are, in
your opinion, the most important
aspects of such a bill for the U.S.
climate and environmental pol-
icy? How do you see this law affect-
ing U.S. foreign policy, in general,
and the potential for cooperation
with Brazil?

206 - CEBRI-Revista

JS: The new law (which has nothing
really to do with Inflation Reduction, by
the way) gives significant tax incentives
for investments in green energy in the
U.S. This 1s good for the environment,
but almost surely violates the W.T.O.
trade arrangements by giving prefer-
ences to local U.S. production. On the
whole, this will not have a huge impact
for Brazil. The positive side 1s that Biden
and Lula will concur on the need for
environmental policies. The Biden poli-
cies will generally support Lula’s efforts
to protect the Amazon, but there 1s a big
question about whether the U.S. should
contribute financially, as it should.

In the book The Ages of Globaliza-
tion: Geography, Technology, and
Institutions (Columbia University
Press 2020), you argue that a grow-
ing number of public goods are
global in nature. In your view, the
provision of public goods should
follow the doctrine of subsidiar-
ity—that for goods inherently pub-
lic in nature, it is better to pro-
vide them at the most local level
of governance feasible. However,
you also argue that it does not
make sense to assign local govern-
ments to deliver goods that can
only be addressed at a larger geo-
graphical scale. Those problems
require transnational authorities.
In this context, the protection of
biodiversity in the Amazon basin
requires cooperation on a conti-



nental scale. In this sense, how do
you see “Pan-Amazon’ initiatives
related to climate change? More
precisely, how do you see regional
policies and organizations involv-
ing all Amazonian countries (Bra-
zil, Bolivia, Venezuela, Colombia,
Peru, and Ecuador) aiming to stop
deforestation and improve energy
transition? There is no doubt that
any regional commitment to cli-
mate policies is affected by a lack
of funding. In your view, can the
United States, under the Biden
administration, provide funding
for such initiatives?

L he protection of the
Amazon definitely requires
regional cooperation, and
the decarbonization of
South America’s energy
system should proceed at

the continental scale (. ..).

JS: The protection of the Amazon
definitely requires regional coopera-
tion, and the decarbonization of South
America’s energy system should pro-
ceed at the continental scale (includ-
ing the Amazon countries with the rest
of South America, notably Argentina,
Chile, and Uruguay). Lula will be a
great leader and champion of region-
al-scale policies. Also, as Brazil will hold

“Brazil is primed for an important advance. | am optimistic”

the presidency of the G20 in 2024, the
country will be in a strong position to
exert global leadership as well (includ-
ing Lula’s recent initiative for Brazil-In-
donesia-Congo, or BIC, cooperation
for the world’s tropical rainforests).

The U.S. 1s very stingy when it
comes to global development finance.
While it is a large donor in absolute
size, its spending is tiny as a share of the
U.S. GNP (gross national product). The
main hope for regional finance would be
the dramatic expansion of the region’s
development banks, including both the
C.AE (the Latin American Develop-
ment Bank) and the Inter-American
Development Bank. These two banks
(and other national and international
development finance institutions) can
play a pivotal role in the region’s sus-
tainable development.

The recent electoral victories of
center-left leaders in Colombia,
Peru, Chile, and Brazil, as well
as the Biden administration’s
environmental policy, represent
a new geopolitical context in the
Americas. Can the United States
be an active partner in promoting
and financing regional climate
policies among South American
countries? Can preserving the
Amazon be the decisive chapter
that would push the United States
government to finally and genu-
inely cooperate with South Amer-
ican countries?
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JS: In the past, the U.S. has divided
the region rather than united it. The
U.S. policies towards Cuba and Vene-
zuela have been retrogressive and divi-
sive. They are geared towards right-
wing politics in Florida rather than the
good of the region. The U.S. “war on
drugs” has been another retrogressive
policy, which has militarized much of
the region and expanded the drug-re-
lated violence.

Biden needs to do better. In gen-
eral, the Republicans are the divisive
force in Latin America, while the Dem-
ocrats are generally afraid of politi-
cal attacks by the Republicans. So far,
Biden has shown little interest or leader-
ship vis-a-vis Latin America, but there
1s hope.

Como citar: Sachs, Jeffrey. 2022. “O Brasil esta
pronto para um avango importante. Eu estou
otimista”. Entrevista a CEBRI-Revista. CEBRI-
Revista Ano 1, Nimero 4 (Out-Nov): 205-208.

Interview granted through written medium on November 15, 2022.

How do you evaluate the future
of Brazil in the next two decades?
And what will be the impact of a
new Lula administration not only
for the country, but also for the
global order?

JS: Lula’s election is remarkably good
news. He will put the correct empha-
sis on Brazil’s sustainable development,
including quality education for all; tech-
nological advancement; protection of
the Amazon, Atlantic Forest, and other
threatened biomes; and social inclu-
sion. He will also be a highly effective
leader regionally and globally, as was
the case in his previous presidency. Bra-
zil 1s primed for an important advance.

I am optimistic. =

To cite this work: Sachs, Jeffrey. 2022. “Brazil is
primed for an important advance. | am optimistic.”
Interview to CEBRI-Journal. CEBRI-Journal Year 1,
No. 4 (Oct-Nov): 205-208.

Copyright © 2022 CEBRI-Journal. This is an Open Access article distributed under the terms of the Creative Commons Attribution License,
which permits unrestricted use, distribution, and reproduction in any medium, provided the original article is properly cited.
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“Restaurar e consolidar a paz
e promover o desenvolvimento
socloeconomico sustentavel na

Regiao Norte de Mocambique”™

ERNESTO MAX ELIAS TONELA

Ernesto Max Elias Tonela ¢, desde marco de 2022, ministro da Economia e
Financas de Mocambique, depois de ter ocupado sucessivamente os cargos de
ministro dos Recursos Minerais e Energia (dezembro de 2017-marco de 2022) e
ministro da Industria e Comércio (2015-2017). Participou do processo negocial
tripartido entre Mocambique, Portugal e Africa do Sul, relativo a Hidroeléc-
trica de Cahora Bassa e da definicao da estratégia, estruturacdo e negociacao
do financiamento para a reversao do capital da Hidroeléctrica, no seguimento
dos acordos entre o governo de Mocambique e a Republica Portuguesa. Com
larga experiéncia em gestao de empresas, Tonela ja desempenhou os cargos
de administrador executivo da Hidroeléctrica de Cahora Bassa, S.A., admi-
nistrador de Economia e Financas da Electricidade de Mocambique, E.P, e
administrador nao executivo da Sociedade de Desenvolvimento do Corredor
de Maputo, SARL. Tonela formou-se em Gestao de Empresas pela Faculdade
de Economia da Universidade Eduardo Mondlane (UEM), em Mocambique, e
Gestao Empresarial e Finangas pelo Centro de Estudos Financeiros, Economi-
cos e Bancarios de Marselha, Franca. Possui mestrado em Gestao Financeira
pelo Instituto de Administragao de Empresas da Universidade de Paris I, Pan-
théon, Sorbonne, na Franca.

Seguem trechos da entrevista concedida por escrito a CEBRI-Revista.
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De acordo com o Relatorio de
Avaliacao Global da ONU sobre
Reducao do Risco de Desastres,
Mocambique € o terceiro pais afri-
cano mais vulneravel ao risco de
desastres. Nos ultimos anos, o pais
sofreu duas secas e sete ciclones,
incluindo o ciclone Idai em 2019,
o mais forte a atingir o continente
africano. Em resposta, o Minis-
tério da Terra e Meio Ambiente
lancou o Programa MERCIM em
2020, em parceria estratégica com
a Unido Europeia, com a Agén-
cia Catala de Cooperacao para o
Desenvolvimento, com assisténcia
técnica do Fundo de Desenvolvi-
mento de Capital das Nag¢oes Uni-
das (UNCDF) e sua metodologia
LoCAL (Local Climate Living Faci-
lity). Em sua visdo, como Moc¢am-
bique vem se preparando para os
efeitos da mudancga climatica e
como a politica externa ambiental
do pais vem ajudando na conscien-
tizagao global para os problemas
climaticos da Africa Oriental?

MAX TONELA: Ao longo da ultima
década, Mocambique vem trabalhando
na implementacao de um quadro legal
claro e transparente para gerir uma res-
posta eficaz a gestao do risco de calami-
dades. Em 2014, o pais aprovou a sua
Lei de Gestao do Risco de Catastrofes
(Le1 15/2014), a que se seguiu a ado-
cao de um Plano Diretor de Redugao
do Risco de Catastrofes, que estabelece
acoes e medidas prioritarias a serem
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implementadas no periodo 2017-2030.
Em 2017, o governo de Mocambique
também estabeleceu um Fundo de Ges-
tao de Risco de Desastres para respon-
der de forma mais eficiente e rapida
durante eventos climaticos extremos. O
Fundo esta a ser capitalizado com um
compromisso anual de 0,1% do orca-
mento do Estado, complementado com
contribuicdes financeiras de doadores-
-chave, como o Banco Mundial. Mais
recentemente, o governo lancou um
concurso para contratagao de seguro de
risco soberano contra catastrofes e ini-
clou a implementagao de um sistema de
alerta antecipado para prevenir e mini-
mizar perdas e danos associados a even-
tos climaticos extremos.

Estima-se que Mocambique se tor-
nara um grande produtor mundial
de gas natural liquefeito (GNL) nos
proximos anos. Recentemente, a
Uniao Europeia defendeu que o
gas de Mocambique pode se tor-
nar uma alternativa importante
a crise energética pela qual passa
aquele continente. Além disso, o
mundo vem falando da impor-
tancia da transicao energética no
sentido de se caminhar para ener-
gias mais limpas. Qual a posicao
de Mog¢ambique sobre o assunto?
Que papel podera o GNL desem-
penhar neste processo de transi-
¢ao energética em Mocambique?
E que funcao tera o gas na politica
externa de Maputo?
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MT: Para muitos paises, o gas sera usado
como forma de reduzir as emissoes de
CO, e faz parte de seus planos de transi-
cao energética. Mocambique tem umas
das maiores reservas conhecidas de
g4s natural do mundo, e espera-se que
se torne um dos maiores exportadores
de GNL na préoxima década. Quando
implementado em combinacao com
as solucoes de Captura e Armazena-
mento de Carbono (CCS), o GNL de
Mogambique pode fornecer ao mundo
um dos gases naturais mais limpos do
mercado. Além do gas natural, Mocam-
bique detém ativos Unicos de energia
renovavel que podem contribuir signi-
ficativamente para impulsionar uma
industrializacdo verde e um processo de
transicao energética, tanto em ambito
interno como na regiio da Africa Aus-
tral. Em particular, o grande potencial
hidrico do pais no rio Zambeze esta se
posicionando de uma forma tnica para
apolar a descarbonizacao do sistema
elétrico regional, e possui um potencial
para deslocar cerca de 7 GW de gera-
cao de energia a carvao e ainda facili-
tar cerca de 5 GW de energia solar e
eblica adicionais. Juntos, esses recursos
resultarao em reducoes de emissoes esti-
madas em mais de 40 milhoes de tCO,e
(toneladas de CO, equivalente) por ano,
o que equivale as atuais emissoes anuais

de Portugal.

Quase um milhdo de pessoas
estao atualmente deslocadas no
Norte de Mocambique depois de

Além do gds natural,
Mogambique detém

atwos unicos de energia
renovdvel que podem
contribuwr sigmificativamente
para impulsionar uma
industrializagdo verde e

um processo de transigdo
energélica, tanto em dmbito
interno como na regido

da Africa Austral.

fugirem das suas casas em busca
de seguranca, devido ao con-
flito que comecou na provincia
de Cabo Delgado em outubro de
2017. Cinco anos depois, algumas
comunidades em Cabo Delgado
ainda vivem com medo cons-
tante e continuam a sofrer trau-
mas e perdas. Em julho de 2021,
tropas de paises da Comunidade
de Desenvolvimento da Africa
Austral (SADC) foram enviadas
para Cabo Delgado com o intuito
de trabalhar junto ao Exército
mocambicano para debelar a
insurgéncia, alcangando relativo
sucesso. No entanto, os insurgen-
tes continuam a desestabilizar
bolsGes de territorio e se espa-
lharam pela provincia vizinha
de Niassa e pela Tanzania. Além
disso, eles podem pedir cada vez
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mais apoio as redes do Estado
Islamico da Africa Oriental. As
tropas da Samim (SADC Mission
in Mozambique), que trabalham
com o Exército local, recupera-
ram territorio significativo dos
insurgentes, enquanto o dinheiro
dos doadores trouxe algum alivio
a populacao de Cabo Delgado. No
entanto, € improvavel que essas
medidas sozinhas resolvam um
conflito nascido de queixas locais.
Sem tratamento, a insurgéncia
persistira como fonte de insegu-
rancaregional. Em suavisao, quais
S40 0S Proximos passos para esta-
bilizar completamente a regiao?
Caso a Samim deixe a regido, as
Forcas Armadas mocambicanas
conseguiriam manter a estabili-

dade de Cabo Delgado?

MT: O apoio as populagoes do Norte de
Mogambique tem sido um dos objetivos
mais importantes do governo. Nesse
contexto, uma série de programas e
iniciativas vém sendo implementadas
pelo governo com o apoio de parceiros,
no sentido de se promover uma reali-
dade economica estavel e inclusiva. A
estabilidade da regido passa pela cria-
cao de condigdes socioeconomicas que
permitam o desenvolvimento regional
em linha com a implementacao dos
projetos no local. Gostaria de destacar
como exemplo o Programa de Resi-
liéencia e Desenvolvimento Integrado
do Norte de Mogambique (Predim),

que tem como visao a paz e o franco
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desenvolvimento com inclusdo e par-
ticipagdo, € como missao restaurar e
consolidar a paz e promover o desen-
volvimento socioeconémico susten-
tavel na Regido Norte de Mogambi-
que. O programa conta com o apoio
do AfDB (Banco Africano de Desen-
volvimento), da Unido Europeia, das
Nacgoes Unidas e do Grupo do Banco
Mundial. Em respeito a sua segunda
questdo, a insurgéncia em Cabo Del-
gado representa um desafio a estabi-
lidade regional e, portanto, é natural
que o governo trabalhe em solucdes
conjuntas para responder a questao da

manutenc¢ao da estabilidade.

Ao que tudo indica, os insurgen-
tes reivindicam um papel sig-
nificativo na economia de Cabo
Delgado, para que possam se
beneficiar das oportunidades
criadas pelos grandes projetos
mineiros e de gas. Se as motiva-
¢oes dos insurgentes nao forem
abordadas, as raizes do conflito
permanecerao sem tratamento
e, provavelmente, o conflito pode
voltar, dado que os insurgentes
se adaptaram a presenca de tro-
pas estrangeiras. Assim, Mocam-
bique e os seus parceiros regio-
nais devem comecgar a pensar
em como obter a paz através de
outros meios que nao sejam as
operacoes militares e o dinheiro
do desenvolvimento, uma vez que
essas medidas, por si sos, prova-
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velmente nao irao parar o con-
flito. Em sua visao, existe uma
saida politica para o conflito? Ou
a solucao militar aliada aos pro-
gramas de desenvolvimento é a
unica solucgao?

MT: Conforme havia mencionado
anteriormente, a estabilidade da regiao
passa pela criacao de condi¢oes socioe-
condémicas que permitam o desenvol-
vimento regional. Os grandes projetos
mineiros e de gas estdo a criar uma
nova realidade no desenvolvimento
econdémico do pais e da regiao Norte,
em particular. Os promotores dos pro-
jetos téem vindo a desenvolver oportu-
nidades para fomentar e incentivar o
empreendedorismo regional, o que ja
vem gerando novos empregos e impac-
tos na vida das populacdes locais. Por
sua vez, o governo, através do recém-
-anunciado Pacote de Aceleragao Eco-
nomica (PAE), vem implementando
uma série de medidas que irdo apoiar
na melhoria de condi¢des econdmicas
com impacto na estabilidade da regido.
Medidas como a alocacao de 10% das
receitas provenientes da exploragdo
de recursos a provincia de origem, a
criacao do fundo soberano e medidas
fiscais com 1mpacto direto nos setores
produtivos, entre outras, fazem parte
de uma mudanca de paradigma socioe-
condémico que ira promover melhores
condicOes para a criagao de emprego e
para a populacao na regiao. Melhores
condigoes socloecondémicas sao a base
para a estabilidade da regido.

Mocambique se tornara membro
rotativo do Conselho de Segu-
ranca da ONU pela primeira vez
no biénio 2023-2024. E mais do
que natural que o pais contribua
para os debates sobre terrorismo,
dada a situaciao em Cabo Del-
gado. Em sua visao, seria neces-
sario um maior envolvimento dos
paises do Conselho de Segurancga
da ONU no conflito? Seria neces-
sario o envio de missoes de peace-
building patrocinadas pela ONU
para Cabo Delgado?

MT: Mocambique tem estado a rece-
ber diversos tipos de apoios de varios
parceiros, de varios paises amigos da
Africa, da Europa e de diversas latitu-
des, e todo o suporte necessario para
o combate ao terrorismo ¢ muito util.
Recebemos apoios da Comunidade
de Desenvolvimento da Africa Aus-
tral (SADC), recebemos apoios de
Ruanda, da Uniao Africana, recebe-
mos apoios das Nagoes Unidas. Agra-
decemos a todos a ajuda, incluindo
mesmo daqueles paises que, tendo
outros desafios, condenam e criticam
a barbarie sem rosto praticada contra
populagoes indefesas de Cabo Del-
gado e de outras partes do Norte de
Mogambique. Temos estado a receber
apoios que contribuem para o retorno
das populagoes afetadas pelo terro-
rismo. Portanto, Mocambique esta a
receber auxilio e continua a ter diver-
sos tipos de assisténcia neste capitulo
de luta contra o terrorismo. E noto-
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ria a presenca de varias organizacoes
das Nagoes Unidas em Cabo Delgado,
portanto ha muito apoio que estamos a
receber, mas, certamente, o desejavel é
que acabassemos com essa agressao o
mais rapido possivel, para que nos con-
centremos nos desafios de desenvolvi-
mento, o que pode permitir uma segu-

Como citar: Tonela, Ernesto Max Elias. 2022.
“Restaurar e consolidar a paz e promover o
desenvolvimento socioecondmico sustentavel
na Regido Norte de Mogambique”. Entrevista a
CEBRI-Revista. CEBRI-Revista Ano 1, Numero 4
(Out-Nov): 209-214.

Entrevista enviada por midia escrita em 17 de novembro de 2022.

ranca plena para que as populacoes
retomem a sua vida normal. O assento
como membro rotativo no Conselho
de Seguranga da ONU ¢ uma grande
honra para Mogambique e, dada a tra-
dicao de mediacao do nosso governo
em nossa regiao, esperamos poder con-
tribuir da melhor maneira possivel. =

To cite this work: Tonela, Ernesto Max Elias. 2022.
“Restore and consolidate peace and promote
sustainable socio-economic development in the
Northern Region of Mozambique.” Interview to
CEBRI-Journal. CEBRI-Journal Year 1, No. 4 (Oct-
Nov): 209-214.

Copyright © 2022 CEBRI-Revista. Este € um artigo em acesso aberto distribuido nos termos da Licenca de Atribuicdo Creative Commons, que
permite o uso irrestrito, a distribuigao e reprodu¢éo em qualquer meio, desde que o artigo original seja devidamente citado.
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MEMORIA

Em memoria de José
Augusto Lindgren Alves:

um diplomata incomum'

Gelson Fonseca Jr.

Resumo: Memoria sobre a atuacao diplomatica e a contribuigdo intelectual
de José Augusto Lindgren Alves para a promocao dos direitos humanos.

Palavras-chave: direitos humanos; Nacoes Unidas; Comité para a Eliminacao
da Discriminagao Racial; Conferéncia de Viena sobre Direitos Humanos.

In Memory of José Augusto Lindgren Alves:
A Singular Diplomat

Abstract: In memory of José Augusto Lindgren Alves’ diplomatic performance
and intellectual contribution to human rights promotion.

Keywords: human rights; United Nations; International Convention on the
Elimination of All Forms of Racial Discrimination; Vienna World Conference on
Human Rights.

1.Agradego os comentarios de Celso Lafer, Benoni Belli e Silvio Albuguerque, que enriqueceram o texto. Eram amigos de Lindgren e, cada um a
sua maneira, contribuiu para a histéria da promogéo dos direitos humanos no Brasil.
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osé¢ Augusto Lindgren Alves foi, durante cinquenta anos, funcionario diploma-

tico de carreira, tendo ingressado no servigo exterior em 1968. Exerceu chefias

na Secretaria de Estado, foi embaixador na Bulgaria, Hungria e Bésnia-Her-
zegovina, além de consul-geral em Sao Francisco e Barcelona. Sua trajetoria pro-
fissional ¢ impecavel. Porém, a memoria de sua contribuigao para a vida publica
brasileira, se nasce na carreira, vai muito além do Itamaraty. Lindgren tornou-se
uma referéncia necessaria na defesa e na promogao dos direitos humanos no Brasil
e no plano internacional. Rever seu trabalho e seu pensamento, além do tributo a
um diplomata incomum, serve também para lembrar a permanente necessidade de
renovar a causa que defendeu. Ele nos deixou em maio de 2022, vitima da Covid-19.

A sua aproximacdao ao tema dos direitos humanos comega quando ¢ trans-
ferido em 1985 para a Missao do Brasil nas Nagoes Unidas e passa a trabalhar
na Terceira Comissao da Assembleia Geral, encarregada das questoes sociais. No
Brasil, a luta pela democratizagao saira vitoriosa, e os direitos humanos foram uma
de suas bandeiras inspiradoras. O artigo 4° da Constituicao de 1988 os consagrava
como principio orientador das rela¢oes internacionais do pais. Nao obstante, apesar
do inicio do processo de adesdao do Brasil em 1985 a pactos regionais e universais na
area, a politica externa ainda dava passos timidos ao lidar com o assunto na agenda
dos organismos multilaterais. Havia também dificuldade em aceitar o dialogo com
as organizagoes ndo governamentais, ainda vistas como intrusas quando alertavam
para violacoes dos direitos humanos. E a adesao a convengoes nao integrava auto-
maticamente a questao no metabolismo da politica externa brasileira. Faltava atua-
lizar o discurso e o desempenho diplomatico. Ai se desenha o papel crucial que
Lindgren vai desempenhar.

Em Nova York, ele descobre a sua afinidade com o tema, certamente reflexo
da generosidade que marcava a sua personalidade. Ao voltar para o Brasil, apre-
senta, em 1989, ao Curso de Altos Estudos (um requisito a promogao na carreira)
uma tese pioneira — As Nagoes Unidas ¢ os Direitos Humanos. Entre 1990 e 1993,
comanda a Divisao de Nacoes Unidas, quando convence a chefia do Itamaraty
de que os direitos humanos mereciam um lugar institucional de mais autoridade.
Nasce, assim, o Departamento de Direitos Humanos e Temas Sociais, do qual Lind-
gren foi o primeiro diretor. Nessa funcdo, e com a experiéncia prévia de ter sido
um dos principais negociadores do documento final da Conferéncia Mundial de

Gelson Fonseca Jr. ¢ fundador do CEBRI ¢ membro do Conselho Consultivo da CEBRI-Revista.
Dirige o Centro de Histéria e Documentagdo Diplomdtica da Fundagdo Alexandre de Gusmao (Funag).

Lo representante permanente do Brasil nas Nagoes Unidas, embaixador em Santiago e consul-geral em
Santiago e no Porto. Professor do Instituto Rio Branco, publicou livros e artigos sobre questdes internacionats.
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Direitos Humanos (ONU 1993), Lindgren teve participacao ativa na preparagao
das posicoes brasileiras e nos processos negociadores das demais Conferéncias Glo-
bais das Nagoes Unidas na area social A agenda era, em certa medida, nova para a
diplomacia brasileira. [amos lidar com combate ao racismo, direitos das mulheres,
assentamentos urbanos, desenvolvimento social, assuntos de interesse direto e per-
manente da sociedade civil. Um dos instrumentos que o Departamento de Lindgren
usou para reforcar a legitimidade das posi¢des brasileiras foi a criacdo de comis-
soes que, sistematica e organizadamente, debatiam com as ONGs e os movimentos
sociais quais os rumos que deveriam orientar a atuacao da diplomacia brasileira nas
conferéncias. A pratica havia sido ensaiada na Conferéncia sobre Desenvolvimento
Sustentavel de 1992 e, depois de plenamente implantada, serviu para transformar
a maneira como o [tamaraty se aproximava da sociedade e respondia aos desafios
postos pelo regime democrético.

Lindgren tem, portanto, papel fundamental para situar a politica externa na
agenda internacional em que a problematica dos direitos humanos ganhava rele-
vancia crescente. Com sua tese e a producao intelectual que se seguiu, explica o tema,
mostra suas implicagoes politicas e sociais, e, especialmente, esclarece porque inte-
ressava ao Brasil entrar, de forma aberta, no debate que se abria. A resposta diplo-
matica teria consequéncias para definir a identidade internacional do pais. Com a
criacao do Departamento, consegue que o argumento intelectual encontre solucao
institucional adequada. E, ao explorar caminhos novos de dialogo com a sociedade
organizada, ganham consisténcia e legitimidade as posi¢oes diplomaticas que o Bra-
sil levaria aos foros multilaterais.

Ainda nesta fase, ¢ preciso sublinhar a atuagao de Lindgren, ao lado do
embaixador Gilberto Saboia, outro diplomata notavel, na Conferéncia de Viena
sobre Direitos Humanos de 1993. Foram decisivos para superar a distancia de
visoes dos grupos que se formaram. Como lembra Benoni Belli, em expressivo
depoimento, Lindgren, na delegacao chefiada por Saboia, ajudou a “salvar do
naufragio a conferéncia” ao encontrar formulas de equilibrio aceitaveis para
todos os paises. E acrescenta, “a nocao de legitimidade da preocupagao interna-
cional com a situagao dos direitos humanos em qualquer pais, um dos principios
consagrados na Declaracao e Programa de Ac¢do de Viena, tem as digitais incon-
fundiveis de Lindgren” (Belli 2022). A parceria se repete em 2001 na Conferéncia
de Durban contra o racismo, que se origina de uma proposta de Lindgren, feita
em 1994, na condicio de membro (perito independente) da antiga Subcomis-
sao para a Prevencao da Discriminacao e Prote¢ao de Minorias, principal 6rgao
subsidiario da entdao Comissao de Direitos Humanos da ONU. A proposta foi
aprovada por consenso.
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Depois de Viena, a sua trajetoria intelectual se consolida. Em 1994, publica
Durettos humanos como tema global, prefaciado por Celso Lafer. O livro tem repercus-
sao positiva nos meios académicos e ¢ recebido por elogio entusiasmado da profes-
sora Maria Victoria Benevides (1994) em uma resenha para a revista Lua Nova (da
qual, alias, ele se torna colaborador frequente). Nessa fase, suas reflexdes sao espe-
cialmente voltadas para a dimensao multilateral do debate. Livros como Arquitetura
internacional dos direitos humanos (Alves & Bicudo 1997) e Relagdes Internacionais e temas
sociais: a década das conferéncias (2001) se tornam, pela combinacao de conhecimento,
rigor e sensibilidade diplomatica, textos de consulta obrigatoria para quem estuda
a evolucao da diplomacia brasileira de direitos humanos. A partir dos anos 2000,
Lindgren amplia o horizonte de seus interesses para além da dimensao diplomatica.
Comeca a olhar para os direitos humanos como uma questao civilizacional, envol-
vendo escolhas que definiram os rumos da modernidade. Impressiona a maneira
como Lindgren dialoga com os classicos, como Weber, Marx e Hannah Arendt,
e os pensadores modernos, como Bobbio, Zizek, Lyotard, Alain Badiou, Derrida,
Amartya Sen, Bernard-Henry Levy e, entre os brasileiros, Abdias Nascimento, Fla-
via Piovesan, Celso Lafer e Paulo Sergio Pinheiro. Dois livros marcam o periodo —
Os direitos humanos e a pés-modernidade (2005) e E preciso salvar os direitos humanos! (2018)>

A participagao em reunioes e comités das Nacoes Unidas deu a ele prestigio
pessoal e respeito internacional. Assim, entre 2002 e 2017, foi eleito e reeleito para
sucessivos mandatos como perito do Comité para a Eliminacao da Discriminagao
Racial (CERD), o 6rgao formado por especialistas independentes encarregado de
monitorar a implementacao, pelos Estados-parte, de suas obrigagoes sob a Conven-
¢ao para a Eliminacao de Todas as Formas de Discriminagao Racial, em vigor desde
1968. Entre 2018-2020, Lindgren foi designado secretario-executivo do Instituto
de Politicas Publicas em Direitos Humanos do Mercosul (IPPDH). A presenga no
CERD ofereceu um lugar privilegiado para acompanhar e opinar sobre as transfor-
macoes na pauta de direitos humanos e suas implicagoes para as instituigoes mul-
tilaterais. Viu por dentro como funciona um 6rgao multilateral e escreveu artigos
notaveis sobre os limites das instituigoes para aplicar as normas e resolucoes na area
de direitos humanos e as dificuldades para lidar com os conflitos de interpretacoes
sobre o seu alcance.

A coletanea de artigos que selecionou para o seu ultimo livro abrange um
amplo arco temporal, 1996 a 2018, e, por isso, ¢ um registro valioso do balango que
faz Lindgren da histéria da luta pelos direitos humanos que comega em 1948 com
a Declaracao Universal. Ele sublinha as conquistas visiveis. Os direitos da mulher
foram reconhecidos como integrantes dos direitos humanos universais; Impos-se o

2.Parte desta memoria é baseada no prefacio que fiz para o livro.
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respeito aos homossexuais (e agora a comunidade LBGTQIA+); a escravidao foi
equiparada aos crimes contra a humanidade; a expressao afrodescendentes se fir-
mou nos foros internacionais. No ambito do direito brasileiro, os crimes contra a
honra deixaram de ser aceitos; aboliram-se conceitos de filhos bastardos e adulteri-
nos; o proprio adultério deixou de ser crime; a uniao homoafetiva foi reconhecida
como entidade familiar, regida pelas mesmas regras que se aplicam a uniao estavel
de casais heterossexuais; iniciaram-se as agoes afirmativas para compensar desigual-
dades historicas. Cada uma dessas conquistas tem uma historia prépria, singular.
Porém, a inspiracao universalista dos direitos humanos, ao criar uma moldura ideo-
logica consistente em defesa da dignidade individual, esta presente em todas.

A historia de conquistas nao iludiu o sentido realista das percepcoes de Lind-
gren, e 0s mais recentes escritos trazem uma medida de desencanto. Nao por acaso,
o titulo do tltimo livro soa como um apelo: “é preciso salvar os direitos humanos!”.
Ele explica as razdes essenciais da necessidade e da urgéncia de agir. Mostra como
os consensos de Viena se tornaram frageis e ha sinais de retrocesso em conquistas
que pareciam garantidas. Sublinha que a criagao de uma frondosa burocracia mul-
tilateral no campo dos direitos humanos torna dificil acompanhar o que fazem os
muitos 0rgaos e agéncias e, sobretudo, cobrar-lhes eficacia. Examina como emer-
gem sinais e praticas de intolerancia e
xenofobia em sociedades que estiveram .o, . N
na vanguarda da promocao dos direitos A lustora de conquistas nao

humanos. O episédio das torturas em tludiu o sentido realista das

GuarAltaI.lamo é %nallsado. e suas con- /767”66/?9‘565 de Lina’gren, ¢ 0s
sequéncias, medidas. A 1isto se soma

o essencialismo multiculturalista, que mazs recenles escrilos trazem
traz o risco de fragmentar a perspec- uma medida de desencanto.

tiva essencialmente universalista que Na titulo d
Lindgren defendia como a plataforma ao lb or acaso, o tiuto ao

necessaria para organizar a melhor ultimo lwro soa como um

defesa dOS.dII:(?l;[OS h.um.anos: Ele ofe- (lﬁelO.' “épreci&o SCZZZ)CZT
rece contribuicoes significativas para

_y s
mostrar como as pautas identitarias, 0s direitos humanos!”,

validas em s1, devem ter a abrangéncia

para fertilizar e reforgar a luta que seria essencialmente universal. Teve a coragem
intelectual para enfrentar questoes conceituais intrincadas e socialmente polémi-
cas. Sao sempre equilibradas e sensiveis as respostas que sugere.

A soma de experiéncias de Lindgren ¢ tinica; nao houve outros brasileiros que
tenham atuado em tantas frentes na luta pelos direitos humanos. Como diplomata,
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fo1 pioneiro para compreender o tema e formular a politica externa brasileira de
direitos humanos. Percebeu a necessidade de mudancas institucionais e liderou a
sua implantacdo. Formou diplomatas. Negociou textos fundamentais que tecem os
padroes contemporaneos da legitimidade internacional. Colaborou ativamente para
a redagao do I Plano Nacional de Direitos Humanos. O que aprendeu como diplo-
mata ¢ elaborado em reflexdes conceitualmente solidas que ficaram registradas em
livros e artigos, sempre lidos com proveito. Tornou-se, por mérito pessoal, perito de
orgao das Nagoes Unidas e olha por dentro o sistema multilateral e suas limitagoes.
Divulga o que sabe em dezenas de intervengoes em seminarios, entrevistas, palestras
e, recentemente, webinars. O reconhecimento publico se exprime quando recebe o
Prémio Nacional Heleno Fragoso de Direitos Humanos em 2001 e a Medalha Ser-
gio Vieira de Mello, de Direitos Humanos e Direito Humanitario, em 2013.

[ exatamente a diversidade da experiéncia e a maneira como a viveu que o
tornam um diplomata incomum. Foi além do Itamaraty, serviu a politica externa
e serviu ao pais. Teve autoridade quando falava de direitos humanos. Deixa uma
obra intelectual importante, mas deixa sobretudo um exemplo de integridade na
dedicacdo a uma causa necessaria quando se pensa em mundo mais igual, mais
tolerante, melhor. Seu legado fica “a disposicao da cidadania para a obtengao do

5 -

avango social com justica (Alves 2018, 11).” =
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