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RESUMO

O objetivo deste artigo é analisar a atuacdo paradiplomatica dos governadores brasileiros na
agenda sobre mudancas climaticas. A atuacdo dos governos subnacionais no campo
internacional aqui assistida ganha representacdo através de Consorcios Interestaduais.
Partimos da hipétese de que a busca por representacdo apartada do Governo Federal se deu
em razdo de divergéncias de objetivos dos governadores e da comitiva do governo central,
caracterizando uma atuacdo paradiplomatica de resisténcia. Resgatamos brevemente o
historico de atuacdo do Brasil na agenda ambiental e os direcionamentos que o tema tem
ganhado a partir do governo Bolsonaro. A pesquisa realizard um estudo da atuacdo dos
governos estaduais nas Conferéncias das Partes de 2019 e 2021, com destaque para a
articulacdo destes em trés consorcios interestaduais: o Consorcio Interestadual da Amazénia
Legal, o Consorcio Nordeste e o Consoércio Brasil Verde. Para a anélise dos casos a pesquisa
realizou um levantamento bibliogréfico sobre o tema, bem como a anélise de fontes primarias

com destaque para os Protocolos de Intencdo dos Consorcios e atas de reunides.

Palavras-chave: COP 25. COP 26. Paradiplomacia. Governo Federal. Consércios
Interestaduais. Governadores brasileiros.



ABSTRACT

The main pourpose of this article is to analyse the paradiplomatic actions of brazilians states
governors at the climate agenda. The governors actions are here analyzed within the scope of
Interstate Consortia. We start from the hypothesis that the search for separate representation
of the Federal Government was due to divergences in the objectives of the governors and the
central government entourage, characterizing a paradiplomatic action of resistence.We briefly
rescued the history of Brazil's performance in the enviromental agenda and the directions that
the theme has gained from the Bolsonaro government. The research will carry out a study of
the performance of state governments in the 2019 and 2021 Conferences of the Parties,
highlighting their articulation in three interstate consortia: Consorcio Amazonia Legal, the
Consoércio Nordeste and the Consoércio Brasil Verde. For the analysis of the cases, the
research carried out a bibliographic survey on the subject, as well as the analysis of primary
sources, with emphasis on the Protocols of Intention of the Consortia and minutes of

meetings.

Keywords: COP 25. COP 26. Paradiplomacy. Federal Government. Interstate Consortia.
Brazilian governors.
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1. Introducgéo

Alguns temas sdo recorrentes na pauta de debates internacionais, dentre eles o
desenvolvimento sustentavel € um dos que tém campo fixo e uma agenda de compromissos a
ser zelada pelas nacOes. Paulatinamente os observadores das relagdes internacionais (Barros-
Plautiau (2011), Peixer (2019), Schulz e Armada (2021) e Perpétuo (2017)) puderam perceber
quais os interlocutores que mais preenchiam esses debates e o Brasil teve seu espaco
garantido por vezes. Essa importancia pode ser suscitada por razdes como o Brasil conter
grande parte da maior floresta equatorial do mundo, ou ainda pela capacidade de producéo de

energia advinda de fontes renovaveis, haja vista a extensao territorial e diversidade de climas.

A posicdo do Brasil enquanto o pais mais rico em diversidade biolégica do planeta Ihe
confere um papel relevante num contexto internacional favoravel para participacao ativa de
paises emergentes (BARROS-PLATIAU, 2011). Esse posicionamento foi caracteristico da
Politica Externa até 2019, quando entdo o tema do meio ambiente ficou minimizado tanto no
plano de governo do presidente Jair Bolsonaro, quanto no posicionamento de seus ministros
(em especifico o Ministro do Meio Ambiente Ricardo Salles e o chanceler Ernesto Araujo).
(SCANTIMBURGO, 2018).

Esse trabalho busca identificar em que medida a postura do Governo Federal diante do
debate do desenvolvimento sustentavel levou a atuacdo organizada de entes subnacionais, isso
é, em que medida a acdo dos governadores se propdes enquanto reacdo ao governo central.
Em especifico, aqui observamos como 0s governadores passaram a exercer o gue chamamos

de paradiplomacia no sistema internacional.

Sabendo-se que a tematica ambiental impde atuacdo regional e responsabilidades
compartilhadas (SCHULZ e ARMADA, 2021), esses governadores atuaram através de consorcios
publicos intergovernamentais em busca de cooperagdes internacionais para suprir uma agenda
ambiental que possibilite o desenvolvimento regional de modo sustentavel. Esses Consorcios
s&o legitimos no Brasil desde 2005 com a Lei 11.107, que da oportunidade de representacdo
conjunta dos governos subnacionais através da representatividade de um membro da autarquia

federativa.

O recorte de eventos analisado foram as Conferéncias das Partes (COP) que ocorreram
em 2019 e 2021, sendo estas 0s maiores eventos internacionais para a manutencdo e

ampliacdo da governanca ambiental. O presente artigo buscard entdo notar o contraponto ao



que o governo federal tem articulado nos debates sobre meio ambiente nas COPs 25 e 26, com
base na atuacdo dos governadores através dos consorcios. Destacamos principalmente a
atuacdo do Consorcio Interestadual da Amazonia Legal, Consércio Nordeste e também do

recente Consorcio Brasil Verde.

A fim de resgatar historicamente a posi¢do do Brasil na governanca global do meio
ambiente, o trabalho se inicia com um retrospecto de como o desenvolvimento sustentavel se
tornou tema primordial nos campos de debate em que o pais se inseriu no sistema
internacional. Em seguida, o papel que o Brasil adotou frente aos debates e as agendas, tendo

em vista sua extensa biodiversidade.

Frente a isso, nossa hipotese, que ja acompanha uma literatura existente (Barros, 2021)
é a de que tenha se formado uma paradiplomacia de resisténcia, com manifestacdes sentidas
principalmente nos eventos das Conferéncias das Partes 25 e 26, dos anos de 2019 e 2021, por
parte dos governadores. A atuacdo paradiplomatica aqui identificada objetiva, dentre outras
coisas, garantir os investimentos externos ao Brasil para continuidade e implementacdo de
projetos de desenvolvimento sustentavel regionais. Essa forma de atuar dos governadores, que
ja representavam oposicdo ao governo, viria de forma a buscar suprir as perdas que o

posicionamento do governo federal incorreu ao pais nesse sentido.

Nosso tema de pesquisa se guia pela busca de atualizar o debate apresentado por
Prado, Junqueira e Mauad (2021) em “Ativismo subnacional e conflitos no governo de Jair
Bolsonaro: uma analise das acbes dos estados brasileiros na agenda dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) em 2019 A pesquisa realizard um estudo da atuacdo dos
governos estaduais nas Conferéncias das Partes de 2019 e 2021, com destaque para a
articulacdo destes em trés consorcios interestaduais: o Consércio Interestadual da Amazénia

Legal, o Consorcio Nordeste e o Consércio Brasil Verde.



2. O historico do Brasil na agenda ambiental internacional

A compreensdo de que o meio ambiente seria uma questdo a ser tratada fora das
fronteiras do Estado, se deu somente no final da década de 1970 (FRANCHINI; VIOLA,;
BARROS-PLATIAU, 2017). Ap6s a Revolucgédo Industrial o modelo de desenvolvimento que
se praticava, e que havia sido acelerado, tinha por base o uso irrestrito de recursos limitados.
Algumas pesquisas da época apontavam preocupacdo com relacdo & manutencdo da vida na
terra, tendo em vista que elementos como a &gua, o ar e os solos estavam sendo amplamente

explorados e que a recuperagdo ndo seria possivel a curto prazo. (PASSOS, 2009).

O “desenvolvimento sustentavel” ganha espaco nos debates internacionais a partir do
Relatério Brundtland, Nosso futuro comum de 1987, que cunha o termo e faz apelo para
conscientizacdo sobre o clima e o meio ambiente. Esse chamado soma se ao alerta de
pesquisadores sobre as condi¢cBes ambientais irremediaveis e ganha espaco em conferéncias
internacionais. Frente a isso se tornava explicita a “interdependéncia ecologica”, conceito que
Barros-Platiau (2011) traz para justificar que “a cooperacdo internacional seria alternativa de
acao coletiva necessaria para a troca de experiéncias ou concessées com vista a solucionar

problemas identificados pelos atores envolvidos no regime”.

O marco histérico dos debates tem como cenario o Rio de Janeiro de 1992 com a
Conferéncia das NacbGes Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento, também
conhecida como Rio 92. Esse foi o maior evento mundial sobre o tema até entdo, tendo
reunido representantes de cento e setenta e dois paises e acompanhado por cento e oito chefes
de Estado/Governo. O encontro visava verificar a situacdo ambiental no momento, de modo a
se ter um balanco dos resultados da conferéncia de Estocolmo ocorrida em 1972, e também
recomendar medidas a serem tomadas para novos avangos (FERRARI, 2014).

Dentre outras resolucdes, o0 evento resultou na assinatura da Convencdo sobre a
Mudanca do Clima em que a Assembleia Geral das Nagdes Unidas constituiu o Comité
Intergovernamental de NegociagOes para a Convengédo-Quadro sobre Mudanca do Clima, com
reconhecimento de que era necessaria a reducao nas emissdes de gases poluentes para frear o
aquecimento global e os paises teriam responsabilidade comum diante deste compromisso.
Portanto, as Partes, isso &, 0s paises signatarios desta Convencdo, deveriam realizar
periodicamente conferéncias para acompanhar os objetivos, ficando definida assim a
Conferéncia das Partes (COP). (FERRARI, 2014).



As questdes ambientais se tornaram chave das relagdes internacionais no século XXI,
sendo uma preocupacdo que atinge todas as pessoas e precisa ser enfrentada com
solidariedade. Até 2020 somavam-se 159 os paises que possuem 0 meio ambiente enquanto
direito social garantido constitucionalmente, dados do Comparative Constitution Project.
(SCHULZ e ARMADA, 2021).

O papel do Brasil nessa agenda é o tema que trataremos em seguida, buscando notar o
historico e como o pais tem assumido nos Gltimos anos as responsabilidades de garantir suas
metas do Acordo de Paris. O Brasil € um pais de relevancia na discussdo da agenda ambiental,
dentre outros fatores, principalmente por abrigar em seu territorio a maior floresta equatorial
do mundo. Além disso, foi pioneiro nas politicas ambientais e na garantia de que 0 meio
ambiente estivesse em pauta na agenda interna. Esse ponto do artigo buscara apresentar um
breve historico a respeito desse posicionamento brasileiro na governanga do clima, suportado
principalmente por Barros-Plautiau (2011), Peixer (2019), Schulz e Armada (2021) e Perpétuo
(2017).

Ao tratar da “Amazonia brasileira como recurso de poder no sistema internacional”,

Schulz e Armada (2021) descrevem:

“Segundo Rubens Ricupero (2012), o Brasil é uma espécie de poténcia ambiental
porque tem cinco trunfos: é detentor da maior floresta tropical do mundo, a
Amazénia; a maior reserva de agua doce disponivel; uma das maiores reservas de
biodiversidade; tem uma matriz energética de 40% de energia limpa e renovavel; e é
0 Unico pais do mundo que tem um programa de combustivel extraido da biomassa
em escala de milhdes de veiculos, que é o etanol. O Brasil é uma poténcia ambiental
se considerada sua abundancia de recursos naturais: desempenha o0 mais importante
processo de captura de carbono florestal do mundo; o maior estoque de
biodiversidade; a maior reserva de terras agricultdveis; o agrobusiness mais
competitivo; o terceiro maior estoque de &gua potavel; a producdo de etanol mais
eficiente e a segunda em quantidade produzida; e a maior reserva de energia
hidraulica. (VIOLA E FRANCHINI, 2012). O pais é ainda o primeiro produtor
mundial de varias commodities, 0 que garante a sua seguranca alimentar; tem grande
potencial tecnolégico para prospeccdo de petr6leo e produgéo de biocombustiveis, o
que é positivo para sua seguranga energética e econdmica; e detém matriz de oferta
energética limpa, o que deixa o Brasil numa posi¢do muito confortavel quanto a
geracdo de energia em comparacdo com o restante do mundo. (BARROS-
PLATIAU, 2011).”
(SCHULZ e ARMADA, 2021, p.95-96).

A discussdo a respeito de como e por quem a AmazoOnia deve ser tratada esta
constantemente em foco em debates mundo afora, ja tendo sido cogitada a ideia de que a
gestdo da floresta deveria ser de alcada de 6rgéos internacionais. Marcovitch (2013) afirma
que “nenhuma regido do mundo ¢ objeto de tanta preocupagdo quanto a Amazdnia sul-

americana’.



Como meio de garantir cooperacdo no que diz respeito a conservacao da floresta e
contribuir para o alcance das metas do Plano Nacional sobre Mudangas do Clima, o Governo
Federal - mais precisamente a entdo Ministra do Meio Ambiente, Marina Silva - criou em
2008 o Fundo Amazénia, que é gerido pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social (BNDES) (GUIMARAES, 2013). O objetivo do Fundo é captar doacdes para a¢des
de prevencdo, monitoramento, combate ao desmatamento, promoc¢ao da conservacgéo e do uso
sustentavel das florestas (MARCOVITCH, 2013).

Os projetos que sdo submetidos ao Fundo Amazonia tém carater ndo reembolsavel e
abordam areas de gestdo de florestas publicas e areas protegidas; controle, monitoramento e
fiscalizacdo ambiental; manejo florestal sustentavel; atividades econémicas desenvolvidas a
partir do uso sustentavel da floresta; Zoneamento Ecol6gico e Econémico, ordenamento
territorial e regularizagdo fundiaria; conservacdo e uso sustentavel de biodiversidade; e

recuperacdo de areas desmatadas (IPAM, 2015).

Para Barros-Platiau (2011) “a governanca ambiental global pode ser definida a partir
de uma série de regimes internacionais contemporaneos, com ampla participacdo das agéncias
do sistema ONU”. Nos debates, os paises emergentes (Africa do Sul, Brasil, China, India,
Indonésia, México e RUssia) ganharam espaco criando dialogo entre eles e notando condigdes
comuns, o que foi chamado de "multilateralismo efetivo” pela Unido Europeia (BARROS-

PLATIAU, 2011).

Os compromissos firmados no regime do clima nem sempre garantiram sucesso. Os
Estados Unidos, enquanto pais desenvolvido, esteve na lista dos que teriam como meta
reduzir em média 5,2% das emissdes de gases do efeito estufa (GEE) no periodo de 2008-
2012, mas se recusou a ser signatario, condicionando sua garantia as metas obrigatorias serem
também aplicadas aos paises em desenvolvimento (BARROS-PLATIAU, 2011). Esse
desconforto ocorria por razdo do principio das responsabilidades comuns, porém
diferenciadas que dava aos paises desenvolvidos maior responsabilidade quanto a reducéo de
suas emissdes de gases do efeito estufa (PEIXER, 2019).

O Brasil, por sua vez, foi signatario da maioria dos acordos de protecdo ambiental,
teve papel de destaque e lideranca logo no inicio da década de 1990, quando o tema estava em

destaque nas relacBes internacionais. Vista sua importancia, foi palco do encontro



internacional marco com relacdo a discussdes sobre meio ambiente em 1992 (BARROS-
PLATIAU, 2011).

Sediar a Rio 92 foi parte da mudanca de posicionamento que se notou do Brasil frente
ao tema na década de 1990, Barros-Platiau (2011) descreve esse novo posicionamento
estratégico e a manutencdo nos governos seguintes:

Pode-se destacar grande mudanca de estratégia de insercdo do Brasil no periodo que
antecedeu a Ri092, pois o pais deixou de usar o discurso da soberania como
“escudo” no fim da década de 1980 para adotar o discurso do dialogo entre
soberanos como principal instrumento de trabalho, com vista ao fortalecimento do
multilateralismo. O entdo presidente Fernando Collor de Mello ja havia sinalizado
esta mudanga, quando o Brasil sediou a Ri092. Os ex-presidentes Fernando

Henrique Cardoso e Luiz Inécio Lula da Silva continuaram nessa mesma diregéo.
(BARROS-PLATIAU, 2011, p.35)

Se em Estocolmo (1972) o Brasil adotava uma postura no afinco de garantir aos paises
emergentes o direito de extrair riquezas e para tanto terem liberdades de utilizar os recursos
naturais, anos mais tarde, na Rio 92, a postura mudou. J& se via um Brasil recém
democratizado com um discurso ambiental consciente. Na Rio+10, por sua vez, o Brasil se
manteve em lideranca nos debates defendendo meta para energias renovaveis de matriz
energética. A Rio+20, em 2012, sob a presidéncia de Dilma Rousseff, a postura ja foi mais
conservadora e sem grandes envolvimentos nos debates que geraram a resolucdo da
conferéncia (SCHULZ E ARMADA, 2021).

“O Brasil, portanto, sempre esteve presente nas negociacdes ambientais
multilaterais, seja como alvo de criticas internacionais acerca de sua politica
ambiental, seja como ator dinamico. Em outros termos, o pais conseguiu transformar
seus recursos em instrumentos de barganha politica. E possivel identificar que em
poucos anos o Brasil mudou sua postura nas conferéncias, passando de um pais que
se recusava a assumir metas obrigatérias de mitigacdo para um pais que apresentava
seus dados e relatérios, dando exemplos de conduta para outros paises. Contudo, a
estratégia diplomatica de insercdo do Brasil foi mudando ao longo dos ultimos anos,

quando as economias emergentes se tornaram também responsaveis pelas maiores
taxas de emisso de gases do efeito estufa.” (SCHULZ e ARMADA, 2021, p.97)

Na COP21 foi firmado o Acordo de Paris, considerado como “o primeiro verdadeiro
acordo internacional global sobre mudancas climaticas” por Peixer (2019). Esse Acordo
representa um momento importante de consenso entre as nagdes com relagéo as metas claras

de limite de aumento da temperatura global.

O Acordo de Paris reflete uma diferenca com relacdo a ideia que se tinha de
“responsabilidades iguais, porém diferenciadas” desde o Protocolo de Quioto. A proposta

distinta desse acordo é a de que os paises por si S0 deverdo propor acdes que facam sentido



para suas conjunturas e possam datar os resultados de modo a levéa-los como relatério
consolidado em prazos de cinco e dez anos, aplica-se o conceito de Contribuicdes
Nacionalmente Determinadas (NDC) a essa préatica (PEIXER, 2019).

As NDC do Brasil levaram o governo a reconhecer que para efetividade dos objetivos
€ necessario engajamento de governos locais da sociedade brasileira nos esforgos voltados ao
combate a mudanca do clima (PEIXER, 2019). Prado, Junqueira e Mauad (2021) também
reforcam a ideia de que se tornou cada vez mais evidente a necessidade de firmar um
compromisso em instancias nacionais - isso é, que o governo federal alinhe com o0s governos
subnacionais e sociedade civil - para que os Estados possam cumprir os acordos
internacionais, esses autores tratam de como a implementacdo dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel buscaram se assegurar com 0 apoio da sociedade civil e de
governos locais. Perpétuo (2017), nessa mesma linha, afirma que “o processo de
implementacdo do Acordo de Paris e das demais agendas acordadas s6 serd bem-sucedido
com a participacdo dos municipios e governos locais”. Para este, isso indica uma pressido do
sistema internacional por um processo mais participativo e em constante dialogo com a

sociedade civil, representando uma alteragéo na dindmica de governanca.

Todos esses autores ressaltam a importancia dos governos subnacionais para a real
concretizacdo dos objetivos de desenvolvimento sustentavel. Desse modo, o governo central
precisaria se empenhar em garantir que todas as partes soubessem de suas responsabilidades e
que para as metas serem cumpridas seria importante atuacdo coletiva de todos os niveis de

governanca.

Peixer (2019), apresenta dados de um estudo realizado por pesquisadores brasileiros
que relacionam a protecdo ambiental & governanca especifica no Brasil, nessa observacdo fica
evidenciado que apdés o impeachment da presidente Dilma Rousseff (2016), houve tensdes e
crises que “levaram o presidente Michel Temer a assinar decretos e atos em troca de apoio
politico do poderoso lobby rural, que contém 40 por cento dos assentos no Brasil no

Congresso”.

Em 2016 se iniciou o enfraquecimento da protecdo ambiental, o orgcamento do
Ministério do Meio Ambiente foi reduzido em 51% com o contingenciamento de verbas do
Governo Federal publicado no Diario Oficial da Unido em marco de 2017. Essa reducédo

orcamentaria implica na queda da capacidade de fiscalizacdo ambiental do Instituto Brasileiro



do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama). De modo geral, o governo
de Michel Temer foi marcado pela falta de iniciativas e paralisagdo de a¢Ges que estavam em
andamento. O impacto desse posicionamento foi sentido com a reducdo do repasse anual ao
Fundo Amazonia pelo Governo da Noruega (FRONER, 2018).

Seguido de Temer, as diretrizes da politica brasileira passaram para o presidente Jair
Bolsonaro eleito para assumir em 2019. Sobre o posicionamento deste presidente, seguimos
com um capitulo dedicado a diante.



3. A atuacéo brasileira na agenda ambiental durante o governo de Jair Bolsonaro

A perspectiva demonstrada pelo atual presidente Jair Bolsonaro, até mesmo antes das
eleicOes, era de que as politicas de regulacdo ambiental representavam um entrave para o
desenvolvimento econémico. Outros membros do governo em seu inicio, como Ricardo
Salles, no Ministério do Meio Ambiente, e Ernesto Araujo, como chanceler, também fizeram
consideragcbes minimizando a importancia do debate sobre meio ambiente. O primeiro,
chegou a ser acusado em acdo por improbidade administrativa ao autorizar demarcacéo de
area de preservacdo ambiental, ¢ o segundo usou o termo “ideologia climatica” para
caracterizar a relacdo entre gases do efeito estufa e aquecimento global. (SCANTIMBURGO,
2018).

Embora existam dados suficientes para afirmar a existéncia de mudancas climaticas e
os efeitos negativos do desmatamento na Amazodnia, houve por parte do governo discursos
negacionistas. Ha também dados® que indicam que o Brasil esta distante de conseguir atingir

as metas estabelecidas pelo Acordo de Paris.

Depois de praticamente dez anos de euforia do governo federal frente as acles e
legislagOes para 0 meio ambiente, o inicio da década de 2020 chega em contraste, sobre isso é
valido apresentar o que Franchini, Mauad e Viola (2020) discutem:

“A 10 afios de aquella euforia, el contraste al inicio de los afios 2020s no podria ser
mayor. El gobierno federal brasilefio esta comandado por uno de los pocos lideres
negadores del cambio climético a nivel global, coronando un proceso de
degradacion de las politicas nacionales de clima iniciado en 2011 e,
internacionalmente, un proceso de retraccion del perfil y el nivel de compromiso con
la cooperacion. Mientras tanto, el Congreso ha retrocedido también a posiciones mas
conservadoras — como evidenciado por la reforma del codigo forestal en 2012. El
control de la deforestacion de la Amazonia también mostr6 haber sido un fenémeno
pasajero, con nimeros crecientes desde 2012 y un retorno de Brasil al centro de las
criticas internacionales por los incendios de la Amazonia de 019 y la posicion
negligente del gobierno Bolsonaro, reeditando, con el apoyo de buena parte de las
Fuerzas Armadas, la anquilosada paranoia amazoénica. Las grandes metropolis
brasilefias también han casi abandonado la agenda climatica al tiempo que las ONGs
ambientales, que habian dejado de ser parte del gobierno desde 2012, ven cada vez
més dificil hacer su trabajo en un ambiente de abierta hostilidad. El sector
empresario, con solo algunas excepciones, ha abandonado la agenda climética para
centrarse en preocupaciones mas tradicionales, como la estabilidad macroecondmica
y las posibilidades de crecimiento” (FRANCHINI; MAUAD; VIOLA, 2020, p.83.)

Em 2019 o subsistema de politica ambiental no Brasil sofreu mudancas abruptas, com

choques internos e externos relacionados principalmente aos interesses da coalizdo dominante

! No Relatério Luz 2021 os dados apontam que ndo houve progresso do Brasil nas metas e objetivos de
desenvolvimento sustentavel da Agenda 2030 estabelecidos em 2015. Das metas, 169 no total, 54,4% estdo em
retrocesso, 16% estagnadas, 12,4% ameacadas e 7,7% em progresso insuficiente (Camara dos Deputados, 2021).
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desde as eleicOes de 2018, os Desenvolvimentistas Tradicionais. Esse grupo ganhou mais
recursos de poder sob o governo de Bolsonaro, dentre eles 0 aumento do numero de cadeiras
controladas pela Bancada Ruralista no Congresso Nacional de modo a gerar importantes
mudancas na orientacdo ideoldgica do Poder Executivo federal com liberalizacdo econdmica e
desconsideracio dos impactos ambientais (CAPELARI; ARAUJO; CALMON, 2020).

E necessario apontar que a agenda climatica no periodo Dilma e Temer nio foi
necessariamente de avangos, mas 0 que se nota € que o governo de Bolsonaro impulsiona e
endossa malogros? para 0 meio ambiente. O presidente se opds a realizagdo da COP 25 no
Brasil em 2019 e chegou a considerar retirar o pais do Acordo de Paris em meio a uma fala
gue acusava este Acordo de ser uma conspiracao para limitar a soberania dos paises, o que
ndo chegou a ser de fato feito. (FRANCHINI; MAUAD e VIOLA 2020).

Houve de modo generalizado uma reducdo da fiscalizagdo e das punicfes as condutas
de infragbes ambientais. Em agosto de 2019 houve uma reducdo de 29,4% das multas em
comparacdo com o mesmo periodo de 2018. Orgdos como o ICMBio e o INPE sofreram
acusacdes por parte do governo, que justificou os dados de alta no desmatamento dizendo que
ndo haviam sido feitos da forma correta. (CARVALHO, 2019).

Veiculos de noticia internacionais como o The Economist, Reuters, The New York
Times, Le Monde, Deutsche Welle, El Pais entre outros em 2019 repercutiram a crise
ambiental brasileira com dados das queimadas na Amaz6nia, os indices divulgados pelo INPE
e falas polémicas de Bolsonaro (CARVALHO, 2019).

No discurso de abertura da 76% Assembleia Geral da Organizacdo das Nacdes Unidas,
o0 presidente Jair Bolsonaro falou com exaltacdo de sua politica ambiental, utilizando dados
distorcidos de modo a favorecer seu governo, citou uma queda de 32% no desmatamento na
Amazonia, mas ndo 0 aumento da destruicdo acumulada ao longo de sua gestdo. A ONG
Socioambiental comentou sobre o discurso que embora o presidente se vanglorie da legislagédo
ambiental do pais, ele ndo admite que h& esforgos para enfraquecer essa mesma legislagéo.
(G1, 2021).

2 Dentre as agdes que notamos “retrocesso” na preservacgao de areas podemos citar a assinatura do
decreto que instituiu 0 Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Mineragéo Artesanal e em
Pequena Escala. A justificativa do Programa é de desenvolvimento sustentavel regional e nacional,
no entanto, na pratica o que ocorre é um incentivo ao garimpo ilegal. Vale pontuar que por suas
caracteristicas, a mineracdo nao pode ser feita de forma sustentavel. Essa acao é considerada uma
afronta para Ane Alencar, diretora do Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazdnia (IPAM). (G1,
2022).



11

H& uma pressdo internacional pela reducdo do desmatamento da Amazdnia e uma
solugéo que o governo usou para se esvair dessa responsabilidade foi a de cobrar que nagdes
desenvolvidas prestem apoio financeiro para a preservacdo ambiental no Brasil. No entanto,
para assegurar que os investimentos surtirdo o efeito desejado, os paises passaram a exigir

evidéncias de que o governo federal estaria disposto a lidar com o problema. (BBC, 2021).

Atitudes do governo como a de impedir que o Ibama destruisse maquinério apreendido
de quem estava derrubando ilegalmente a floresta e de Ricardo Salles que tentou liberar
43.700 toras de madeira retidas pela Policia Federal numa apreensdo ilegal que véo pintando a
imagem de descrédito do pais. Sob essa Otica, 0s potenciais paises investidores perdem
confianca de que suas doacdes de fato serdo usadas em prol da preservacdo e sustentabilidade.
(BBC, 2021).

Salles, depois de dois anos e seis meses a frente do Ministério do Meio Ambiente,
pediu demissdo em junho de 2021, sendo substituido por Joaquim Leite, que ja atuava na
pasta do meio ambiente como secretario da Amazonia e Servicos Ambientais e conta com um
histérico de proximidade com ruralistas (CNN, 2021). Joaquim Leite manteve a politica
ambiental de Salles e Bolsonaro. Para o secretario-executivo do Observatério do Clima,
Marcio Astrini, essa troca foi “uma mudanga de embalagem”. Nota-Se que 0S Mministros
conduzem a politica conforme ditada por Bolsonaro, logo, ndo houve alteracbes com a troca
de ministros (Folha, 2022).

O Governo Bolsonaro, por certo, deu ao periodo o marco de maior decadéncia do
Brasil no cenario internacional e em muito por conta da méa gestdo ambiental, excessos de
autoritarismo do governo, uma Vvisdo nacionalista extrema e errdtica nas relacdes
internacionais (FRANCHINI, 2020).

Diante dessa desmobilizacdo do tema ambiental na agenda nacional e o descrédito da
imagem do pais internacionalmente, viu-se uma atuacdo dos governadores surgir em
dissonancia ao Governo Federal. Sobre essa atuacéo de entes estaduais que concentraremos as

proximas paginas.
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4. A atuacéo dos governos subnacionais na agenda ambiental

O termo “paradiplomacia” ¢ relativamente recente, data da década de 1990 e os
primeiros contribuintes na analise dessa “diplomacia paralela” foram Ivo Duchacek (1990) e
Panayotis Soldatos (1990). Os autores visavam compreender as relacGes internacionais dos
estados subnacionais em sistemas federais ou centralizados nos quais 0s governos locais se
tornaram ativos internacionalmente. E natural em todo o mundo, desde o nascimento das
relagcBes internacionais em seu vislumbre tedrico que a politica externa € monopolio do
governo federal. Duchacek(1990) e Soldatos (1990, 1993) definem a paradiplomacia como o
contato externo, atividades, relacbes e agdes de governos nao centrais com outros atores
internacionais como estados nagao, outros governos locais, empreendimentos transnacionais,
organizag0es internacionais e organizac6es da sociedade civil (SCHIAVON, 2019).

Quando se trata da governanca global a respeito das mudancas climéticas é necessario
também observar quais os atores estdo diretamente envolvidos em acdes voltadas para
preservacdo do meio ambiente, sabendo que neste campo ha grande interdependéncia. Nesse
aspecto, nota-se globalmente que atores locais (cidades e estados subnacionais) desempenham
funcdo de grande relevancia. Portanto, esses atores tém se demonstrado relevantes nos debates
e buscando no sistema internacional cooperacdo para seu desenvolvimento regional.
(MAUAD, 2016).

A insuficiéncia dos regimes internacionais formais (como a Convencdo Quadro das
Nacdes Unidas para Mudanca no Clima) em conduzir a crise climatica é um fator que traz a
tona falha na dindmica top-down que essas tratativas tém tido. Isso é, se observa a emergéncia

de atores subnacionais buscando combater as mudancas climaticas:

"O Estado deixa de ser o ator com exclusivo poder de agéncia, as organizagdes
internacionais abrem espaco para outros cenarios de atuacdo ndo formalizados ou
parcialmente formalizados e os assuntos domésticos passam a permear a politica
internacional.” (MAUAD, 2016. p.24)

Ha certo desconcerto nas relacbes internacionais para os Estados com a
paradiplomacia. 1sso &, ao atuarem na esfera internacional, 0s governos subnacionais rompem
um dos pilares tradicionais das relagdes internacionais: serem centradas na figura do Estado
soberano. Aos governos nacionais cabe dispor legalmente como sera a normativa para essas
acOes dos governos subnacionais. No caso brasileiro a atuacdo dos governos subnacionais no

campo internacional se d4 com aparato juridico restrito, fato esse que por um lado cria certa
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autonomia para conduzirem acordos de cooperacdo, ainda sobre isso, Barros (2021),
especifica:

Constitucionalmente, as disposi¢cdes sobre a acdo externa consideram,
expressamente, esta atividade como parte das competéncias da Unido. Nesse
sentido, dispdem o artigo 21 sobre relaces da Unido com outros Estados e com Ols,
0 artigo 49 atenta para a competéncia do Congresso Nacional para resolver sobre
tratados e atos internacionais, o artigo 52 esclarece sobre a competéncia do Senado
Federal para autorizar financiamentos internacionais e, finalmente, o artigo 84
atribui ao Presidente da Republica a diregdo das relagdes exteriores. As relagGes
pUblicas internacionais sdo uma das dimensdes da reparticdo de competéncias que
comprova o fato apontado por Magalhdes (2000), para quem o Brasil segue sendo
um Estado federal profundamente centralizado em torno da Unido. Apenas o
financiamento  internacional das  subunidades federadas é  previsto
constitucionalmente, disposto no artigo 52, V. Com relacdo a reparticdo de
competéncias, na Constituicdo de 1988 estdo elencadas as competéncias comuns, no
artigo 23, que sdo deveres da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. As
competéncias concorrentes, que devem ser visadas pela Unido, Estados membros e
Distrito Federal estdo previstas no artigo 24, as residuais dos Estados no artigo 25 e
as competéncias dos Municipios disposta no artigo 30. Ndo ha, nas disposicGes de
competéncias comuns, concorrentes ou especificas dos Municipios, mencdo a
atuagdo em ambito internacional. (BARROS, 2021, p. 82-83).

Uma outra perspectiva sobre a normativa da paradiplomacia é a de Pinto (2015), que
cita o artigo 30 da Carta Constitucional de 1988. A autora destaca este artigo em sua

argumentacao, uma vez que ele aborda a seguinte questao:

(...)cabe aos municipios brasileiros legislar sobre assuntos de interesse local,
suplementar a legislacdo federal e a estadual e promover adequado ordenamento
territorial, “mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento ¢ da
ocupagdo do solo urbano”. (PINTO, 2015. p. 207)

Para a paradiplomacia voltada para o meio ambiente em especifico, no entanto,
Jacobsen e Neto (2021) apresentam uma perspectiva distinta. Esses autores, com base na
conclusdo de que a preservacdo ambiental e 0 meio ambiente sdo condi¢cdes necessarias para o
bem-estar social e este, por sua vez, é de responsabilidade do Estado, sua Fun¢do Social (que
envolve Meio Ambiente, Saude, Educacdo, Trabalho, Liberdade e lgualdade) (PASOLD,
2013 apud JACOBSEN e NETO, 2021). Esses autores concluem que:

Os governos subnacionais, destacadamente os municipios e os Estados membros,
devem, cada vez mais, protagonizar a reflexdo, o debate e, principalmente, a acéo
em favor da concregdo do valor da sustentabilidade ecoldgica como caminho indutor
ao desenvolvimento sustentavel. Entende-se, portanto, como legitimo que governos
subnacionais valham-se da paradiplomacia como instrumento de governanca global
ambiental para a promocéo do desenvolvimento sustentavel, através da adocéo de
politicas publicas conducentes a concre¢do do valor da sustentabilidade ecoldgica.
(JACOBSEN e NETO, 2021, p.71)

Para atuarem na arena internacional, muitas vezes 0s governos subnacionais visam
defender temas de interesse para sua regido e se associar a outros governos subnacionais para

fortalecer a defesa dos interesses e até formar Consorcios Interestaduais. Com a Lei dos
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Consorcios Publicos, n° 11.107, de 6 de abril de 2005, o Estado brasileiro dispde na agenda
publica a possibilidade de se efetivarem “pactos territoriais”. Assim, os Consorcios
respondem juridicamente enquanto uma associacao publica de natureza juridica de autarquia
(CLEMENTINO, 2020).

4.1 Consorcio Amazonia Legal

O Consorcio Interestadual da Amazénia Legal € celebrado em 2017 por nove estados:
Acre, Amapa, Amazonas, Maranhdo, Mato Grosso, Par4, Rond6nia, Roraima e Tocantins. Os
governadores desses estados buscavam um meio coletivo de protecdo e desenvolvimento da
Amazonia Legal (TEIXEIRA; CICHOVSKI, 2020).
O Consorcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel da Amazonia Legal tem natureza
juridica de direito publico, correspondente a uma autarquia. Segundo o Protocolo de
Intencdes, o Consorcio integra a administracdo publica indireta de seus entes federativos. As
finalidades descritas no mesmo documento incluem, entre outros pontos, o desenvolvimento
econbmico e social da Amazonia Legal, de maneira harmdnica e sustentavel, o
compartilhamento de instrumentos, ferramentas, estudos, projetos e processos inovadores de
gestdo publica e de ciéncia e tecnologia, entre os estados membros; a atuagdo na captacao de
investimentos e ampliagdo das fontes de recursos voltadas ao fomento e desenvolvimento da
Amazonia e conservacdo de sua biodiversidade, florestas e clima.

No segundo pardgrafo da Clausula 7 do Protocolo de Intencdes consta sobre a

competéncia representativa do consércio, que aqui vale destaque:

“O Consorcio tera competéncia para representar o conjunto dos entes associados
perante a administracdo direta ou indireta de outros entes federados, organizacoes
governamentais ou ndo governamentais, nacionais ou estrangeiras, quando o objeto
de interesse referir-se as finalidades do caput.” (Protocolo de Inten¢des do
Consorcio Interestadual da Amazonia Legal, pag. 4)

O Consorcio da Amazonia Legal tem significativa atuagdo paradiplomatica, tendo
diversos governadores dos estados parte garantindo a manutencdo da agenda de viagens e
presenca em foruns internacionais.

A Carta da Amazonia pela Seguranca Climatica foi uma acdo divulgada pelos
governadores na ocasido da Cupula dos Lideres sobre Clima, um encontro que se deu em
formato virtual e reuniu lideres de quarenta paises. O objetivo do texto foi reafirmar o
compromisso com os principios estabelecidos no Acordo de Paris e pelos Objetivos do

Desenvolvimento Sustentavel. Essa Carta apresentou o Plano de Recuperagdo Verde (PRV)
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destacando os quatro eixos que o guia: freio ao desmatamento; desenvolvimento produtivo
sustentavel; tecnologia verde e capacitagdo e infraestrutura verde.

Outra iniciativa do Consorcio se deu no Férum Mundial de Bioeconomia em 2021,
que foi sediado no Pard. Esse encontro reuniu governadores, empresas e representantes da
sociedade civil com objetivo de discutir medidas de associar atividades econdmicas a modelos
de producdo que contribuam para conservacdo e restauracdo das florestas, fazendo uso
sustentavel dos recursos naturais (TNC, 2021).

Durante este Férum o governador do Amapa, Waldez Goes, assinou um Acordo de
Cooperacdo visando incentivar a bioeconomia amazénica. Além deste feito, outras propostas
de cooperacgdes surgiram deste evento. Os lideres do Consoércio Interestadual da Amazonia
Legal também assinaram o memorando de Entendimento a Cooperacdo Alema-GIZ e
Emergente/LEAF Coalition que envolve Estados Unidos, Reino Unido e Noruega, paises
esses que oferecem financiamento para projetos de combate ao desmatamento e conservagéo
ambiental.

Destacamos aqui a fala oficial de Maggie Charnley, diretora adjunta da UK
International Climate Finance — Forests, Land Use and Carbon Markets, em release que a

LEAF Coalition langou para imprensa:

"0 Reino Unido tem orgulho de fazer parte da Coalizdo LEAF, que esta ampliando
macicamente o financiamento disponivel para apoiar os esfor¢os para deter o
desmatamento, reduzir as emissdes globais de gases de efeito estufa e colocar a
natureza no caminho da recuperacdo. Este Memorando de Entendimento é um sinal
bem-vindo de que o Consdrcio Interestadual para o Desenvolvimento Sustentavel da
Amazdnia Legal compartilna a meta da Coalizdo LEAF de alcangar reduces
mensuraveis de desmatamento. Ele também se baseia no compromisso do Governo
do Brasil na Cupula Mundial de Lideres para acabar e reverter o desmatamento até
2030, ao lado de mais de 100 outros lideres mundiais. Esperamos continuar a
trabalhar com o Brasil em todos os niveis, inclusive através da Coalizdo LEAF, para
juntos alcangarmos esses objetivos™ (MoU press release with the Consortium of the
Legal Amazon, p. 4)

O Consoércio da Amazobnia Legal, através da participacdo dos governadores Helder
Barbalho do Para, Mauro Mendes do Mato Grosso, Gladson Cameli do Acre e Marcos Rocha
de Roraima ainda dialogou durante a COP 26 com o Ministro do Clima da Noruega, Espen
Barth Eide e se reuniram com os Senadores dos Estados Unidos Michel Bennet e Brian
Schatz. O governador Helder Barbalho também teve papel de destaque representando o
Consorcio no evento “vision for people, conservation and production in the Amazon”. Todas
essas acOes foram destacadas no inicio de novembro de 2021 pelo préprio canal de noticia no

portal oficial do Consorcio.


https://live-leaf-coalition.pantheonsite.io/wp-content/uploads/2021/11/Press-Release-Emergent-Interstate-Consortium-MOU-.pdf
https://live-leaf-coalition.pantheonsite.io/wp-content/uploads/2021/11/Press-Release-Emergent-Interstate-Consortium-MOU-.pdf
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4.2 Consércio Nordeste

O Consorcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentdvel do Nordeste é constituido
pelos Estados de Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande
do Norte e Sergipe, portanto, todos localizados na regido nordeste do Brasil. O objetivo desta
autarquia interfederativa é ser uma ferramenta de gestdo para esses governos estaduais,
buscando atuar em colaboracdo entre os consorciados com compras publicas comuns, busca
de investimento para projetos integradores entre outras iniciativas (Consorcio Nordeste,
2022).

Em 2005, com a Lei n. 11.107, ficaram dispostas as normas gerais para contratacao de
consorcios publicos, fato que leva a descentralizacdo da Administracdo Publica. O Consorcio
Nordeste se torna o pioneiro em seu formato de articulacdo e com vistas a tratar, dentre
outras, da questdo do Desenvolvimento Sustentavel (CLEMENTINO, 2019).

O Secretario Executivo do Consorcio, Carlos Gabas é uma figura que concentra
responsabilidades no que se refere a agenda internacional do Consoércio. Gabas falou em
nome do Consdrcio no 37° Encontro Econdmico Brasil-Alemanha (EEBA) em 2019 e no final
deste mesmo ano buscou em paises europeus apoio e financiamento para projetos de
sustentabilidade, fato que fica explicitado nas atas de reunibes ordinarias da Assembleia Geral
do Consorcio de 2019 e 2020.

Wellington Dias, em entrevista para a revista do Consorcio destacou os saldos da COP
26, demonstrando frustracdo com a ndo aprovacdo da taxagdo internacional pela emissdo de
CO?2. O Governador comenta na entrevista a respeito da oportunidade que teve de apresentar o
Pro Verde, documento que trata de metas de plantio de novas arvores no Piaui. Uma
oportunidade que o governador também destacou foi a de venda de hidrogénio verde, haja
vista um edital de compra de U$35 bilhGes que a Alemanha abriu. (Revista Nordeste, 2021).

Nessa mesma entrevista uma fala do governador evidencia a auséncia do governo
federal nos debates do evento: “A grande queixa de Glasgow ¢ que ndo cabe mais tantos
discursos: é hora de agBes concretas. Nosso evento principal era denominado de “Estados
[SIC] Sub Nacionais” e ao terminar ja fomos considerados, pela auséncia de iniciativa e até da
desconfianga em pelo ndo cumprimento de metas como o caso do Brasil e de alguns paises,
para “Estados SUPER NACIONAIS”. Cresceu a esperanga € aumentou nossa
responsabilidade!” (Revista Nordeste, 2021).
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Essas iniciativas do Consorcio demonstram que esses governos estdo em movimento
constante para garantir melhores condigdes de infraestrutura sustentavel para a regido
nordeste do pais. Alguns autores inclusive citam como esse Consércio, com 0 modo como
realiza os projetos e atua no campo internacional, representam certo ineditismo.

Clementino (2019) chamou atencdo para o Consoércio Nordeste no Boletim Regional,
Urbano ¢ Ambiental do IPEA em 2019 com a publicacdo do artigo “A Atualidade e o
Ineditismo do Consoércio Nordeste”. A autora ja destaca eventuais contrastes de interesse entre
o Governo Federal e os estados: “a iniciativa dos governadores nordestinosS numa associagdo
em consorcio revela, portanto, as dificuldades em estabelecer um projeto para a regiao”.
Nesse sentido, nota-se que 0s governos estaduais atuam a fim de suprir 0 que deixa de ser

provido pelo governo federal.

4.3 Consorcio Brasil Verde

O surgimento desse Consorcio representou um movimento paradiplomatico per se, isso &,
articulado entre todos os estados nacionais, na ocasido das vésperas da COP 26, iniciaram as
movimentacOes para a formagdo do Consorcio. No Protocolo de Intengdes constam os vinte e
sete estados brasileiros, sendo que destes, até julho de 2022 sancionaram o Protocolo apenas
0s governadores José Renato Casagrande do Espirito Santo, Reinaldo Azambuja Silva do
Mato Grosso do Sul, José Wellington Dias do Piaui e Romeu Zema Neto de Minas Gerais.

Embora haja um percentual reduzido de assinaturas do Protocolo de Intencbes, a Lei n°
5.905, de 20 de junho de 2022, informa que o numero de ratificagBes ja o converte em
Contrato de Consorcio Publico. Desse modo, é legitima a autarquia entre os estados neste que
fica sendo chamado de Consorcio Interestadual sobre o Clima — Consércio Brasil Verde.
(CORREIO DO ESTADO, 2022)

O Consorcio se assegura, conforme descrito no Protocolo de Intencdes, no artigo 23 da
Constituicdo da Republica, considerando a competéncia comum dos Entes Federativos em
proteger 0 meio ambiente, preservar fauna e flora e combater polui¢do. Além disso, leva em
consideracdo a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC) disposta na Lei Federal
n°12.187, de 29 de dezembro de 2009. Considera também “o papel fundamental dos entes
subnacionais para o atingimento das metas assumidas pelo Brasil no ambito do Acordo de

Paris™.
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Ainda neste documento consta na Clausula nona as finalidades do Consoércio, destacamos
aqui o primeiro item:

“I.No desenvolvimento de politicas publicas:

a. 0 cumprimento dos compromissos assumidos pelo Brasil na Convencdo- Quadro
das NacGes Unidas sobre Mudanca do Clima, no Protocolo de Quioto e nos demais
documentos sobre mudanca do clima dos quais vier a ser signatario;” (Protocolo de
Intencdes Consdrcio Brasil Verde, p. 7)

Em alguma medida, todos esses grupos representaram no campo internacional algum
ponto de dissonancia com relacdo ao governo federal. A seguir iremos explorar como o
ativismo subnacional se deu frente ao governo de Jair Bolsonaro na agenda ambiental.

Revisando a atuagdo brasileira no sistema internacional, tanto de seus entes
subnacionais quanto do governo federal. Em especial, vamos observar os encontros das
Conferéncias das Partes de 2019 e 2021 (COPs 25 e 26), buscando identificar como se
adjetiva a atuacao dos governos subnacionais frente ao posicionamento dos representantes do
governo de Jair Bolsonaro. Essa observacao resultara diretamente na conclusao a respeito do
cardter da paradiplomacia brasileira durante o periodo. Observaremos a paradiplomacia
essencialmente através da atuacao de governadores, através de consorcios publicos, em defesa
por recursos para o desenvolvimento regional.

Mais recente, o Consorcio Brasil Verde nasce de uma iniciativa ja existente
previamente e articulada entre governadores, mas que busca alcangar com o consorcio sua
autoridade juridica para representacdo de um todo através de uma sé frente (CENTRO
BRASIL NO CLIMA, 2021).

4.4 Os Consarcios e 0 Governo Federal: acdes e reagdes

A comecar pelos eventos de 2019, pela primeira vez nos eventos das COPs o Brasil
ndo teve espago proprio para reunides e apresentagdes de politicas nacionais. O discurso do
presidente Jair Bolsonaro na COP 25 foi de defesa da soberania nacional na Amazonia. O pais
ndo demonstrou ambicdo nesta Conferéncia, saiu deste, que € um dos eventos climéaticos mais
importantes do mundo, sem trazer os ganhos que pretendia, nem levar propostas significativas
para as negocia¢des multilaterais. De modo geral, a representacdo do pais foi minoritaria e de
poucas intervengdes. (FRANCHINI, MAUAD e VIOLA 2020).

Os governadores criticaram o discurso e 0 modo como o presidente vinha lidando com
as crises ambientais no pais. Waldez Gées, governador do Amapa e entdo presidente do

Consorcio Interestadual da Amazonia Legal, em gesto de provocagdo, chegou a se encontrar
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com o presidente Macron em busca de cooperacdo. Também em Madri, sede do encontro, 0s
governadores voltaram a reafirmar suas politicas ambientais e destacar suas diferencas com
relacdo ao governo Bolsonaro que estava sendo alvo de criticas na COP 25. (FRANCHINI,
MAUAD e VIOLA 2020).

Houve uma atuacdo destacada dos governadores, em especial do Consércio da
Amazonia Legal, que propuseram mapear 0s principais desafios para 0 crescimento
econémico e social da regido sem que haja depredacdo da floresta. O Governador Waldez
Goes foi responsavel por abrir o encontro que acontecia em simultaneo com a Conferéncia.
Em seu discurso falou da necessidade de enfrentar o desmatamento criminoso na Amazonia e
pensar acOes concretas para um novo modelo de desenvolvimento. Além de Goeés, também o
governo do Para teve destaque, representado pelo governador Helder Barbalho que comentou
da consciéncia que tem quanto a responsabilidade e protagonismo que o Pard deve ter em
assumir compromissos para lidar com as mudangas climéticas. Por sua vez, Gladson Cameli,
governador do Acre, lembrou no encontro da mé distribuicdo de renda e pobreza que advém
da geracdo de valor da floresta Amazénica e pediu por politicas de geracdo de emprego e
renda na regido em busca de impulsionar o desenvolvimento econdmico e sustentavel com
responsabilidade (IMC, 2019).

Vale pontuar que o governador Waldez Gdes, apresentou em Madri 0 modelo adotado
para desenvolver a regido e proteger a Amazonia e assim implantar uma economia de baixas
emissdes. No evento, Goes pdde apresentar 0s avancos conseguidos desde a implantacdo do
Consorcio, destacando que os resultados em termos de articulagdo sdo impressionantes e
também destacou a contradi¢do existente entre a riqueza que é a Amazonia e a pobreza em
que vivem as populacdes locais, em situacdo de vulnerabilidade. Junto de Walter Goes,
estiveram também no encontro Hélder Barbalho (PA), Gledson Cameli (AC) e também o0s
vice-governadores Wanderlei Barbosa (TO) e Otaviano Pivetta (MT). (GOVERNO DO
AMAPA, 2019). Na Conferéncia, a Rede de Governadores Regionais para o0
Desenvolvimento Sustentavel reuniu 42 governos subnacionais, de 20 paises, em quatro
continentes. (IMC, 2019).

Os governadores dos Consorcios Amazonia Legal e Nordeste® ainda se encontraram

com o papa no Vaticano e com a primeira-ministra da Alemanha. Foi um momento de viagens

3 Os governadores do Nordeste, desde suas eleicdes, representaram oposicdo ao governo Bolsonaro. A formagio
do Consércio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel do Nordeste (Consércio Nordeste) representou um
bloco politico de esquerda. Segundo a Carta dos Governadores (2019) que da origem ao Consércio, este se
propde a iniciar enquanto “uma grande ferramenta de gestdo, de compartilnamento de projetos, de ideias, de
apoios mutuos... de reducgdo de custos para cada Estado”. Clementino (2019) lembra que “o consorciamento
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em busca de demonstrar a preocupagdo dos governadores com a agenda climatica e também
de reaver os investimentos que contavam, tal como o Fundo Amazodnia. Na Alemanha, a
ministra se mostrou favoravel a manutencao do fundo e ainda afirmou que a iniciativa de
interlocucdo dos governadores tem melhorado a imagem do Brasil em relacdo a Amazonia. O
ganho real do encontro se deu com a abertura para mais dialogos (PORTAL AMAPA, 2019).

A atuagdo do Consorcio Nordeste em preparo para 0 evento comegou com a presenca
do governador de Pernambuco, Paulo Camara (PSB), na Conferéncia do Clima em Nova
Iorque. Nesta ocasido, os governadores usaram faixas com o escrito “Governadores pelo
Clima” e apresentaram um documento com compromissos para a descarbonizagdo da
economia, a Declaragdo do Recife. (MARCO ZERO, 2019).

No geral, os governadores pediram participacdo mais ativa do governo federal e do
congresso nas agendas do Consorcio. Ha, pelo Consorcio Interestadual da Amazonia Legal, o
objetivo de consolidar uma agenda positiva e integrada para o desenvolvimento sustentavel de
seus estados. Para conquistar esse objetivo eles compreendem que é necessario reformular a
diretriz politica para lidar com os desafios e obstaculos que ha muitas décadas limitam o pleno
desenvolvimento da regido, para tanto, unidos, esses governadores trabalham pela criacdo de
solugdes integradas em um unico bloco (IMC, 2019).

Essa demonstracdo clara de oposicao ao governo federal dos governadores foi inédita.
Sobre isso Prado, Junqueira e Mauad (2021) concluem:

“This is a hallmark because the trajectory of Brazilian subnational actors acting
abroad was constructed based on some harmonization with Brazil’s foreign policy.
Nevertheless, what we observed in the 2019 episodes described here is the rupture
of that trajectory.”

(PRADO, JUNQUEIRA e MAUAD, 2021, p. 124)

Seguindo o planejamento estratégico que foi apresentado durante o evento, o
Consorcio Interestadual da Amazonia Legal langou em julho de 2021 o Plano de Recuperacéo
Verde da Amazobnia Legal* (PRV). O Plano se apresenta enquanto um projeto de
desenvolvimento sustentavel para a Amazoénia desdobrado do planejamento estratégico do

Consorcio.

permite o compartilhamento de recursos fisicos e informagdes entre governos diferentes, assim como entre 0s
trés niveis do governo, criando uma rede que simultaneamente equilibra poderes entre a federacéo, o estado e
governos locais”. (CLEMENTINO, 2019).

4 Os objetivos do PRV sdo: zerar o desmatamento ilegal até 2030; Combate as desigualdades de renda, raca,
género e de acesso a servigos e infraestrutura basica; Geracdo de empregos na floresta, areas rurais e centros
urbanos e, por fim, transi¢do para uma nova economia verde com maior sofisticagéo tecnolégica e potencial
exportador (PRV, 2021).
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Alvares, Rodrigues e Narita (2021) destacam que no &mbito do Governo Federal ndo
sdo apresentados projetos factiveis com o que se busca na transicdo para uma economia verde,
muitas vezes sendo identificadas condi¢cbes contrarias como o aumento de termelétricas
movidas a gas e carvdo, aumento do desmatamento, reducdo do papel dos oOrgaos
fiscalizadores e aumento da presenca do exército na Amazoénia. As autoras identificam essas
questdes ao observar a importancia de um Plano de Recuperagdo Verde para propor
estratégias que sejam capazes de garantir a reducdo do desmatamento e consequente reducéo
de emissdo de Gases do Efeito Estufa (GEE). (ALVES, RODRIGUES e NARITA, 2021).

Diante do saldo frustrado da COP 25, formou-se grande expectativa de que a COP 26
traria, finalmente, consenso sobre o Artigo 6° do Acordo de Paris, que ficou travado na Gltima
Conferéncia (SILVEIRA, 2021). Além disso, a COP 26 se da cinco anos apds o Acordo de
Paris, quando entdo os paises deveriam repassar suas NDC e apresentar os esforcos realizados
para a reducdo da emiss@o de gases do efeito estufa. O evento se inicia com expectativa de
que sejam apresentados resultados e que se acorde metas cada vez mais ambiciosas.

A COP 26 foi realizada em Glasgow, na Escocia, e reuniu representantes dos 196
paises signatarios do Acordo de Paris. A delegacdo brasileira no evento foi chefiada pelo
entdo Ministro do Meio Ambiente, Joaquim Leite. Nas vésperas do evento, em entrevista,
Leite conta que estdo preparando apresentacdes no estande do Brasil que demonstram casos
de produtores rurais, da inddstria, da agricultura ¢ do turismo, além de mostrar que “o Brasil
cuida das suas florestas e que sim, é uma economia de baixa emissdo de gases de efeito
estufa.” Além disso, o ministro também comentou sobre a matriz energética nacional ser “o
sonho de todo mundo em 2050 atingir o que fazemos hoje” (GOVERNO DO BRASIL, 2021).

Também as vésperas do evento, o governo lancou o Programa Nacional de
Crescimento Verde (PNRV) a ser apresentado na COP. O Programa se d4 com a “criacdo de
um comité de mudanca do clima e crescimento onde dez ministros vdo atuar de maneira
integrada, olhando para a reducdo de emissfes de gases de efeito estufa, para conservagédo
florestal, para uso racional dos recursos naturais”. Além disso, Joaquim Leite também afirma
que o pais € uma “poténcia verde hoje” e que buscard desenvolver a economia para se ter a
neutralidade de carbono até 2050. (GOVERNO DO BRASIL, 2021).

Diferentemente da COP 25, o Governo brasileiro demonstrou que se preparou para
esse evento. No evento, o Brasil assumiu alguns compromissos, tais como a meta de reducéo
de 50% das emissdes dos gases associados ao efeito estufa até 2030 e a neutralizacdo das

emissdes de carbono até 2050. No entanto, houve certo incbmodo das outras nagbes com a
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falta de detalhes da proposta apresentada pelo governo brasileiro para que de fato se cumpram
as metas apresentadas (CNN, 2021).

O presidente Jair Bolsonaro nao esteve presente na COP 26, sua participacdo ficou
restrita a transmissdo de uma mensagem gravada na qual diz haver espaco para mais ambicéo
no controle climatico e apontou que o Brasil ¢ “parte da solugao” (BBC, 2021). Notou-Se que
0 pais se preparou para reverter a imagem que ficou da COP 25, com um alinhamento de
discurso do ministro com o presidente e o refor¢o incisivo de que o Brasil estaria trabalhando
pela “economia verde”.

Os governadores também se prepararam para a COP 26, tendo sido nesta a primeira
vez que se somaram 25 governadores na comitiva. O objetivo deste grupo era o de reforgar o
compromisso subnacional com a pauta ambiental. A articulacdo dos governadores se deu com
0 Consorcio Brasil Verde. No Twitter o governador Eduardo Leite, do Rio Grande do Sul
comentou que “A prioridade ¢ que os Estados elaborem planos concretos de neutralidade de

carbono, com apoio das entidades.” e justificou a iniciativa dos governadores:

“A auséncia do governo federal nos principais féoruns sobres as mudangas climaticas
gera essa necessidade de nos mobilizarmos em conjunto com a prépria sociedade
civil. Com a formalizacdo do consdrcio, teremos respaldo técnico para que possamos

realizar as agdes mais necessarias”.
(LEITE, 2021, Twitter).

Antes da COP 26, em abril de 2021, o governador Waldez Goes assinou uma carta
enderecada ao presidente dos Estados Unidos, Joe Biden, em que manifestou interesse em
parcerias e estratégias para solucionar questfes climaticas globais. Essa busca por cooperacédo
visou também tratar de recursos emergenciais para casos como da pandemia de covid-19.
(PORTAL AMAPA, 2021). Além disso, os governadores ja haviam demonstrado articulacio
para o0 evento. Em agosto de 2021 se reuniram com Alok Sharma, presidente do encontro, e
em julho com John Kerry, enviado especial dos Estados Unidos para o clima (CIDADE
VERDE, 2021).

Em saldo, a atuacdo internacional do Consércio da Amazodnia Legal proporcionou a
assinatura de um memorando de entendimento com um consorcio internacional que visa a
reducdo de emissé@o de carbono pelo financiamento florestal (LEAF a sigla), o representante e
responsavel pela assinatura foi o governador do Para, Helder Barbalho (CNN, 2021). A
Coalizdo LEAF ja era parte da agenda do Consorcio Amazonia Legal mesmo antes do evento,
representa uma iniciativa dos governadores em alianga com Estados Unidos, Noruega e Reino
Unido com um grupo de grandes empresas, que prometem destinar recursos para protecédo de
florestas tropicais e subtropicais. (VALOR INVESTE, 2021).
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O governador do Maranhdo, Flavio Dino, falou sobre a iniciativa, apontando que
acdes como essa “valorizam os esfor¢os dos governos subnacionais na implementagdo de
projetos que aliam o desenvolvimento regional, melhoria dos indicadores sociais e a
manutencao da floresta em pé” (VALOR INVESTE, 2021).

Houve ainda na Conferéncia avangos nas negocia¢fes com o ministro do Reino Unido,
que sinalizou querer apoiar 0s estados subnacionais, sobretudo a Amazonia. O vice-
governador do Para, Mauro O’ de Almeida, apresentou ao ministro o Plano de Recuperacgéo
Verde. Também do Reino Unido, houveram reuniGes com agéncias de investimentos que se
mostraram abertas a apoiar uma infraestrutura verde. (CNN, 2021).

O Consorcio Brasil Verde foi ganhando forca nas vésperas da COP 26. Seu
lancamento oficial ocorreu durante o evento. Estiveram presentes o presidente do Consorcio,
Renato Casagrande, governador do Espirito Santo; Eduardo Leite, governador do Rio Grande
do Sul; Mauro Mendes, governador do Mato Grosso; e, com presenca virtual, a governadora
do Rio Grande do Norte, Fatima Bezerra. Os integrantes (25 membros no total) do
Governadores pelo Clima® engajaram a criagdo do consdrcio por considerarem imprescindivel
a lideranca subnacional para o desenvolvimento de uma economia descarbonizante. O
Consorcio se fortalece a partir do alinhamento de compromissos da NDC brasileira. (Centro
Brasil no Clima, 2021).

Renato Casagrande (PSB), presidente do Consorcio Brasil Verde, se manifestou no
Twitter sobre a atuacdo deste, enquanto presidente, e foi o responsavel por apresentar o
Consorcio no Programa Euroclima+ da Unido Europeia.

Com relacdo a atuacdo dos Consorcios Interestaduais em questdes relacionadas ao
meio ambiente, Teixeira e Cichovski (2020) comentam:

Esse modelo de cooperacdo federativa € potencialmente adequado ao plano
ambiental, pois a l6gica do meio ambiente é refratdria a atuacbes isoladas ou
estanques e incompativel com rigidos esquemas de reparticdo de competéncias,
exigindo atuacéo em todos 0s niveis da federacdo.
(TEIXEIRA e CICHOVSKI, 2020, p. 324)

E, com relagdo especificamente ao Consoércio Interestadual da Amazonia Legal, os

autores seguem:

O Consorcio Amazonia Legal, em tal contexto, figura-se como instrumento de
cooperacao federativa paradiplomatico dotado de legitimidade constitucional, cuja
principal funcionalidade politica e juridica reside em cumprir obrigacdes

5 Governadores pelo Clima é uma articulacdo que surge em resposta a eleigdo do presidente Jair Bolsonaro, uma
vez que este ameacou a retirada do Brasil do Acordo de Paris. O movimento visou ocupar o vacuo diplomatico
deixado pelo Governo Federal e demonstrar que, independente deste, 0s governos buscariam avangar com as
pautas ambientais (Centro Brasil no Clima, 2021).
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constitucionais com auxilio e recursos de governos estrangeiros, sem qualquer
afronta a integridade nacional. (TEIXEIRA e CICHOVSKI, 2020, p. 329)

Todo o historico supracitado levanta questdes: em que medida a atuacdo dos governos
subnacionais representa resisténcia ao governo Federal? Ha resquicios do antagonismo das
eleicBes ainda presentes na estrutura governamental do Brasil? Nesse sentido, a atuacdo
paradiplomatica teria carater de resisténcia? Caminhamos para a conclusdo deste artigo no

capitulo seguinte, com vistas a explorar nossa hipotese.
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5. Considerac0es finais

Afinal, é possivel concluir que houve manutencdo da resisténcia dos governadores
desde 2019? E valido afirmar que a ruptura da paradiplomacia notada por Prado, Junqueira e
Mauad (2021), se manteve até 2021? E, para além disso, o Brasil recuperou sua credibilidade
em assuntos de meio ambiente no cendrio internacional? Buscamos deduzir respostas para
essas questdes com base nas observacdes que fizemos nos ultimos tdpicos. Ainda traremos
autores que também buscaram compreender a caracteristica da paradiplomacia brasileira nos
ultimos anos.

A atuacdo dos governos subnacionais em ambito internacional pode assumir tanto um
complemento quanto um contraponto ao posicionamento do governo federal, revelando, no
segundo caso, uma paradiplomacia de resisténcia (BARROS, 2021). No Brasil,
tradicionalmente ha poucos e pontuais casos em que ha desacordo dos governos subnacionais
com o governo federal. No entanto, Barros (2021), j& apontava uma nascente nos ultimos anos

de intensas polarizagdes.

Constata-se, desde 2019, um tipo original de acdo internacional que tem como atores
especialmente Estados geridos por governadores antagdnicos ao governo Bolsonaro.
A estas acdes dos governos subnacionais, em que ha um elemento internacional,
qual seja, uma atividade que se realiza para além das fronteiras nacionais, e a clara
contraposi¢do ao governo federal, esta-se aqui denominando “paradiplomacia de
resisténcia”, no sentido de que, por meio delas, desafia-se o corolario politico
engendrado pelo poder central. (BARROS, 2021, p. 90)

Atualmente, com o governo Bolsonaro, os dissensos entre governadores e 0 governo
federal ndo sdo mais raros. A tematica do meio ambiente € uma das que centram essas
friccdes, embora outras relacionadas aos métodos de controle da pandemia e aquisicdo de
vacinas durante os anos de 2020 e 2021 também tenham ficado em evidéncia (BARROS,
2021).

Resgatando historico, em uma publicacdo de 2011, Vigevani e Prado observam que
paradiplomacia brasileira se daria a partir da definicio de Conargo (1999)%, com a
compreensdo de que esta seria complementar ao Estado, isso €, tinha papel de “fortalecer o
desenvolvimento das regiGes sem prejudicar os fundamentos da politica exterior do Estado
brasileiro”. (VIGEVANI; PRADO, 2011).

6 “non-central government's' involvement in international relations through the establishment of
permanent or ad hoc contacts with foreign public or private entities, with the aim to promote socio
economic or cultural issues, as well as any other foreign dimension of their constitutional
competences.” (CONARGO, 1999 apud Vigevani; Prado, 2011).
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Prado, Junqueira e Mauad (2021) apontaram em suas observagdes quanto ao quadro
paradiplomatico dos governadores, em 2019, um marco na forma como a articulacdo destes se
dava em contraponto ao governo federal. Os autores evidenciaram momentos em que as acoes
internacionais do Consorcio Amazonia Legal e Nordeste foram deliberadamente no afinco de
contrapor 0 governo.

Observamos no posicionamento dos governadores em suas contas pessoais do Twitter
e nas manifestacGes publicas que havia nitida intencdo de demonstrar desagrado com a
maneira pela qual o governo Bolsonaro conduziu as metas da agenda do clima, ainda apos
2019.

Se em 2019, durante a COP 25, notamos movimentacdo de dois Consdércios cuja
existéncia permeia assuntos para além do Desenvolvimento Sustentavel, na COP 26 vimos
nascer um Consércio com objetivo exclusivo de tratar da tematica do meio ambiente e
descarbonizacdo da economia. O Consércio Brasil Verde, enquanto uma resposta direta a
omissdo do Governo Federal frente a agenda assumida no Acordo de Paris, se demonstra, pela
Sua propria razao de ser, um movimento de resisténcia.

Notar que a agenda de mudancas climéaticas vem sendo predominantemente assumida
pelos governos sub-nacionais gera uma questdo a respeito dos limites que os governadores
encontrardo para efetiva implementacdo. Isso é, é possivel cumprir as metas dependendo
somente das frentes subnacionais? Em que medida a omissdo do governo federal impede o
avanco do desenvolvimento sustentavel?

Alvares, Rodrigues e Narita (2021) discutem a viabilidade de um Plano de
Recuperacdo Verde dissociado de um projeto nacional. As autoras compreendem que ha
limitagdes quando ndo se trata de um plano de Estado, mas que, ao fim, o desenvolvimento do
plano ocorrera a nivel local, de modo que “quando se fala em paradiplomacia, fala-se em uma
realidade cotidiana”. H4, para as autoras, uma for¢a no PRV que advém justamente do fato de
ser uma iniciativa regional.

Quando tratamos, no entanto, da fiscalizacdo do desmatamento, da legislacdo acerca
dos limites da agropecuéria, dos incentivos aos créditos de carbono dentre outras, sdo acbes
diretamente vinculadas a alcada do Governo Federal. Nesse sentido, ndo contar com um
compromisso nacional para a efetivacdo das metas da agenda ambiental pode representar um
obstaculo.

Em suma, notamos que o comprometimento do Estado é essencial para um bom

prospecto do desenvolvimento sustentdvel. No sistema internacional, embora haja insercéo
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direta dos governadores, é o Estado quem tem representatividade nos comités. A
paradiplomacia, nesse sentido, assume a possibilidade de atuar onde o Estado é vacante e € 0
gue notamos no tema do meio ambiente no caso brasileiro. Sobre essa questdo diversas outras
se levantam: em que medida o Governo Federal tem compreendido e respondido as
necessidades dos governos subnacionais? Em que medida esse dissenso é uma questdo
partidaria dos entes, considerando o grau de polarizacdo visto durante as elei¢des de 2018?
H4&, para além da dualidade de interesses, um fomento na atuacdo paradiplomatica? Isso é,
estariam os estados subnacionais em busca de maior autonomia para representacao de seus
interesses independente a postura do Governo Federal?

Essas questOes que surgem com esse trabalho séo pontos de partida para derivacgoes
dessa observacao. Por ora, 0 que se pode afirmar é que ha um movimento distinto do que se
tem histérico no Brasil até meados de 2019 e que essas articulagdes entre governadores

caminharam nos Gltimos dois anos a se tornarem mais frequentes.
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