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RESUMO

Pais ‘mega-diverso’, com varias espécies endémicas de fauna, o Brasil detém papel
sui genersis na tentativa de conciliar a conservagdo da biodiversidade com o
crescimento socioecondémico. Com a acelerada extin¢do global da fauna, os paises
precisam melhorar a governanca ambiental, porém a capacidade do regime
internacional de influenciar este processo resta limitada. Ao nivel sistémico, o
modelo tedrico da problematica da conservacgdo das espécies forma um complexo de
regime com interesses e atores politicos concorrentes. A internalizacdo de tais
objetivos segue cenario similar, no qual avangos refletem processo de tentativa e
erro, em que interesses estratégicos proporcionam resisténcia as influéncias externas.
Sob uma analise de jogos de dois niveis, a governanca da biodiversidade no Brasil
tem evoluido de forma reativa as pressées do regime internacional. O Brasil, no
entanto, muda também essa dindmica, reformulando as metas do regime com
prerrogativas de desenvolvimento de modo a beneficiar seus interesses nacionais. O
forte lobbying do setor produtivo e a ma gestdo publica enfraqueceram a capacidade
institucional de conservacdo brasileira. Ao dissimular a importancia estratégica de
sua fauna e ao perpetuar a dissonancia entre a sua proativa politica externa ambiental
e a sua minada capacidade governamental de conservacdo, o Brasil corre o risco de
se desacreditar frente a outros paises forjando o regime internacional sobre a
governanca da biodiversidade.

Palavras-chave: Governanca da biodiversidade; Regimes internacionais; Politicas

publicas brasileiras



ABSTRACT

As a ‘mega-diverse’ country with many endemic species of fauna, Brazil holds a sui
genersis role in reconciling biodiversity conservation with socio-economic growth.
With rising extinction rates globally, countries must deliver improved environmental
governance, yet the ability of the international regime to influence this remains
limited. At the systemic level, the regime model governing species conservation
forms a regime complex with competing interests and political actors. Internalizing
such goals follows a similar scenario, in which advances mimic a trial and error
process, and where strategic interests provide resistance to external influences. Under
a two-level game analysis, biodiversity governance in Brazil has evolved reactively
to pressures from the international regime. However, Brazil also changes this
dynamic, reframing regime goals with developmental prerogatives so as to benefit
national interests. Strong lobbying from the productivity sector and governmental
mismanagement has weakened the institutional capacity of Brazilian conservation.
By shadowing the strategic importance of its fauna, and perpetuating the dissonance
between its proactive environmental foreign policy, and worsening governmental
conservation capacity, Brazil risks discrediting itself amid other countries forging the

international regime on biodiversity governance.

Keywords: Biodiversity governance; International regimes; Brazilian policy



Introducéo

A degradacao ambiental é tida como um novo desafio a sociedade internacional. De
suas preocupacdes, destacamos a pergunta: como conter a acelerada perda de
espécies animais, nos paises em desenvolvimento, na medida em que se intensificam

suas atividades produtivas?

Embora, o papel de muitas espécies seja quase desconhecido globalmente
(JENKINS; PIMM, 2006), a sua extingdo compromete o meio ambiente, e 0S
recursos e servicos ambientais fornecidos a sociedade. Com isso, torna-se claro que a
conservacdo da biodiversidade seria de interesse utilitario e coletivo. Percebe-se
também, que a sua efetiva implantacdo dependeria da tomada de decisdes dos

diversos atores politicos nacionais tanto quanto internacionais.

Mundialmente conhecido por sua fauna silvestre altamente endémica, o Brasil
também tem notoriedade pela forte desigualdade socioeconémica. Para combater esta
realidade, tem como prioridade nacional o desenvolvimentismo (ROHTER, 2012;
VIEIRA; CADER, 2013). O desenvolvimentismo engloba politicas visando o
crescimento do sector produtivo e da infraestrutura, através da participacdo ativa do
Estado. No entanto, o custo desta prerrogativa é tido como principal ameaca a
biodiversidade, por converter 0s ecossistemas nativos em areas de atividade humana.
Para o realismo politico, este balanceamento de interesses e prioridades no processo
politico, acrescenta complexidade aos temas de governanga (SILVA; GONCALVES,
2010), principalmente a ambiental.

Mesmo se movidos por interesses conflitantes (preservacdo ambiental X
desenvolvimentismo), toda decisdo de politica externa exprime defesa de interesses
nacionais (SILVA; GONCALVES, 2010). Contudo, a inconsisténcia entre o
comportamento efetivo dos Estados e as expectativas neles conferidos enfraquece os

regimes internacionais (KRASNER, 1983) em sua capacidade de promover a
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cooperacdo em area especifica de interesse. No que tange a governanca da
biodiversidade, houve avangos pontuais como a Rio-92 (Conferéncia das Nacdes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento)® que, também, marcou o
posicionamento brasileiro nos debates internacionais de meio ambiente. Vinte anos
depois, em 2012, a Rio+20 (Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentavel) apresentou a diplomacia brasileira nova oportunidade para ocupar papel
de lideranca na agenda ambiental. Porém, esta imagem ambiental proativa depara
com a fragilidade institucional do Brasil (BARROS-PLATIAU et al., 2012), bem
como as de suas forgas domésticas contrérias aos objetivos do regime internacional.
Cria-se assim um paradoxo no comportamento nacional: Se internacionalmente, o
Brasil ndo quer perder legitimidade por ndo proteger devidamente sua
biodiversidade, por que, no ambito interno, deixa de priorizar os instrumentos
internacionais e politicas publicas para solucionar seu problema de governanca

ambiental?

Com imagem de um pais ‘mega-diverso’ em biodiversidade (MITTERMEIER et al.,
2005), seria a conservacdao da fauna nativa inconsistente com a estratégia
desenvolvimentista do Brasil em inserir-se como um global player (BARROS, 2011)

geopolitico e econdmico na agenda internacional?

Neste contexto, o objetivo principal deste estudo é avaliar se 0 comportamento do
Brasil, referente & conservacéao de sua fauna, € fruto do descompasso politico interno,
ou se demonstra as dificuldades que os paises enfrentam ao adequar compromissos

internacionais junto aos seus interesses estratégicos.

Logo, a hipotese seria, se 0 Brasil priorizaria sua ambicéo socioeconémica de global
player, seria em detrimento a edificacdo de um regime eficaz contra a perda de

espécies nativas. Fortalecer a habilidade do Brasil em salvaguardar sua

! Agenda 21, Declaragédo do Rio, Declaracdo de Principios das Florestas, Conveng¢édo do Clima, e Convengao da
Biodiversidade



biodiversidade demonstraria, incontornavelmente, a efetividade do regime
internacional em influenciar a governanca ambiental. Tal resultado satisfaria os
interesses da sociedade internacional, que, até entdo, mostra-se incapaz de obter
resultados. Embora o Brasil, por razdes diplomaticas, ndo possa ignorar o regime
internacional, usa sua mega-diversidade como barganha para outros interesses
estratégicos, tal como o desenvolvimento socioecondmico. O paradoxo que se
manifesta seria entdo resultado do conflito de interesses nacionais (que defendem o
desenvolvimentismo), versus a influéncia da opinido publica internacional (que exige

melhor governanca ambiental no Brasil).

Para analisar esta hipotese, fora os conceitos do ‘interesse nacional’ e ‘regime
internacional’ este estudo fara uso dos ‘modelos de jogos de dois-niveis’ (PUTNAM,
1988), e ‘complexos de regime’ na explanacdo do descompasso brasileiro
concernente a fauna silvestre. Ao considerar que, a falta de coesdo das politicas
externa e interna cria obstaculos as vias de influéncia do regime internacional
(BERNSTEIN; CASHORE, 2012), identificaremos quais iniciativas nacionais e
internacionais, no ambito da fauna silvestre, foram adotadas no Brasil entre as duas
conferéncias Rio (1992-2012). Assim, tentaremos distinguir se 0s avangos na
governanga ambiental brasileira foram reativos ou gradativos. Por conseguinte, o
estudo tentara identificar quais forcas, domésticas ou externas, afetaram a
‘governabilidade’ (GONCALVES, 2005) da fauna no Brasil durante este mesmo
periodo. Por fim, tentara contextualizar estes resultados com a evolugdo da imagem

brasileira junto ao regime internacional na preservacao da biodiversidade global.



1 — Um regime internacional para a fauna silvestre?

1.1 — A emergéncia de conservar uma Singularidade

A América Tropical representa 37% da biodiversidade mundial (CABRAL, 2007). O
Brasil, com sua grande extensao territorial no continente sul-americano, fomenta esta
rigueza em espécies endémicas. Tamanha diversidade deve-se as suas variadas
regides climaticas, que criaram seis ecossistemas distintos (Amaz6nia, Pantanal,
Cerrado, Caatinga, Mata Atlantica e Pampas), cada um com sua coletdnea de
animais. Segundo Lewinsohn e Prado (2005) o Brasil abriga 9,5% das espécies
animais no globo, destacando uma enorme diversidade em aves, peixes de agua doce,
primatas, répteis e invertebrados. Estima-se que havia no Brasil, em 2010, pelo
menos 120 mil espécies animais, das quais apenas 7.302 tinham sido descritas
cientificamente (ICMBIO, 2011). Anualmente 700 espécies (majoritariamente
invertebrados) sdo descobertas, e existe grande dificuldade em atualizar inventarios
taxonémicos em ritmo que clarifique o estado da biodiversidade brasileira (MMA,
2011). Além dessa insuficiéncia técnica, o desenvolvimento predatério, ao eliminar
o0s habitats naturais, propicia um cenario onde espécies sdo extintas antes mesmo de
serem conhecidas cientificamente. Por conseguinte, boa parte da perda global das
espécies ocorre no Brasil; que conta com 618 espécies animais ameacados de
extincdo e nove extintos (MACHADO et al., 2008).

Como diversas espécies tém relacdes estritas com a geografia de seus habitats, a
fragmentacédo destes espacos provoca declinios em suas populagdes mantidas. Estas
espécies acabam ‘ilhadas’ entre uma paisagem dominada por espacos e atividades
humanas adversas a sua sobrevivéncia (GANEM, 2010). Tal tendéncia ja é
comprovada pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA, 2011). No ultimo
levantamento oficial (IN 52/2005) do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade (ICMBIo) consta da lista brasileira, 627 espécies de fauna ameacadas
de extin¢do. Deste montante, 383 sdo exclusivos a Mata Atlantica (JURAS, 2010)

que, por si, conta com menos de 7% de sua cobertura original. Assim, a Mata
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Atlantica tipifica o quadro geral do Brasil que, relacionado a crescente urbanizagéo,
expansdo das fronteiras agricolas, e aumento demografico, vem estimulando o
consumo de recursos naturais. Para o0 ano 2050, esta previsto uma populacdo mundial
de nove bilhGes de pessoas, sendo a brasileira de 260 milhGes. Tais pressOes
demograficas e de abastecimento tenderdo a aumentar e mudar significativamente o

modo como nos relacionamos com o meio ambiente (SCARIOT, 2010).

De acordo com Barros (2011) o Brasil detém posi¢ao ‘sui genersis’ na governanca
global ambiental por causa dos seus ativos ambientais, porém, este condicionante
impbe certo dualismo em sua imagem internacional. Se, por um lado, ressalta a
singularidade de sua riqueza natural; por outro, precisa enfrentar os desafios e
responsabilidades sociais, de um pais continental, de forma inédita (TESCARI;
VARGAS, 2007; MACHADO, 2012). Nao obstante, ambas as condicGes trazem

complexidade em ‘como’ lidar com sua governanca.

1.2 — A emergéncia de uma Conjuntura

A erradicacdo da pobreza nos paises tropicais tornou-se tema prioritario nos debates
internacionais. Surge a preocupacdo, dos paises do Norte, de que o
desenvolvimentismo, sob o rétulo da ‘sustentabilidade’, encobriria os interesses dos
paises ‘biodiversos’ em explorar, sem embargo, seus recursos naturais (NOVAES,
1992). Malgrado os vagos compromissos vindo dos paises biodiversos na
Declaracéo do Rio (CANDOTTI, 1992), outro resultado da Rio-92, foi a Agenda 21.
Esta conclamava os paises a adotarem o principio da precaucdo na protecdo da
biodiversidade e, de usarem estratéegias de conservacdo in situ e ex situ, como
componentes aos planos nacionais de desenvolvimento (GANEM, 2010). Outros

fundamentos seriam: o incentivo a conservacgdo em terras privadas; o fortalecimento



das instituicGes responsaveis pela biodiversidade; e a captacdo internacional de

recursos.

Para o senso comum, a ‘conservagdo’ e a ‘preservagdo’ da fauna silvestre séo iguais,
mas, de fato, representam ideias distintas, com interpretacGes diferentes, para as
politicas de prote¢do a biodiversidade. Neste sentido, a ‘preservagdo’ constitui a
manutencdo integra dos ecossistemas nativos sem interferéncia humana - conceito
considerado cada vez mais inviavel diante das tendéncias globais. Ja a ‘conservacgao’
pressupde algum elemento de manejo humano. O debate internacional, ao longo dos
anos, tem questionado qual das duas abordagens melhor garantiria a protecdo a fauna
silvestre, sendo a postura dos paises biodiversos defenderem o extrativismo e a ndo-
alienacdo do elemento humano de seus espacos naturais. Para viabilizar tais
estratégias in situ, seriam necessarias politicas publicas de zoneamento territorial
através da criacdo de areas ou unidades de conservacdo (UCs). Neste contexto, vale
destacar que a primeira reserva biolégica (Pogo das Antas, RJ) foi criada no Brasil,
somente em 1974, com o intuito de reintroduzir a espécie mico-ledo-dourado
(Leontopithecus rosalia) (DRUMMOND et al., 2010).

Embora a Rio-92 cristalizasse o papel da abordagem ecossistémica nas politicas
nacionais, 0s interesses de economia politica nas negociacdes internacionais
instigaram a ‘economizacdo da natureza’ (TESCARI; VARGAS, 2007) como 6tica
dominante. Houve assim, um maior enfoque no emprego de metas quantitativas na
orientacdo de investimentos e nos calculos de custo-beneficio das diretrizes globais.
Um momento auge foi quando, em 2006, o Plano Estratégico da Convencéo sobre
Diversidade Bioldgica (CDB) firmou a meta global de conservar pelo menos 10% de
cada bioma. No entanto, a escolha de tais metas e suas metodologias respaldaram
discordancias entre académicos. Como exemplo, Veiga (2013) questiona qual seria 0
nivel ‘aceitével’ de extincdo a ser atingido como meta, quando ha incertezas em
extrapolar os ritmos de perda. Igualmente, a anélise de Rodrigues et al. (2004) critica

a meta de ‘10% dos biomas’ como sendo insuficiente para garantir a protecdo das



espécies endémicas e, inadequado na triagem de investimentos. A concentracdo da
biodiversidade nos tropicos resultou também na prevaléncia do regime internacional
em focar demasiadamente o perfil dos paises em desenvolvimento (BARROS-
PLATIAU, 2010). Estes ultimos acabavam por consequéncia, cultivando posturas
defensivas junto a sociedade internacional. Contudo, Le Preste (2000) aponta que
sem isto 0s paises biodiversos ndo incorporariam tao rapidamente e, definitivamente,
as questdes de biodiversidade nas politicas publicas nacionais. Na leitura de
Guimardes (2006), a perspectiva estritamente quantitativa e tecnocrata era
contraprodutiva. Somente com o reconhecimento internacional de que os desafios a
conservacgao eram sociopoliticos € que houve maiores avancos nos debates. A CDB
fundamentou o principio das responsabilidades comuns, mas diferenciadas, na qual
o financiamento e capacitacdo para os paises biodiversos sdo deveres dos paises do
Norte. Na realidade, sob a alegacdo da recessao econémica enfrentada pelos paises
do Norte, as promessas estariam muito aquém das que foram feitas na Ri0-92
(MILLER et al, 2013). Uma critica levantada pelo Brasil contra este
subinvestimento é a insisténcia dos doadores na prestacdo de contas como condi¢édo
sine qua non (ROHTER, 2012).

Frente a tal impasse, € valido relembrar que os quesitos relativos a fauna silvestre, tal
como os do Meio Ambiente, sdo extensos e multicausais. Kiss (2005) comenta como,
no direito ambiental, necessitou-se que, ao longo do tempo, varias convencgdes
internacionais desconstruissem seus elementos (mar, terra, ar, recursos bioldgicos)
para poder tratar de sua governanga de forma compreensiva. Observamos que o tema
da “biodiversidade’ fragmentou-se em subtemas de interesses contiguos
(desenvolvimento sustentavel, areas protegidas, recursos geneticos). Assim, a oOtica
abordada pelas convengbes do Rio, sobre o papel da biodiversidade no
desenvolvimento sustentavel, representaria somente uma dessas desconstrugdes.
Postulamos, neste caso, que cada problema ameacando a biodiversidade? implicaria a
elaboracdo de um regime proprio para cada tematica, que, a nivel tedrico,

representaria o fendmeno dos ‘complexos de regimes’ (ORSINI et al., 2013).

2 A perda de habitat, sobre-exploracao, poluicdo, mudancas climéticas, espécies invasoras.
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Como exemplo, citamos as seguintes iniciativas tuteladas pelo regime internacional
ambiental: que trataram da perda de habitat (Convencdo sobre Regides Umidas de
Importancia Internacional - RAMSAR, 1971); poluicdo (Convencédo de Estocolmo
sobre Poluentes Organicos Persistentes, 2001; Convencdo Internacional para a
Prevencdo da Poluicdo Causada por Navios - MARPOL, 1973/78); mudangas
climaticas (Convencéo-Quadro sobre Mudanca do Clima - UNFCCC, 1992); e agora

as pressdes do desenvolvimento (CDB, 1992).

No entanto, conforme acima constatado, o tema da fauna silvestre ndo foi
contemplado de modo exaustivo nem unificado, limitando-se as preocupac6es de sua

sobre-exploracdo e migracao irrestrita, como as abaixo descritas:

1) A Convencéo sobre o Comércio Internacional de Espécies da Flora e da Fauna
Selvagens Ameacadas de Extincdo (CITES, 1973) seria a iniciativa que trata da
sobre-exploracdo com maior abrangéncia em termos de espécies contempladas
(30.000 espécies) e jurisdicdo. Outras iniciativas mostram-se mais restritivas em
escala regional (Convencdo Interamericana para a Protecdo e Conservacdo das
Tartarugas Marinhas - CIT, 1996), ou, ao focar, em espécies de interesse comercial
(Convencéo Internacional para a Regulamentacdo da Pesca da Baleia - CIB, 1946).
Dado a pouca atencdo pelos governos nacionais e a persisténcia do trafico
internacional, alguns autores concluem que néo seria a falta de leis consolidadas, mas

sua baixa execuc¢do que minam estes objetivos.

2) A Convencéo sobre Espécies Migratorias (CMS, 1979) visa conservar os habitats
(terrestres, marinhos etc.), que servem de locais de repouso tanto quanto a protecéo
fisica das espécies durante suas migracOes trans-fronteiricas. A CMS € Unica em
estabelecer politicas condizentes as exigéncias regionais das rotas migratérias e das
espécies. Neste sentido, a CMS age como uma Convencgdo-Quadro tendo criado sete
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acordos multilaterais vinculantes e 19 Memorandos de Entendimento, cada um

focando espécies especificas em diversas regides do globo®.

Evidenciamos assim que o tema da conservacao configura um cenario complexo, por
conter atos fragmentados e especificos nos assuntos que rege. Estas interligaces que
deveriam criar beneficios para a governanca, no complexo de regimes entre 0 meio
ambiente e comércio, surtem efeitos contrarios (ORSINI et al., 2013). Considerando
que, o conceito de desenvolvimento sustentavel tenta integrar o dominio econémico
com o ecologico, as observacGes de Orsini et al. (2013) sdo significantes para a

viabilidade das metas do regime internacional.

Tal como outros sistemas complexos, a multiplicidade de interesses e agentes podem
confluir na configuracdo do processo de governanca. De igual modo, podem, ou ndo,
contribuir para seu objetivo final, a conservacdo das espécies. Visivelmente, as
politicas surtidas deste processo estdo, cada vez mais, engendradas entre forcas
investidas em prioridades conflitantes de ordem econdmica, politico-institucional,

ecologica e social.

® A saber: http://www.cms.int/pdf/en/summary_sheets/agmt_sum_sheet.pdf
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2 —1992 a 2012: Vinte anos legislando sobre a fauna no Brasil

A exuberancia natural do Brasil retardou sua consciéncia ambientalista
(DRUMMOND et al., 2010), chegando a considerar o meio ambiente um entrave ao
desenvolvimento (VIEIRA; CADER, 2013). Eventualmente o legado politico
brasileiro doutrinou a crenca de que o interesse nacional estd no crescimento
econdémico (DRUMMOND, 1998), pois havendo desenvolvimento, atingir-se-ia a
igualdade social (VEIGA, 2013). A preocupac¢do com 0s animais silvestres, portanto,
ndo parte de um questionamento intrinseco da sociedade brasileira, relegando assim,

0 tema aos movimentos e organizagdes da sociedade civil.

Para alguns (JURAS, 2010), as politicas para conservar a fauna no Brasil se
consolidaram com a Constituicdo de 1988, especialmente por ser a constituicdo
brasileira uma das poucas mundialmente que trate da biodiversidade em seus
capitulos. No plano institucional, o ano de 1992 marcaria a criagdo do MMA com
funcdo de formular a Politica de Meio Ambiente do Brasil, até entdo exercida pelo
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA). Houve, sobretudo apés a Rio-92, um fortalecimento qualitativo na politica
ambiental com a Lei de Crimes Ambientais (9.605/1998) e a instituicdo do Sistema
Nacional de Unidade de Conservacdo (SNUC, 9.985/2000). Em especifico, 0s
artigos 29 a 37 da Lei de Crimes Ambientais (SCHNEIDER, 2010), tornando o Brasil
um dos poucos paises a aplicar san¢Ges penais aos ilicitos contra a fauna. Em 2007, a
criacdo do ICMBio (Lei 11.516) gerou polémica ao desmembrar o IBAMA,
restringindo-o ao licenciamento e fiscalizacdo ambiental (VIEIRA; CADER, 2013).
Ja o ICMBIo tornou-se responsavel pela gestdo das UCs e programas de espécies
ameacadas. Assim, ap6s 2000, evidencia-se a descentralizacdo da gestdo ambiental
no Brasil, bem como a ambicédo da transversalidade (VIEIRA; CADER, 2013) como
campanha de Governo em integrar a biodiversidade as outras agendas ministeriais, a
saber: Ministérios da Defesa, da Agricultura, e da Saude (ASSAD, 2000).

13



Entre 1992 a 2012, houve poucos casos de internalizagdo dos tratados internacionais
relativo a fauna silvestre. A titulo de exemplo, optou-se por comparar o tramite de

suas promulgacdes no Brasil, a saber:

Ato Internacional Assinatura do Promulgacéo pelo Anos de
Brasil Brasil tramitacdo
cres | Vg EA | iy | DI
RAMSAR | Ramsar, I3 (1971) 1992 DEEG?&_}/%%% de 4
op | memn | e | emrm® [
CMS Bonn(, l,gxl;-}gn)wanha ) ) )

Tabela 1 — Lista das principais convencgdes internacionais sobre fauna e sua promulgacdo no Brasil

Antes que um tratado internacional seja promulgado é praxe que seja aprovado no
Congresso Nacional, o que o faz sujeito ao lobbying legislativo. Como se pode
verificar pela Tabela 1, é que estes processos tramitam, em média, por quatro anos.
Interessante observar que a CMS, CITES e RAMSAR foram concebidas na década
de 1970, durante o regime militar brasileiro. A CITES se destaca como Unica
convengdo promulgada ainda na década de 70, e por ser a que menos tempo transitou
no Congresso (2 anos). Uma possivel leitura seria que, por se estar na época do
‘milagre brasileiro> (FAUSTO, 2001), os assuntos internacionais, de ordem
econémica, alinhavam-se com a agenda politica nacional, que visava a autonomia
nacional. Por conseguinte, a énfase da CITES na fiscalizagdo foi vista como
iniciativa positiva pelo regime militar. Com os instrumentos econdmicos (licencas)
propostos pela CITES, o Brasil potencialmente lucraria por seus ativos faunisticos
pouco explorados. Haveria neste caso, um encaixe pragmatico entre o regime
internacional e os interesses do Brasil. No entanto, a completa internalizacdo da
CITES somente foi deliberada 23 anos apos sua inicial promulgacéo, através das
Portarias do IBAMA 93/1998 e 36/2002 (SCHNEIDER, 2010).
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J4d a adiada assinatura da RAMSAR pelo Brasil poderia ser fruto de seu
envolvimento com grandes usinas hidroelétricas (Tucurui e Itaipu) durante o governo
Geisel (1974-1979). Por ser uma convencdo que favorece as espécies aquaticas, a
RAMSAR possivelmente embargaria estes projetos cruciais durante a abertura
politica do Brasil (FAUSTO, 2001). O Brasil, por seus significantes recursos hidricos
(ROHTER, 2012), seria naturalmente ator-chave para a criacdo da RAMSAR ja em
1971. Contudo, a promulgacdo brasileira somente viria 25 anos depois. Neste
contexto, o Brasil, ao sediar a Rio-92, sofreria a pressdo necessaria para revisar sua
efetiva participagdo na RAMSAR. N&o obstante sua assinatura em 1992, certamente
seria incoerente o Brasil querer se mostrar, durante a Rio-92, preocupado com 0 meio
ambiente e biodiversidade, sem ter assinado a principal iniciativa global de protecédo

as zonas umidas.

Talvez pelo fato de ser anfitrido da Rio-92, o Brasil foi o primeiro assinante da CDB.
A convencdo obteve vigor interno, mesmo antes da promulgacdo presidencial de
1998, através do Decreto Legislativo 2/1994. Constatamos aqui que uma demorada
internalizacdo da CDB iria prejudicar a imagem proativa do Brasil, fruto de um forte
engajamento diplomatico. Pressionado por obter resultados, o Estado brasileiro
sofreu maior influéncia doméstica do que externa (CARVALHO, 2010), através da
manifestacdo dos ‘helper interests*” (SPRINZ; WEI3, 2001), por seus agentes
domésticos que fomentaram os avancos politicos. Dificil entdo explicar a demora de
seis anos pela promulgacéo presidencial, considerando este cenario interno favoravel.
A Politica Nacional da Biodiversidade (PnB), instituida pelo Decreto 4.339/2002, e
a criacdo do ICMBIo seriam assim respaldos diretos do compromisso brasileiro com
a CDB (MMA, 2011). Embora faltasse uma politica especifica sobre fauna, a PnB

trouxe nova dire¢do a sua conservagdo e uso sustentavel.

A CMS, que instigou novos acordos multilaterais para diversas espécies de fauna,
carece ainda da assinatura brasileira. Apesar de ndo ser Pais-Membro, o Brasil é

* Alternativa a adaptacio usual ‘Third-party interests’ sendo Helferinteressen seu texto original.
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signatério de dois acordos firmados ao seu abrigo: o Acordo para a Conservagao de
Albatrozes e Petréis (ACAP), pelo Decreto 6.753/2009; e o Memorando de
Entendimento sobre a Conservacdo de Aves Campestres do Sul da América do Sul e
de seus Habitats. Atualmente, a proposta de adesdo do Brasil a CMS (PDC 808/12)
estd no Projeto de Decreto Legislativo, da Comissdo de Relagdes Exteriores e de
Defesa Nacional aguardando deliberagcdo (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2013).

Assim, é curioso contemplar que, apos a Rio-92, o Brasil juntou-se a duas das quatro
principais convencbes do regime internacional: a RAMSAR, por questdes de nédo
cultivar imagens contraditorias; e a CDB, por ser ato firmado pelo esforco
diplomaético brasileiro. Contudo, sua adesdo a CMS, que mais beneficia globalmente
a fauna silvestre, resta adiada.
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3 — Um Descompasso?

3.1 - A governabilidade da fauna no Brasil (1992-2012)

Segundo Goncgalves (2005), a governabilidade implica: i) capacidade do governo de
formular politicas a problemas criticos; e ii) capacidade de mobilizacdo na execugéo
dessas politicas. Tentaremos expor como a governabilidade da fauna no Brasil
encontra-se em condicdo fragil, porém dinamica devido ao descompasso. Abaixo, um

relato das principais forcas antagonicas que afetam este quadro:

1) Foco excessivo na Amazonia brasileira — Embora a floresta Amazonica desperte
atencdo mundial (YOUNG, 2005), muitos dos acordos bilaterais de cooperacéo®
patrocinam sua protecdo (MMA, 2011) em detrimento dos biomas exclusivamente
brasileiros, como a Caatinga e o Cerrado. Para o Brasil, o Cerrado - ja 50%
desmatado, em ritmo dobrado entre 2002 e 2008 - é tido como espaco alternativo (a
Amazonia) na expansao desenvolvimentista (GANEM, 2010). Essas discrepancias na
representatividade destes biomas também séo encontradas no SNUC (MMA, 2011).
Em 2006, o Brasil assumiu o compromisso de proteger pelo menos 10% de cada
bioma, sendo 30% para a meta Amazonica (DRUMMOND, 2010). Fora a Amazdnia
- protegida 27% em 2009 - os demais biomas pouco ultrapassavam os 4%, sendo o
mais precario a costa maritima com apenas 1.5% de protecdo pelo SNUC (MMA,
2011).

Por ter se tornado alvo da atencdo internacional, o Brasil cultivou uma atengéo
especial no que se refere a ingeréncia estrangeira na Amazonia, regido rica em
recursos naturais. Organizacbes ndo governamentais internacionais como
Greenpeace, Conservation International, e WWF sdo, por vezes, vistas, sobretudo
pelos militares brasileiros, como instrumentos de ‘poderes hegemonicos’ para

interferir nas politicas regionais (ROHTER, 2012). A cronica abstencdo do Poder

> Alemanha, Canada, Espanha, Franca, Itélia, Japdo, Paises Baixos e Reino Unido.
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Publico é muitas vezes culpada pelos problemas da regido e, assim, cresce o
sentimento de que a governanca da floresta Amazbnica ndo poderia ser
exclusivamente tema do Brasil. Consequentemente, a resposta do Governo contra a
ingeréncia estrangeira € sedimentar sua presenca na regido, através de um
desenvolvimentismo sem entraves, inserindo suas populacfes locais a economia
formal e implantando instituicbes governamentais e militares. Evidencia-se assim,
um efeito contraditério que alimenta o0s argumentos nacionalistas ao
desenvolvimentismo, piorando assim o quadro ambiental da regido e o nivel de

intervencdo necessaria em conserva-lo.

2) Prioridade governamental as atividades econdmicas — Existe um descompasso
historico entre atividade econdmica e ordem politica (VEIGA, 2013), tanto que a
conciliacdo dos interesses estratégicos resultam em embates politicos entre o
governo, sociedade civil, e setor empresarial. O agronegdcio, com crescentes
superavits no comércio exterior, destaca o Brasil como poténcia mundial (ROHTER,
2012). Dentro das previsdes das Nag¢Oes Unidas, em 2050, serd necessario aumentar
70% a producdo agricola global (VIEIRA; CADER, 2013), assim, a politica externa
vem projetando o Brasil com a missao de aplacar a fome mundial. Diante as demais
commodities (minérios, petréleo, madeira etc.), a matriz produtiva brasileira pouco
considera o valor econdmico da biodiversidade. Pressdes exacerbadas pelo
populismo politico e o lobbying, contrapdem-se ao licenciamento ambiental.
Predomina, entdo, a exploracdo extensiva (de baixa produtividade) e de alto impacto
ambiental (CAVALCANTI, 2004; YOUNG, 2005) prejudicando o futuro proveito
dos recursos faunisticos. Com énfase no econdmico, é paradoxo a postura evasiva do
Brasil diante do aproveitamento da fauna. A caréncia de incentivos econdmicos
estrangula o desenvolvimento da fauna nativa como fonte alternativa de alimentos,
de renda e de empregos. A legislagdo, por si, chega até dificultar o usufruto das
especies no controle das superpopulacfes, mesmo diante reivindicagdes académicas
(SCHNEIDER, 2010).
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A Ministra do Meio Ambiente, Isabela Teixeira, realca esta inadequacdo a

valorizacdo da fauna silvestre:

‘Sobre a fauna, precisamos ter um debate a que o Brasil se furta. (...) A visibilidade do
potencial econdmico da fauna no Brasil e mesmo a questéo de biotecnologia estdo muito
aquém da agenda de outros ativos ambientais em nosso pais.’

(SAE, 2010: p.198)

3) A ma administracdo publica brasileira — O Brasil dispde de um marco
institucional amplo sobre a biodiversidade, porém pouco efetivo. Diversos relatorios
apontam gestdo ineficaz nas UCs e Orgdos ambientais no Brasil, ressaltando
insuficiéncias sistémicas de: recursos humanos; materiais; financeiros; gerenciais; e
de informagdo (ARAUJO; PINTO-COELHO, 2004; YOUNG, 2005; MMA, 2011;
CABRAL,; BRITO, 2013). A descontinuidade administrativa e a ingeréncia politica
na gestdo governamental, seriam como reflexos da burocracia e sociedade brasileira
(ARAUJO; PINTO-COELHO, 2004). Porém, mal explica a ‘inercia institucional’
(VEIGA, 2013) que afeta a fauna silvestre no Brasil. Incertezas na organizacdo
juridico-institucional das politicas ambientais no Brasil, de acordo com Viana e
Aradjo (2010), prejudicaram sua gestdo. Em especifico, as consequéncias da
descentralizacdo administrativa que fragilizaram os atores institucionais com
jurisdicdo sobre a fauna silvestre. Tal estruturacdo fomentou o complexo jogo de
barganha politica, reforcando a dominancia dos ministérios politicamente fortes® na
formulacdo das decisdes de governo (ROHTER, 2012) e, crucialmente, no repasse
orcamental’. Razdo pela qual Young (2005) considera a preservacdo ambiental no
Brasil subserviente a tais nuangas. Apesar disso, o Brasil criou 74% das novas areas
protegidas globalmente entre 2003-2008% (JENKINS; JOPPA, 2009), e diminuiu o
desmatamento na Amazonia, de 28.000 km2 em 2004 para 5.000 km2 em 2012
(ECONOMIST, 2013). Embora as evidentes dificuldades institucionais, os resultados
alcancados sdo produtos de uma crescente perseveranca dos profissionais e

administracdo ambiental brasileira.

® Ministérios da Fazenda; Desenvolvimento Industrial e Comércio; Agricultura e Pecuaria.
70,12% do orcamento federal em 2008.
® Correspondendo a uma area de 703.864 km? (pouco maior que a Franca).
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4) O imediatismo — Os célculos de custo-beneficio orientam as decisdes politicas
(VEIGA, 2013), onde probabilidades de risco sdo relativizadas a curto, médio, e
longo prazo. No que se refere as espécies ameacadas, torna-se dificil explicitar quais
fatores incidiriam sobre estes célculos (ASSAD, 2000). Sem uma valorizagdo
tangivel, a biodiversidade perde participacdo expressiva nos célculos estratégicos. O
principio da precaucéo (Rio-92) serviria de alerta quando atribuimos a fauna rétulos
equivocos por ndo (atualmente) conseguirmos quantificar seus valores ou incertezas.
O Brasil, porém, ndo se considera vitima da degradacdo ambiental (BARROS-
PLATIAU, 2010). Pela falta expressiva de ‘victim interests’ (SPRINZ; WEIRB,
2001), a sociedade civil brasileira ndo atinge massa critica para mobilizar a politica
domeéstica no combate a crise da biodiversidade. Sem ameacas ou custos societais
concretos, a biodiversidade dificilmente ultrapassara temas mais imediatos para o

Estado tais como a seguranca ou politica econdémica (VEIGA, 2013).

O horizonte temporal dos politicos e empresarios encontra-se no imediatismo
(YOUNG, 2005), enquanto o ecolégico tende ao oposto. Sob uma explanacao
macroeconémica, por desconhecer o valor estratéegico da fauna e da ‘real’
repercussao de sua extin¢do, tem-se formulado célculos equivocos de seu custo-
beneficio. Até entdo houve maiores ganhos em sua liquidificagdo imediata (como
recurso) do que em sua conservacao. Aliado a corrupgdo, torna-se evidente por qué,
no Brasil, os Estudos de Impacto Ambiental servem para justificar decises
politicamente ja tomadas ao invés de instrumentos de adverténcia (CAVALCANTI,
2004). Frente ao desenvolvimento predatorio, o contra-ataque conservacionista
recorre também ao imediatismo através da rapida aquisicdo e/ou demarcacao
fundiaria (TESCARI; VARGAS, 2007). Poucas politicas ambientais surtem efeitos
imediatos, o que dificulta avaliagdes de seus verdadeiros impactos para a fauna.
Existem projetos ja implementados, de longa data, para espécies como 0S micos-
lebes, baleias e tartarugas marinhas, cujos resultados sdo exortativos para sua
conservacdo (MMA, 2011). O verdadeiro desafio politico é opor-se ao imediatismo,

e considerar a biodiversidade como interesse nacional de longo prazo.
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3.2 — Interesse Nacional vs. Regime Internacional

Nas negociagOes internacionais, o Brasil imple relevancia na tematica da
‘biodiversidade’, ora por importancia como pais mega-diverso, ora por sua dimensao
geopolitica. Contudo, esta imagem de ator-chave sedimentou-se na politica externa
brasileira durante a Rio-92. A conferéncia representa a evolucdo da postura defensiva
de ‘veto-state’ (BARROS, 2011) do Brasil, por uma de mediador ativo que sugere
novas propostas. Aos olhos de Mittermeier et al. (2010) a mediagéo da diplomacia
brasileira foi especialmente eficaz durante a Conferéncia de Nagoya da CDB, em
2011, onde foram discutidas as Metas de Aichi para biodiversidade. Na reunido a
Colémbia, Costa Rica e Equador queriam uma meta de 25/15 (% da superficie
terrestre e maritima a serem protegidas, respetivamente), enquanto outros paises,
como a China, visavam a meta de 10/6 — metas bem aquém das CDB. O Brasil que
almejava 20/10, e através de sua delegacdo, teve o resultado final de 17/10. Este
éxito comprovava sua ‘capacidade de influenciar’ (SINGER, 1969), ao controlar o
processo negociatorio e obter decisdo final satisfatdria, sem ceder demasiadamente

suas propostas originais.

Malgrado tais avancgos, nao é evidente que tal comportamento cooperativo da politica
externa brasileira perdure. Rohter (2012) nota que ja ha mudancas no
posicionamento do Brasil referente a energia renovavel. Devido as reservas
petroliferas do Pre-Sal, haveria agora, um interesse estratégico brasileiro em
prolongar o consumo de combustiveis fosseis a despeito dos custos ambientais. Este
exemplo demonstra como resta incerto saber se tais mudancas de estratégias partem
de circunstancias internacionais, ou refletem alteracbes das prerrogativas internas.
Incontestavelmente, as questdes internas extrapolam a formacdo do interesse
nacional, e a principal preocupacdo da politica externa é assegura-las. No conceito
realista do interesse nacional, visa-se a obtencdo de maior influéncia, sendo, a defesa
da soberania, a principal preocupacdo do Estado no plano internacional (SILVA;
GONGALVES, 2010). Porém, em um mundo interdependente, a ‘soberania’ €
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relativa, j& que ha outros vieses de como influenciar os Estados em suas interagdes
com o sistema internacional. A protecdo da fauna, como tema, demonstra semelhante
problematica para o Brasil. Obter a anuéncia diplomatica de outros paises €
importante para o Brasil alavancar seus interesses desenvolvimentistas. Para tal fim,
o Brasil, teria que minimamente, mostrar-se cooperativo em enfrentar outros desafios
da agenda global - como o de adequar o consumo mundial a protecdo ambiental
(VEIGA, 2013). O preco desta barganha, para o Brasil, é ceder sua ‘soberania’, ao

regime internacional, em questdes menos estratégicas, como as ambientais.

Diante desta dindmica, usaremos o modelo concebido por Putnam (1988) para expor
como o Estado brasileiro balanceou a questdo da conservagdo. Na teoria dos jogos
de dois niveis’ (J2N), os acordos internacionais avangam na medida em que os
objetivos finais de sua negociacdo alinham-se aos interesses expressos pelos atores-
domésticos. Para Putnam (1988), a atuacdo diplomatica é influenciada mutualmente
por fatores internos e externos. Com esta afirmacgdo, usaremos seu modelo para
descrever ‘quais’ forram as instancias onde estes fatores moldaram a postura do
Brasil em sua interacdo com o regime internacional. Tentaremos assim, distinguir se
tais instancias obtiveram avancos na conservacao da fauna brasileira de forma reativa

ou por outra dindmica:

1) Ri0-92 — Representou um avanco para a biodiversidade ao reconhecer, via a CDB,
a importéancia da conservag&o in situ e ex situ. Para o Brasil, a conferéncia foi exitosa
em popularizar globalmente o conceito da ‘sustentabilidade’ como vieis do
desenvolvimento socioecondmico. Com a presenca de inimeros chefes de Estado e o
destaque inédito da sociedade civil® (VIEIRA; CADER, 2013), a frutuosa conducéo
das negociagbes alcancou imagem positiva da competéncia brasileira. Na
interpretagdo J2N, este avango resultou da sintonia pontual. Havia na esfera

internacional uma chance para o Brasil atuar sua politica externa proativamente e,

% Cerca de 2.400 representantes
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internamente, a vontade politica de construir uma imagem que destacasse a prontidao

econémica e democrética do Brasil diante dos ‘novos’ problemas da agenda global.

2) Acordos internacionais — Reportando ao item 2 (Vinte anos legislando sobre a
fauna no Brasil), temos trés casos que demonstram as divergéncias do
comportamento brasileiro, e 0 grau com que 0 regime internacional consegue
influenciar a adocdo dos acordos multilaterais sobre fauna. Na o6tica J2N, a dindmica
de cada um dos exemplos afetou, de forma diferente, a rapidez de sua internalizacéo

ao ordenamento juridico brasileiro.

a) CITES e CDB: sintonia favoravel das politicas externa e interna com as metas
do regime internacional. Esta situacdo torna as convenc¢des mais compativeis aos

interesses nacionais vigentes, agilizando assim sua internalizacéo;

b) RAMSAR: uma mudanca interna de comportamento, influenciado, em parte,
pela possivel perda de legitimidade face a sociedade internacional. Inicialmente,
faltou alinhamento brasileiro aos objetivos regidos pela RAMSAR, mas o Brasil ao
se comprometer com a CDB, reverteu esta postura para ndo prejudicar a imagem

progressista que sua diplomacia construiu na Rio-92; e,

c) CMS: impasse entre 0s interesses brasileiros e os do regime internacional. Sem
prerrogativa interna, a politica externa brasileira ndo demonstra estar receptivel a
convencdo que continua sem promulgacdo. Contudo, o Brasil aderiu a dois acordos
firmados no abrigo da CMS: a ACAP e ao Memorando de Aves Campestres.
Interpretamos tal postura como sinal de que a politica externa brasileira precisa
manter-se ativa nos acordos que tangem exclusivamente sua esfera regional; tal como
nos acordos acima mencionados que visam o Oceano Atlantico Sul e o Cone Sul,

respetivamente.

3) Areas protegidas — Constitui exemplo da influéncia do regime internacional no
comportamento politico do Brasil. O SNUC tornou-se a principal politica nacional de
conservacdo da natureza no Brasil (DRUMMOND et al., 2010). Embora o0 SNUC
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seja um modelo nacional, historicamente, o Brasil ndo tencionava promover um
conceito fundiario em suas politicas ambientais, especialmente durante a época ‘veto-
state’. No entanto, vemos como as criticas mundiais pelo desmatamento forcaram a
diplomacia brasileira a reconhecer a tematica das ‘areas protegidas’, o que torna um
vinculo proveitoso para receber cooperagdo internacional. De igual modo, o
crescente uso de metas quantitativas (e.g. nimero de UCs, % de biomas) seriam
objetivos mais concretos e rapidos a serem implementados. Para os J2N, tais
argumentos favorecem o avanco desta tematica ao conseguir melhor alinhamento das
pressdes externas com o imediatismo da politica interna. Outra explicativa pela
eventual predominancia do uso das areas protegidas na politica ambiental brasileira
seria a diplomacia presidencial do governo Lula (ECONOMIST, 2013), cuja relacéo

entre as politicas externa e interna tendem a serem as mais diretas possiveis.

4) Crescimento socioecondmico — Durante a década de 1990, a diplomacia
presidencial influenciou a politica externa brasileira para buscar acdes que
promovessem a inclusdo socioecondmica (CASON; POWER, 2009). Observa-se,
assim, a pressdo sob a politica externa brasileira em suprir as expectativas internas de
avangos sociais moldadas pelo presidencialismo popular. Acima desta dindmica,
paira um regime internacional cauteloso do resultado desta diretriz, sobretudo no que
tange a biodiversidade brasileira. Sob a ética J2N, trata-se de diferencas ideoldgicas,
no nivel sisttmico de analise, entre paises desenvolvidos e biodiversos. Assim,
ambas as partes estdo testando suas capacidades de influenciar o outro (SINGER,
1969). Nos regimes internacionais, muitos paises emergentes encontram-se em
situagdo desfavoravel (BARROS-PLATIAU, 2010), exigindo da diplomacia
brasileira gravitar, junto aos paises emergentes, sua perspectiva de que néo seria o
desenvolvimento em si que reduz a biodiversidade, mas sim a combinagéo de penuria
com crescimento demografico (ECONOMIST, 2013). Para 0s oponentes, 0
crescimento exacerbaria a demanda de recursos e, quando isso decorre, sem
fiscalizacdo ou investimentos em conservacdo, ha prejuizos ambientais irreversiveis.
Tal receio parte da observacao de que o Brasil, durante sua corrida para desenvolver

o etanol e energia hidroelétrica, ou durante seus surtos de commodities (cafeé,
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borracha), teve duvidosa protecdo ambiental (ROHTER, 2012). Ademais, ainda hoje,
ndo exercitaria sua soberania completa e efetiva sobre seu territorio, 0 que representa
uma legitima preocupacéo para a sociedade internacional. Devido a este impasse na
batalha de influéncia geopolitica, 0 processo de jogo-de-soma zero’ que se
estabeleceu tem desacelerado a edificagdo de um regime internacional para a fauna
silvestre. Nessas reformulacdes estratégicas de politica externa, o problema se alastra
e se intensifica, necessitando medidas mais drasticas a nivel doméstico do que as em
disputa. O papel do Brasil para o regime internacional também uma faceta
experimental de experiéncia, de comprovar como pais mega-diverso e continental, se
politicas publicas de igualdade socioeconémica realmente podem beneficiar suas

espécies.

Dessas quatro instancias, a mais contenciosa, na abordagem J2N, tem sido o papel do
crescimento socioecondmico frente a conservacdo ambiental. Orsini et al. (2013) ja
previa isto a nivel sistémico, porém, o descompasso também aparece a nivel
domestico, especialmente no Brasil, que historicamente almeja a grandeza
internacional (ROHTER, 2012). Contudo, o reconhecimento internacional de que
mais igualdade torna o crescimento menos necessario, chega gradativamente
(VEIGAS, 2013; ECONOMIST, 2013), demonstram a persisténcia dos argumentos
brasileiros. Faltam, no entanto, estudos sistematicos sobre a efetividade das politicas
de conservagdo no Brasil. Sem um prognostico das repercussdes holisticas e
duradoras da conservacdo no Brasil (CABRAL; BRITO, 2013), a continuidade do

seu quadro politico torna-se incerto.

A analise J2N, como um todo, também nos informa sobre o processo altamente
dindmico que é a formacdo das diretrizes politicas. Tal como Hilsman (1969),
observamos que raramente as decisfes de Governo sdo definitivas. Na realidade, séo
compromissos dificeis, até inconsistentes internamente, entre objetivos em
competicdo mutua. O avango (stricto sensu) provém da interacdo destes atores e

interesses ao selecionarem, entre as possiveis alternativas, a melhor forma de
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adaptarem-se ao jogo de poderio (VEIGA, 2013). Assim, as novas politicas emergem
via um processo de tentativa e erro. Nesta, ocorrem inversdes, desvios e impasses na
direcdo politica dos interesses. Contudo, quanto mais tempo um tema é debatido e
indefinido, seja ele na esfera nacional ou internacional, menor tornam suas chances
de ter medidas exitosas (BARROS-PLATIAU, 2010).

3.3 — Poder de Influéncia

Existe certa expectativa de que, se o Brasil obtiver sucesso em seu combate a perda
de espécies, vire modelo para os demais paises biodiversos (ECONOMIST, 2013).
Seria tal reputacdo indicativa da influéncia brasileira? Na exposi¢do de Barros
(2011), as condicionantes do ‘sui genersis’ ¢ ‘poténcia emergente’ ja asseguram a
imagem internacional do Brasil como global player. Analogia similar encontra-se no
protagonismo dos Estados Unidos da América e da China, perante o Protocolo de
Quioto. Neste caso, o ‘clout’ politico-econébmico destes paises tornam suas
participacGes determinantes para o avanco do regime internacional. Oferecemos,
porém, leitura alternativa. O Brasil certamente é gigante pela propria natureza, mas
ndo no protagonismo face a sua Natureza. Ndo é o tamanho que preludia a ambicéo,
inovacdo e sucesso na conservacdo da biodiversidade. A Turquia, também global
player aspirante, era considerado entre os piores paises para receber financiamento
de projetos sobre biodiversidade (WALDRON et al., 2013), mesmo abrigando 3.100
espécies endémicas. Tal infame reduziu em 87.5% suas doagGes internacionais, entre
2001 a 2008. No entanto, o Governo turco implementou melhorias institucionais e
triplicou o orcamento destinado ao meio ambiente para o ano fiscal 2012-2013. A
pesquisa de Waldron et al. (2013) revela que, em 8 anos, a Turquia melhorou sua
classificacdo em 20% (de 113 a 87 colocado). Isto comprova como os fatores
internos (e.g. a governanca eficaz e qualidade regulatoria) sdo determinantes para

convencer o apoio internacional (MILLER, 2013).
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Outro exemplo seria a Costa Rica, que representa 0,6% do territdrio brasileiro, mas
contém 6,2% da biodiversidade mundial®, efetivamente um ‘rival’ mega-diverso. A
Costa Rica rapidamente entregou-se ao ambientalismo, apostando fortemente no
ecoturismo, tanto que, em 1996, gerou receitas de US$ 600 milhdes (ASSAD, 2000)
comparados aos US$ 40 milhdes provindos da Amazonia. O militante costa-riquenho
demonstra, maior ativismo ambientalista comprado ao Brasil, por adotar a vanguarda
em negociacdes internacionais (MITTERMEIER et al., 2011). Em contra-partida, o
Brasil cultiva uma politica externa essencialmente reativa (ROHTER, 2012), e
menos coesa politicamente. Assim, podemos extrapolar que, quanto mais um pais
integra economicamente a biodiversidade, mais promissor sera o estado da
conservacdo de sua fauna. Isto ndo configura exatamente no comportamento do

Brasil, cuja visdo da fauna é desvinculada do desenvolvimentismo.

3.4 — A fauna e a evolucgdo da imagem internacional do Brasil

No palco internacional, o Brasil sempre presenciou discussées sobre meio ambiente.
Porém, seu comportamento tem defendido ndo sacrificar a soberania por interesses
ambientais. Na década de 1970, estabeleceu-se uma base governamental que
oficializava o desenvolvimentismo como estratégica nacional. A repercussao desta
estratégia, que exacerbava o desmatamento da Amazonia, instigaram duras criticas
ao Brasil. Na década de 1980, o papel da midia vilificou o Brasil, sobretudo apds o
assassinato do ambientalista Chico Mendes, em 1988 (ECONOMIST, 2013). A
decorrente imagem de descontrole no ‘faroeste brasileiro’ (DRUMMOND;
BARROS-PLATIAU, 2006) era debatida internacionalmente, levando a proposta de
gue a natureza brasileira deveria ser considerada e gerida, como patriménio da
humanidade. Estava em jogo o interesse nacional do Brasil, o que gerou seu
comportamento defensivo nos acordos ambientais vinculantes. Neste contexto, uma

espéecie brasileira tornou-se emblematica do vigente estado da conservacdo da

19 http://www.cbd.int/countries/profile/?country=cr
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biodiversidade no Brasil. A extin¢cdo iminente do mico-ledo-dourado, em 1983,
captou a atencdo internacional. Embora liderado pela sociedade civil e alguns
especialistas, 0 programa de conservagdo que se estabeleceu em volta desta espécie
serviu de quebra-gelo as criticas e tensfes, fomentando, aos poucos, a cooperacdo
internacional (MITTERMEIER et al., 2005).

Nos anos 90, o Brasil engrena uma mudanca de comportamento. As pressdes
externas sobre 0 meio ambiente fruiriam no governo Collor (1990-1992), que buscou
inserir a sociedade brasileira no debate ambiental através da Rio-92, e reformar o
sistema governamental de meio ambiente (VIOLA, 1999). A rejeicdo de metas
vinculadas aos paises em desenvolvimento (ROHTER, 2012) e a anuéncia global do
uso da biodiversidade para o desenvolvimento socioecondémico durante a Rio-92
foram marcos da diplomacia brasileira. Com a superacdo desta dicotomia norte-sul,
crescia a imagem internacional do Brasil. Contudo, a crise da divida externa
pressionou o governo Cardoso (1995-2003) a inserir o Brasil globalmente através do
fortalecimento de seu comércio exterior. Projetos focando a infraestrutura e
escoamento da producdo agropecuaria e commodities foram os que mais lucraram.
Vemos aqui, de forma reativa, o retorno das prerrogativas desenvolvimentistas. Com
0 escrutinio internacional na Amazbnia, a dimensdo ambiental servia o governo
Cardoso como espacos alternativos para o crescimento econémico. Esta escolha caiu
nos habitats menos chamativos internacionalmente, como o Cerrado e a Caatinga,

embora de biodiversidade endémica consideravel (MMA, 2011).

Com o governo Lula (2003-2010), a politica externa é direcionada para dar
continuidade ao plano de inser¢do internacional do governo Cardoso, procurando
diversificar os parceiros do Brasil e, assim, suas op¢des estratégicas de exportacao.
Com a volta do lobbying ao setor produtivo, Lula visava conter as criticas
internacionais retomando o controle do desmatamento. Enfase foi dada em fortalecer
0s Orgdos ambientais, principalmente o rigor do IBAMA em suas fiscalizacGes
(ECONOMIST, 2013). Apo6s esta reacdo inicial, as prioridades politicas
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favoreceriam maior intervencionismo do Estado no desenvolvimento nacional.
Frente a crise econdmica mundial de 2007-2008, houve embates internos entre o0s
ministérios do Meio Ambiente e da Agricultura. O desempenho ambiental do Brasil
passaria a segundo plano, enquanto o Governo atendia as pressdes do setor produtivo
para incentivar a construgdo de megaprojetos e da expansdo agropecuaria como
salvacdo a crise. Contudo, o Brasil se esforca para manter-se proativo em relacdo a
conservacdo da biodiversidade, malgrado a aprovacdo de leis retrocessivas pela

bancada ruralista.

A Rio+20, que ocorreu na presidéncia Dilma (2011-), embora bem sediada pelo
Brasil, foi vista pela sociedade internacional como uma oportunidade perdida, pois
ndo se apontou medidas para avangar a governanca ambiental contra a perda de
biodiversidade (VIEIRA; CADER, 2013). A fauna para o Brasil ainda ndo representa
um compromisso moral, sendo ela relegada a recurso alternativo ainda pouco
estratégico. Assim, para evoluir a sua postura em respeito a fauna, o Brasil tera que
ponderar o custo-beneficio de sua conservacdo. Atualmente a atencdo da politica
externa brasileira procura consolidar um regime ambiental que potencialize o valor
genético de sua fauna. Porém, verificamos um menor empenho no desenvolvimento
da economia verde dos servicos ambientais prestados pela fauna, que seguramente

traria ao Brasil frutuosos beneficios.

O Brasil vem apostando em outras politicas de insercdo internacional que ressaltem
as vantagens comparativas de sua matriz produtiva, sem temer retaliagdes agressivas
do regime internacional ambiental. Embora ja economicamente apto, o Brasil,
continua dependente de recursos internacionais para financiar sua gestdo e projetos
ambientais (MMA, 2011). Caso ndo consiga a necessaria conservacao da fauna
nativa, podera se tornar alvo, uma vez mais, de criticas internacionais pelo mau
investimento dos fundos recebidos, que, poderiam melhor atender paises mais

determinados em se assumirem como biodiversos.
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4 — Conclusao

A premissa deste trabalho foi destacar o descompasso no comportamento do Estado
brasileiro em relacdo ao desafio global de conservar suas espécies animais. Tal
divergéncia ndo representaria uma anomalia, ja que a edificacdo de um regime
internacional, regendo a biodiversidade, envolve um processo complexo de

harmonizacéo de interesses, tanto na esfera global, como na nacional.

Expormos que, a nivel tedrico, a governanca da biodiversidade é uma vertente do
regime internacional ambiental manifestando-se através do modelo dos complexos de
regimes. Neste contexto, o tema da biodiversidade foi desconstruido em subtemas,
sendo a conservacdo da fauna silvestre, per se, uma faceta incipiente do complexo.
Baseamos isto em duas observagfes: a) um quadro juridico-institucional fragmentado
sobre a fauna silvestre; e b) um multilateralismo complexo — que apresenta malhas de
interesses e atores conflitantes. Tal ineficacia a nivel sistémico resulta no pouco
progresso contra a perda global de espécies. Ressalta, igualmente, as assimetrias no
poder de influéncia entre os integrantes do regime e o papel dos resultados in loco
para revalidar posturas nacionais frente a sociedade internacional. Estas
circunstancias configuram um regime relativamente novo estruturalmente, carente de

melhor formulacéo e coordenacdo, processos 0s quais 0 Brasil almeja orquestrar.

A ambicéo brasileira € natural, dado seu status de pais mega-diverso e emergente
poténcia geopolitica. As conferéncias do Rio, o compromisso com a CDB e a
mediagdo das Metas de Aichi destacam a habilidade da diplomacia brasileira em
construir uma politica externa proativa. O Brasil também procurou apoiar
quantitativamente esta postura, combatendo fortemente o desmatamento amazonico e
criando 74% das novas areas protegidas a nivel global. Destacamos, porém, que tais
medidas foram, na verdade, reativas e de rapida implementacdo, frente aos desafios

fundamentais que minam a governanca ambiental no Brasil. Seu principal obstaculo
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estaria na dificuldade de fazer valer o cumprimento da legislagio ambiental
brasileira, quer por falta de vontade politica, quer de investimentos de recursos. Por
conseguinte, a fauna brasileira, por ndo ter visibilidade estratégica, acaba subjugada

pelas prerrogativas do Governo com o desenvolvimentismo.

A globalizacdo instigou mudancas no comportamento politico do Brasil ao
equacionar sua ascensdo internacional com seu perfil socioecondmico. A politica
externa brasileira sempre defendeu o direito soberano ao desenvolvimento.
Outrossim, haveria vantagens para advogar junto ao regime internacional, de que,
menor desigualdade socioecondmica beneficiaria a fauna. Porém, o Brasil atual, com
insuficiéncias em seus 6rgdos ambientais e forte lobbying pelo setor produtivo, vem
mostrando dificuldades em controlar este processo satisfatoriamente. Para liderar na
governanca ambiental, o Brasil precisaria de resultados positivos junto a
conservacao. Expusemos como, devido as pressdes politicas internas, a estratégia de
insercdo internacional brasileira tem sido parcial ao desenvolvimentismo, malgrado
seu custo ambiental. O processo responsavel por formular o interesse nacional
manifesta, em escala nacional, as mesmas dificuldades em harmonizar prioridades
observadas nos complexos de regimes a nivel sistémico. Nesta dindmica, vimos
como as pressdes externas (acordos ambientais e a opinido publica internacional)
podem influenciar a politica interna. Em contrapartida, as prerrogativas nacionais
podem, também, dificultar o avanco do regime internacional ao criar impasses

guando os assuntos vao ao encontro de interesses estratégicos.

O modelo dos J2N mostrou, de forma rudimentar, que o descompasso da
conservacao no Brasil provém de carateristicas internas da administracdo publica e
sociedade brasileira. Atributos como a ingeréncia politica, burocracia, e impunidade,
bem como, a Otica imediatista, minam uma governanca ambiental eficaz e de longo
prazo. Estas fragilidades internas fazem com que a condug&o das politicas ambientais
reflita como um processo de tentativa e erro; com avangos, impasses e retrocessos.

Ja o exercicio J2N apontou que o comportamento da politica externa brasileira, por
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carecer de coesdo em suas prioridades estratégicas, adota uma postura reativa no que
tange a conservacao, soberania e desenvolvimento econémico. Sado temas dificeis
para o Brasil internalizar sob um projeto unificado de Estado, mas vimos, na
ampliacdo da SNUC e na fiscalizacdo do desmatamento, que a presséo internacional
tem papel instigador, principalmente diante do tema amazonico.

Qual seria o significado da predominancia deste comportamento paradoxal para a
imagem de um pais mega-diverso? A esta pergunta temos como explanacdo que,
dado seu peso geopolitico e nimero de espécies, o Brasil ainda seria considerado um
ator-chave para o regime internacional na conservacdo da fauna. Porém, ao passo que
o Pais ignora a degradacdo das espécies nativas ao visar sua expansao
macroecondmica, eventualmente, perdera espago politico para paises mais convictos
do valor estratégico da biodiversidade. Em contrapartida, o Brasil aposta demonstrar
gue um pais mega-diverso pode conciliar o desenvolvimentismo com a protecdo da
fauna e, assim, servir de exemplo mundial. O Brasil ainda mantem dependéncia
financeira forte para com seus doadores de cooperagdo internacional, mas,
paradoxalmente, ja& se mostra economicamente capaz de arcar, com proprios
recursos, projetos nacionais de conservacdo. No entanto, serdo necessarios
investimentos politicos e financeiros, de ordem superior aos atuais, em melhorias nos
programas de monitoramento, fiscalizacdo e capacidade institucional. Nos processos
decisorios internos, seré necessario mais transparéncia e um dialogo interministerial
mais equilibrado na formacéo das politicas publicas. Diante uma sociedade global
cada vez mais discernente dos esforgos investidos na conservacdo ambiental, o
Brasil, para ndo perder sua legitimidade proativa, terd& que apoiar sua habil
diplomacia, com provas in situ, de seu zelo a fauna. Isto exigira visdo focada e de

longo prazo — uma atual exce¢do ao comportamento brasileiro.
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