Atores e agendas na politica externa brasileira para o meio
ambiente: mapeando a participacao em negociacdes
internacionais

Martin Egon Maitino

Doutorando, DCP-USP

Ja ha algum tempo, tem emergido nos estudos sobre politica externa brasileira um relativo
consenso a respeito da existéncia de transformacGes no processo decisdrio da PEB. Ainda que
haja divergéncias em relacdo ao grau de transformacdo ou a novidade dessas mudancas, ha
ampla evidéncia de uma multiplicagdo e diversificacdo de atores envolvidos na producdo dessa
politica (ver, e.g., Cason e Power 2009; Faria 2012; Farias e Ramanzini Junior 2015; Lima 2000;
Milani e Pinheiro 2017), processo que chamamos aqui de “pluralizacdo”. Nesse contexto,
ganham forca também os debates acerca do significado e da direcdo das mudancas e sobre a
melhor forma de lidar com essas transformagdes: quais os efeitos para a politica externa
brasileira de um aumento da participacdo e de uma diminui¢do relativa da centralidade do
I[tamaraty nas decisoes?

Uma hipdtese frequentemente levantada é a de que a centralizacdo da politica externa na
burocracia diplomatica tornaria o conteido da politica altamente estdvel, enquanto uma
descentralizagcdo a tornaria mais propensa a mudanc¢a (Amorim Neto e Malamud 2019; Merke,
Reynoso, e Schenoni 2020). A hipdtese tem por base a ideia de que uma burocracia
independente e autonoma, insulada de pressdes sociais, formularia, de forma racional,
politicas defendendo os “interesses permanentes” do Estado®.

Se examinarmos a politica externa brasileira para o meio ambiente, porém, encontramos a
seguinte situa¢do: uma politica relativamente estdvel em suas posi¢des (Barros 2017; Corréa
do Lago 2006; Franchini, Mauad, e Viola 2020; Viola e Franchini 2013), mas particularmente
aberta a participagdo social e a atuacdo de outros ministérios, como o Ministério da Ciéncia e
Tecnologia (MCT) e Ministério do meio Ambiente (MMA) (Dolce de Faria 2017; Freitas 2012;
Viola 2002). Trata-se, aparentemente, de um caso desviante. Antes que possamos afirmar que
o caso favorece uma hipdtese concorrente, porém, é preciso garantir que nossas “medidas”
sejam acuradas: qudo grande é a participacdo de outros atores na formulacdo da politica
externa de meio ambiente? De que modo e em que circunstancias ela acontece? Seria a
estabilidade apenas aparente?, havendo mudancas maiores em arenas especificas?

A discussdo do tema ambiental no plano internacional é altamente complexa, envolvendo
multiplos temas, arenas de negociagdo e governanga, e atores diversos—oOrgaos estatais,
governos subnacionais, ONGs, empresas, etc. Nesse sentido, é razoavel supor que haja grande
variacao também nos processos decisérios, em particular na inclusdo e na influéncia dos atores
envolvidos. As generalizagdes ndo podem ser aceitas sem reflexdao, mas tendo em mente a

! para uma discuss3o mais direta desse argumento, de suas origens e falhas no que se refere a politica
externa ou as politicas publicas em geral, ver (Lima 2000; A. K. Pereira 2014).

2 Ainda que consideremos, seguindo a avaliagdo de Lisboa (2002), que a estabilidade e coeréncia sejam
fatores restritos a agenda climdtica e que outros sub-temas da politica externa ambiental sejam mais
instaveis, o problema permanece, dado que a mudanga climatica é também a agenda que mobiliza os
atores mais diversos e em maior quantidade.



natureza dos dados a partir das quais sdo formuladas. Sendo assim, para que possamos avaliar
os efeitos da pluralizacdo sobre a PEB, é preciso, antes, ser capaz de descrevé-la de forma
precisa. Isso implica ser capaz de comparar a trajetdria dos atores no tempo e em diferentes
contextos decisérios®. Quem participa da politica externa brasileira em temas ambientais? De
que forma e em que circunstancias?

Este artigo procura dar um passo inicial no sentido de responder essas perguntas, mapeando
os participantes nas delegac¢des brasileiras a conferéncias multilaterais de meio ambiente. O
artigo encontra-se dividido em trés grandes partes. Inicialmente, apresentamos a dinamica das
discussGes e negociagdes ambientais no plano internacional, destacando a evolugdo e
conformagdo de regimes internacionais. Em seguida, discute-se a dinamica das conferéncias
multilaterais de meio ambiente e a relevancia de estudar o perfil das delegacbes a tais
eventos. Por fim, descrevemos a evolucdo no tempo dos atores envolvidos com politica
externa ambiental no Brasil, apresentando os resultados preliminares de uma base de dados
sobre participantes em conferéncias multilaterais. Concluimos o artigo apresentando os
préoximos passos da pesquisa.

1. A complexidade da agenda ambiental no plano internacional

Em que pese algumas experiéncias pontuais anteriores, o tema do meio ambiente adentrou o
debate internacional entre o final da década de 1960 e o inicio da década de 1970.
Impulsionada pelo avango do movimento ambientalista e da legislagdo ambiental em paises
desenvolvidos, a Assembléia Geral da ONU (AGNU) aprovou, em 1968, a realizacdo de uma
conferéncia multilateral em 1972 que buscaria “fornecer um quadro para consideragdo
abrangente no interior das Nag¢Ges Unidas dos problemas do meio ambiente humano, de
maneira a dirigir a atencdo dos governos e da opinido publica a respeito da importancia e

urgéncia dessa quest3o”*.

A partir da Conferéncia de Estocolmo em 1972 e da subsequente criacdo do UNEP (Programa
das Nac¢des Unidas para Meio Ambiente), comeca-se a estruturar, ainda que de forma fragil e
contestada, uma agenda dedicada a temdtica ambiental, centrada no sistema ONU. Ja nesse
momento, o debate multilateral é fortemente marcado pela tensdo Norte-Sul, conectando os
temas de preservagdo aqueles referentes ao desenvolvimento econémico e social. Um marco
nesse sentido é o conceito de “desenvolvimento sustentdvel”, que cristaliza essa conexao,
incorporando as preocupacgdes de paises em desenvolvimento a agenda ecoldgica. Ancorado
nesse conceito, o sistema se estrutura e se consolida na década de 1990, tendo na Conferéncia
do Rio de 1992 (UNCED) seu principal marco.

Desde entdo, o tratamento internacional de temas de meio ambiente progressivamente se
adensa e ganha complexidade. O crescimento do sistema fica patente quando observamos a
evolugdo do nimero de acordos internacionais de meio ambiente no tempo, apresentada nos
Graficos 1 e 2, construidos a partir de dados do International Environmental Agreements
Database (Mitchell et al. 2020). Para além de um aumento numérico dos acordos e
instituicoes, os temas também se multiplicaram. A diversificacdo ndo significou separacao e, ao
longo do tempo, intensificaram-se as conexdes internas entre os variados assuntos de meio

3 Sobre os cuidados necessdrios para a descricio e sua importincia para avaliagdo de questdes
referentes a causalidade, ver (Farias e Carmo 2021; Farias e Ramanzini Junior 2015; Amorim Neto e
Malamud 2019; Ramanzini Junior e Farias 2016).

4 Resolugdo “The problems of human environment”, 6 dezembro de 1968, tradugdo livre. UNITED
NATIONS, A/RES/2398 (XXIII).



ambiente (Kim 2013)—protecdo a espécies e ecossistemas especificos, poluicdo, degradagdo
de solos, mudangas climdticas, etc. — e destes com outros temas internacionais —
desenvolvimento econémico, transferéncia de tecnologia, comércio internacional, etc®.

Grdficos 1 e 2. Evolugdo dos acordos internacionais sobre meio ambiente no tempo
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Fonte: elaboragdo a partir de dados do IEADB (Mitchell 2021).

Ao analisar os gréaficos, chama atencdo a proliferacao de tratados ambientais, iniciando-se ao
final da década de 1980 e mantendo-se ao longo da década de 90. Esse impulso a assinatura
de acordos, porém, nitidamente se desacelera com a consolida¢do do sistema nas décadas
seguintes, de 2000 e 2010. A desaceleragdo foi associada ao que académicos do Direito
Internacional chamaram “treaty congestion” (ver Brown Weiss 1993; Chambers 2008; Anton
2013): a criagdo de multiplos tratados ambientais gerou demandas crescentes sobre a
capacidade de enforcement dos Estados, nem sempre capazes de cumprir com suas obrigacdes
e compromissos legais. Como os recursos dedicados pelos Estados (tempo, atencdo, pessoal,
finangas) a sustentagdo dos secretariados e programas institucionais sao limitados, os préprios

5 Para uma discuss3o das interconexdes entre os temas ambientais e agendas econdmicas, ver, e.g.,
Chambers (2008).



acordos e as instituicdes deles derivados acabaram competindo entre si e enfraquecendo
instituicdes coordenadoras como a UNEP®. Dessa forma — e considerando a estagnac¢do das
negociacdes’, a auséncia de metas e objetivos tangiveis, e os resultados pouco mensuraveis de
parte dos acordos —, os Estados passaram a focar na implementacdo de acordos existentes
em detrimento da criacdo de novos acordos multilaterais. Em alguns dos casos, as limita¢des
levaram os Estados a priorizar arranjos informais e a promover orquestracdo, delegando
competéncias e atribuicGes a outros atores (Garcia 2021).

Fragmentacdo e descentralizacdo

Falamos, acima, de um sistema de acordos internacionais de meio ambiente em sentido
amplo, mas poderiamos falar, talvez de forma mais precisa, de sistemas, no plural. Ainda que
compartilhem, frequentemente, objetivos e principios amplos — como os principios da
precaucdo, do poluidor pagador, e das responsabilidades comuns, mas diferenciadas — , as
matérias sob regulacdo sdo distintas e, dessa forma, acordos sobre os variados temas se
desenvolveram de forma paralela. Nesse sentido, podemos falar em multiplos regimes
ambientais internacionais (Krasner 1982), agrupando acordos a partir de tematicas comuns.

Chasek, Downie e Brown (2017), por exemplo, enumeram dez temas que foram objeto de
negociacdes, bem ou mal sucedidas, para criacdo de regimes internacionais: ozonio, lixo
toxico, quimicos téxicos, mudancga climatica, biodiversidade, espécies ameacadas, florestas,
desertificacdo, pesca, e baleias. Como é de se esperar em uma gama tdo diversa de objetos,
cada tema apresenta uma dindmica prdpria de negociacdo e desafios particulares para a
implementacdo de acordos. Para além de uma variagdo no que se refere aos paises mais
interessados no regime e afetados pela regulagdo, a prépria natureza do objeto a ser regulado
tem impacto significativo sobre as discussdes: quao tangiveis, divisiveis e monitoraveis sdo os
bens em questdo? Qual o grau de incerteza do conhecimento cientifico sobre o tema? Se ndo
se sabe com precisdo qual é o estoque de uma determinada espécie de peixe nos oceanos e
nao ha capacidade de fiscalizar as aguas internacionais, por exemplo, é de se esperar que
regulacGes sobre pesca tenham maior dificuldade de prosperar e o acordo tenha um formato
distinto daquelas referentes a poluicdo industrial, que pode ser mensurada pelas emissdes de
gas em uma planta instalada.

Ainda que os variados problemas ambientais sejam distintos entre si, sdo, também, muitas
vezes inter-relacionados— a rarefagdo da camada de oz6nio, por exemplo, tem efeito direto
sobre a mudanga climatica, a qual ameaga, por sua vez, a biodiversidade e a estabilidade de
multiplos ecossistemas. Apesar da relagdo de proximidade entre os problemas, que
frequentemente se sobrepdem ou apresentam intersecgdes, sua gestdo no plano internacional
é altamente fragmentada, refletindo o desenvolvimento paralelo dos temas nas negociacdes
(Chambers 2008; Zelli 2011; Zelli e van Asselt 2013; Keohane e Victor 2011)%. Cada acordo
apresenta suas proéprias regras, reunides e pessoal administrativo, dando origem a féruns
distintos, com caracteristicas e énfases distintas para a resolucdao do problema— o que pode

6 Sobre a relagdo entre a UNEP e os acordos, ver (Ilvanova 2021, 148-49; Johnson 2012).

A percepcdo de fracasso da Conferéncia de Copenhagen em 2009 (a COP15 da Convencgdo do Clima),
uma das maiores conferéncias multilaterais da histdria, na qual os paises foram incapazes de chegar a
um acordo internacional, representou um marco nesse sentido. Sobre o fracasso da COP 15, ver
Dimitrov (2010).

8 Vale notar que a gestdo fragmentada n3o exclui a possibilidade de acordos que dialoguem entre si em
alguma medida, referenciando uns aos outros, como nota a analise de Kim (2013).



ser (til para a acdo estratégica dos paises (Keohane e Victor 2011), mas gera riscos de
duplicacdo de esforcos e incoeréncia no tratamento dos temas®.

Mesmo dentro de um mesmo tema ha, na prdtica, multiplos problemas sendo tratados. Um
exemplo é o da Convencgdo sobre Diversidade Biolégica (CDB): o regime da CDB é, na pratica,
uma articulagdo de trés problemas sob o mesmo rétulo (“diversidade bioldgica”)— a
conservacao da biodiversidade, a divisdo e acesso aos beneficios decorrentes do uso de
patrimonio genético oriundo da biodiversidade, e a regulacdo da transferéncia, manejo e uso
de organismos vivos geneticamente modificados. S3o questdes bastante diferentes entre si,
o que se reflete na variacdo das coalizbes a cada tema e na natureza das respostas
internacionais: efetivamente, tem-se, no dmbito mais amplo da CDB, iniciativas e mesmo
protocolos especificos para cada tema??.

Mesmo dentro de uma mesma convengao, o interesse dos Estados — e, no caso da existéncia
de protocolos especificos, também seus compromissos e obrigacées legais — varia de forma
consideravel a depender do assunto em tela. Sendo assim, é comum que haja duplicagdo e
fragmentacdo das negociacdes dentro de uma mesma convengdo, com assuntos especificos
negociados em paralelo e em ritmos distintos como forma de contornar impasses politicos
(zelli 2011). Dessa forma, faz sentido pensar na agenda ambiental (e nas agendas especificas
da tematica ambiental) ndo como um sistema regulatdrio Unico, integrado e abrangente, mas
como “regimes aninhados”, “complexos de regimes” ou sistemas de “governanca
policéntrica”, descentralizados e marcados por acoplamentos frouxos, sem uma hierarquia
claramente definida (ver, e.g., Keohane e Victor 2011; Zelli e van Asselt 2013). Essa
caracterizacdo é particularmente pertinente diante da proliferacdo de arranjos informais,
acordos bilaterais, “clubes” e iniciativas publicas e privadas transnacionais que emerge diante
da percepc3o de fracasso dos grandes acordos multilaterais®2.

Nesse cenario de alta complexidade, os atores e suas estratégias variam consideravelmente de
acordo com o contexto de negociagcdo. Os préprios atores (estatais ou ndo) reconhecem isso,
escolhendo, transferindo, e conectando estrategicamente as arenas de negociacdo, em
movimentos chamados pela literatura de forum shopping, shifting e linking (Orsini 2013).

by

Para além da variacdo na influéncia de Estados especificos, a abertura a participacdo e a
influéncia de atores ndo-estatais, o nimero de atores envolvidos e os mandatos negociadores
variam consideravelmente conforme o tema sendo discutido e a instituicdo/tratado em torno
do qual a negociacdo se desenvolve. Nesse sentido, é essencial que qualquer andlise referente
aos atores da politica externa brasileira para o meio ambiente observe esse tipo de variagdo,

9 Como resposta a esses problemas, chama atengdo a unificacdo, em 2008 e 2009, dos secretariados e
conferéncias de partes das conveng&es sobre lixo tdxico e quimicos (Roterd3, Basileia e Estocolmo). Para
uma avalia¢do da estratégia de agrupamento de regimes como forma de promover sinergias, ver Wehrli
(2012). Apesar dessa experiéncia, decisdes unificando estruturas administrativas ainda sdo raras.

10 para um recorrido geral dos problemas tratados pela CDB e do histérico de negociacdes que levou 3
articulagdo dos mesmos, ver Chasek e coautoras (2017).

11 Essa multiplicidade estd presente mesmo em questdes aparentemente mais uniformes, como é o caso
da mudanga climatica: Keohane e Victor (2011, 13) identificam ao menos quatro problemas de
cooperagao dentro do tema de mudangas climdticas: a coordenagdo das regulagdes de emissdes, a
compensacdo a paises que ndo desejam ou ndo podem controlar emissGes, a coordenacdo de esforcos
para adaptacdo e/ou geoengenharia, e a coordenagio de avalia¢des cientificas comuns sobre causas e
consequéncias do aquecimento global.

12 Sobre a limitagdo do conceito de “regimes” e a constituicio de arenas transnacionais com
participacdo publica e privada, ver Veiga e Zacareli (2015).



nao tomando as disputas restritas a um tema especifico — mudanca climatica, por exemplo —
como representativas do todo.

2. Conferéncias multilaterais e negociacdes ambientais: quem participa importa?
Para fins deste trabalho, o foco estara restrito a “arena intergovernamental”, isto é, aquela
referente a atuacdo de Estados soberanos no plano internacional. Mais especificamente,
circunscrevemos a analise em torno de negociagBes referentes a construgdo, evolucdo e
implementag¢do de acordos multilaterais de meio ambiente (MEAs).

Nesse contexto, por definicdo, os atores com poder de decisdo direto sobre as normas sdo os
Estados soberanos. Sdo eles que assinam e ratificam os tratados, sendo partes dos acordos e
membros das organizagOes internacionais. De modo geral, a regra de decisdo na arena dos
regimes internacionais é regida pelo consenso!®> — consequentemente, qualquer Estado pode
funcionar, formalmente, como um “ponto de veto”. A estrutura das negocia¢des, nessas
circunstancias, conduz a acordos minimos, na medida em que, frequentemente, torna-se
necessario contornar pontos de conflito usando formulagdes genéricas ou adiando decisGes
mais substantivas®.

Como reflexo dessas regras, se ha intengdo de construir um regime com ampla adesao, é
necessario que os acordos mobilizem amplas coalizGes. Parte dos estudos sobre negociacGes
internacionais foca, entdo, na conformagao das diferentes coalizGes e na disputa entre elas
para avaliar a dindmica geral dos regimes, seu avanco, direcdo e eventual paralisial®>. Outro
ponto central, porém, diz respeito a um aspecto mais “micro”: os agentes envolvidos na
negociacdo e a dindmica dos eventos e espacos nos quais elas se desenvolvem. Se queremos
compreender a atuacdo e a influéncia de um pais nas negociacdes internacionais, para além de
guestdes estruturais (e.g., sua relevancia para o problema sendo discutido, suas capacidades
politicas, econdémicas e tecnoldgicas), é relevante compreender sua capacidade de sustentar
uma posicdo e angariar apoio durante o processo negociador. Entendendo que a agéncia e a
capacidade diplomatica de um pais importam para sua atuacdo, é sobre tais aspectos que nos
debrugamos em nosso estudo.

Uma vez disparado o processo negociador, o centro das negociacdes sobre regimes ambientais
se da nas conferéncias ou encontros das partes (COP ou MOP)*®, eventos regulares nos quais

7

13 Ha algumas excegdes (como é o caso dos acordos CITES e da IWC, que permitem emendas por
maiorias qualificadas), mas, em ultima instancia, a possibilidade de denuncia dos tratados e a existéncia
de clausulas de opt-out mantém caracteristicas de um regime que demanda decisGes consensuais.
4Uma solugdo comum adotada no dmbito dos regimes ambientais é a dos umbrella treaties (ou
convengbes-quadro), acordos gerais e abrangentes, mas com compromissos pouco especificados, a
partir dos quais sdo negociados acordos especificos com compromissos mais substantivos (em geral,
chamados de protocolos). O caso mais famoso é o da Convencdo-Quadro das NagGes Unidas sobre
Mudangas Climaticas (UNFCCC), a partir da qual se negociou, a duras penas e ao longo de anos, um
regime de limitacdo as emissdes de gases de efeito estufa dos paises desenvolvidos (Protocolo de Kyoto)
e um sistema de compromissos voluntarios de mitigagdo (Acordo de Paris).

15 para uma vis3o geral das coalizbes operando na negociacdo de diferentes regimes ambientais, ver
Chasek e coautoras (2017). Para uma discussdo da atuacgdo do Brasil em variadas coalizGes em regimes
internacionais, incluindo o climatico, ver Silva (2015).

16 No 4mbito da negociac3o dos regimes, ocorrem também reunides intersessionais, de érgdos técnicos
ou grupos de trabalho especificos, além de encontros e articulagGes informais, bilaterais e em outros
foros. Nao obstante, uma vez que as COP s3o os 6rgaos com poder de emitir decisdes no ambito dos

6



os Estados-parte se reinem, discutindo temas referentes a implementacgdo e aprofundamento
do MEA. Com a complexificagdo da governanga ambiental e o aumento da relevancia dessa
tematica no plano internacional, varios desses eventos (em particular, as COPs das convenges
do Clima e de Diversidade Bioldgica) cresceram em tamanho e adquiriram caracteristicas de
“mega-conferéncias”. Nessas conferéncias, negociacées formais e informais do regime —
discutindo multiplos temas em reunides simultaneas e extensas, envolvendo multiplos grupos
de contato e taticas de “negociacdo por exaustdao” — ocorrem lado-a-lado a eventos paralelos,
organizados com variados objetivos. Promovidos por governos, organizacdes internacionais e
atores nado-estatais, eventos desse tipo buscam ndao apenas influenciar as negociagdes
diretamente, mas também circular informacGes e estudos, trocar experiéncias de politicas
publicas, e fortalecer redes de atores (ver Kaya e Schofield 2020; Campbell et al. 2014; Neeff
2013; Schroeder, Boykoff, e Spiers 2012; Schroeder e Lovell 2012; Dimitrov 2010; Little 1995).

Em tal contexto, para participar de forma efetiva das negociagcGes, sdo necessarias uma série
de capacidades, nem sempre disponiveis para paises em desenvolvimento (Chan 2020; Kaya e
Schofield 2020; Panke 2012; Chasek e Rajamani 2003; Chasek 2001). Em primeiro lugar, para
gue um pais possa acompanhar as negociacGes, € necessario que haja pessoal qualificado
suficiente e orcamento para enviar os funciondrios as conferéncias!’. Com reunides
simultdaneas e de longa duracgdo, articulagdes complexas em multiplos grupos de contato, e
negociagdes que se estendem por semanas, uma delega¢do pequena ou que sé se apresente
ao final do evento pode ser um limitante para a atuagdo de um pais. Da mesma forma, a
auséncia de participantes experientes, que conhecam o histdrico da negociac¢do e a linguagem
da conferéncia, ou de especialistas nos temas sendo negociados, capazes de avaliar ou
elaborar propostas e argumentos técnicos®®, reduz a capacidade de um pais de defender seus
proprios interesses.

Por fim, capacidades referentes a acesso a decisores e redes sdo também centrais para a
atuacdo nas negocia¢des!®: mantendo uma rede de contatos ampla, os negociadores podem
antecipar obje¢Oes, conectar problemas e construir propostas, além de receber convites a
participacdo em eventos ou grupos informais de articulagao; também os contatos externos ao
ambiente negociador sdo centrais, garantindo sustentacdo doméstica a compromissos
realizados no evento e angariando apoios de outras entidades ou da opinido publica. Note-se
que essas capacidades ndo sdo restritas a atores estatais e, sendo assim, ONGs, empresas e
organismos internacionais sdo, também, atores influentes nas negociacdOes
intergovernamentais — ainda que sem direito a voto?° (ver, e.g., Betsill e Corell 2008).

As capacidades das instituicdes e individuos presentes na delega¢do nacional, portanto,
afetam a capacidade de influéncia dos atores. Nesse sentido, a pergunta sobre quem participa

tratados (e dada a influéncia da pressdo temporal na obtencdo de acordos), essas reunides acabam
funcionando como etapas preliminares a negociacdo no evento principal.

17 A capacidade dos 6rgdos domésticos de coordenar e elaborar posi¢des é, também, fator central nas
negociagdes, cf. Panke (2012; 2013).

18 Sobre a construgdo da capacidade cientifica sobre mudangas climaticas no Brasil, ver a tese de Elson
Pereira (2019).

19 Sobre capacidades estatais em politicas publicas (e aquelas vinculadas a redes, em especial), ver Ana
Karine Pereira (2014).

20 Sjgnificativamente, uma das estratégias disponiveis para que Estados menores ampliem suas
capacidades negociadoras é a cooperagdo direta com atores nao-estatais (Chan 2020; Panke 2012;
Chasek e Rajamani 2003).



das negociagbes representando o Brasil importa para compreender a capacidade de atuagao
do pais.

A questdo importa também porque o olhar dos atores e a forma como enquadram os
problemas em discussdo (o framing) variam significativamente conforme sua trajetéria ou a
posicdo que ocupam no interior do Estado. Como notam estudos sobre a influéncia de
burocracias sobre as politicas de mudanca climatica (Peterson e Skovgaard 2019; Pickering et
al. 2015; Skovgaard 2012), as abordagens de paises em relacdo a cooperagao financeira nessa
area variam significativamente caso o tema seja liderado por ministérios de meio ambiente,
desenvolvimento/relacdes exteriores, ou econdmicos/financeiros. De forma analoga, a
literatura sobre comunidades epistémicas (e.g. Haas 1992) e relatos de negociadores
(Bodansky 1994) reforgam a ideia de que burocratas de ministérios voltados para os mesmos
problemas tendem a apresentar visdes similares — por vezes, com maior convergéncia entre
drgdos ambientais de distintos paises do que entre estes e ministérios econémicos do proprio
pais. Nesse sentido, analises da composicdo e perfil das delega¢des as conferéncias ambientais
podem ajudar a compreender transformagbGes na dindmica das negociacGes em geral
(Skovgaard e Gallant 2015) e, no nosso caso, nas posi¢cdes do Brasil, em particular.

3. Mapeando os atores da politica externa brasileira para meio ambiente

Como apontado ao inicio do artigo, os temas ambientais sdo considerados, no ambito da
politica externa brasileira, uma politica com alto grau de participagdo (Dolce de Faria 2017).
Acompanhando discussGes da politica externa ambiental, é possivel observar a atuacdo ndo sé
de diferentes burocracias federais relacionadas com o tema, mas também da sociedade civil,
de empresas, do Legislativo, e de atores subnacionais. E improvével, porém, que a trajetdria de
participacdo desses atores nos eventos se dé da mesma forma entre os variados atores, no
tempo e entre temas.

Nesta secdo, pretendemos descrever brevemente os atores participantes nas delegac¢des
brasileiras a conferéncias internacionais de meio ambiente, destacando algumas diferencas
nas trajetdrias dos atores e na composi¢do das delegacdes conforme os contextos de decisdo.

Entendendo que compreender o perfil de quem participa em delegacbes a conferéncias
multilaterais é relevante e que os temas de meio ambiente aparecem de forma fragmentada
no cenario internacional, o mapeamento aqui proposto pode representar um primeiro passo
para investigacdes mais profundas. De particular interesse sdo o potencial de iluminar a)
eventuais distincGes, entre arenas temadticas, nas disputas em torno da definicdo de
posices/estratégias do pais; b) as capacidades de atuacdo internacional dos diferentes 6rgdos
do governo brasileiro; e c) a incoeréncia ou coeréncia da atuagdo brasileira no que se refere as
posicdes adotadas em diferentes foruns. Nesse sentido, ainda que tais questdes ndo sejam
trabalhadas a fundo no artigo, o foco da descri¢do esta centrado no potencial dessas distingoes
na gerac¢do de perguntas de pesquisa para exploragao futura.

Para isso, o trabalho vai se basear nos resultados iniciais de uma base de dados em construgao
sobre as delegacOes brasileiras a conferéncias multilaterais de meio ambiente, descrita abaixo.

Descricdo da base de dados

Seguindo a abordagem proposta por Farias e Carmo (2021), que constroem uma base de
dados de participantes envolvidos em eventos de politica externa, o projeto vem construindo
uma nova base de dados de participantes e eventos — no caso, restrita a conferéncias



multilaterais de meio ambiente. A coleta de dados é baseada primariamente nas listas oficiais
de participantes presentes em conferéncias multilaterais de meio ambiente??.

Nesse primeiro momento, mais do que a estrutura das redes de participantes (foco de Farias e
Carmo 2021), observamos o tamanho e a composi¢cdo das delegacBes brasileiras, atentando,
em especial, a proporgdo entre diplomatas, demais atores estatais e atores ndo-estatais
presentes como representantes oficiais nos eventos.

O processo de construcdo da base de dados iniciou-se com a identificagdo prévia de eventos
de interesse para a pesquisa??, seguindo-se a coleta dos documentos oficiais contendo as listas
de participantes, seu processamento e codificacdo. Nesse processo, foram identificados até o
momento 548 eventos, dos quais 259 tiveram suas listas de participantes coletadas com
sucesso (ver Grafico 3), totalizando 7645 nomes presentes em delegacdes?. Para cada evento,
foram incluidas informacOes referentes a data (ano-més) e local (cidade-pais) de realizagao;
para cada nome, a organizacdo a qual estd vinculado e seu cargo, quando presentes na lista.

Grdfico 3. Numero de eventos identificados e coletados, por ano de realizagdo

Numero de eventos por ano de realizacao
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As conferéncias foram classificadas de acordo com o tipo de evento e conforme a tematica do
acordo ou instituicdo a qual esta vinculado, tendo por referéncia bdsica as classificagcbes do

21 Quando n3o foi obtido acesso as listas oficiais, emitidas pelos secretariados das convengdes ou
organizagOes internacionais, foram por vezes utilizadas listas emitidas pelo governo brasileiro, obtidas
por meio de pedidos de Acesso a Informacgéao direcionados ao MRE, pesquisa legislativa ou em arquivos.
22 A identificacdo dos eventos se deu a partir de uma selecdo dos principais acordos multilaterais de
meio ambiente, orientada pelo InforMEA (o portal de informagdes da ONU sobre acordos multilaterais
de meio ambiente), e por bibliografia complementar (e.g. Johnson 2012; Chasek, Downie, e Brown 2017;
Ivanova 2021). ldentificadas as convengdes e conferéncias relevantes, foram incluidas eventuais
reuniGes de negociagdo prévias a assinatura do acordo, as conferéncias plenipotenciarias (que adotam o
acordo) e as reunides recorrentes do 6rgdo principal da conferéncia (conferéncias/encontros das
partes).

23 Essa contagem refere-se & soma do nimero de nomes nas listas coletadas, ndo ao total de individuos
participantes. Isto é, os individuos que participam de forma recorrente em eventos sdo contabilizados
mais de uma vez.



InforMEA?*, Buscou-se incluir eventos de todas as tematicas relevantes no ambito dos regimes
ambientais, embora tenha havido grande variagdo no acesso as listas de participantes (vide
Grafico 4), o que pode resultar em algum tipo de viés sobre os resultados.

Grdfico 4. Numero de eventos identificados e coletados, por tema do evento
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Grdfico 5. Numero de eventos identificados e coletados, por tipo de evento
Resultados da coleta de eventos
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Como se nota pelo Grafico 5, hd um claro predominio de conferéncias regulares em
comparagdo as demais categorias, o que é esperado considerando que estas consistem em
eventos recorrentes. A diferenciagao entre os tipos de evento, porém, é relevante, dado que
se espera uma varia¢dao no tamanho e perfil das delega¢des conforme o tipo de conferéncia —
reunides de comissGes negociadoras, por exemplo, tendem a ser eventos menores e mais
orientadas a elaboragao dos acordos do que as conferéncias de partes.

Descricdo do tamanho das delegac@es brasileiras
Ao longo do periodo estudado, o tamanho das delegagBes brasileiras a conferéncias
ambientais aumenta significativamente. Os resultados parecem, a principio, coerentes com a

24 As classificagBes do InforMEA (diversidade bioldgica, lixo téxico e quimicos, clima e atmosfera,
governanga ambiental, terra e agricultura, e 4gua doce e marinha) foram expandidas e modificadas
conforme a inclusdo de reuniGes que ndo constavam em sua base. Chegamos, entdo, a seguinte
tipologia para os temas de evento: Biodiversidade, Biodiversidade - Espécies, Clima, Desertificacdo,
Financiamento, Florestas, Governangca ambiental, Grandes conferéncias ONU, Lixo toxico e quimicos,
0z06nio, Oceano.
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tese da pluralizacdo da politica externa brasileira, que aponta para um aumento progressivo
dos participantes a partir da década de 1990. Deve-se notar, ainda, que os resultados
correspondem, em linhas gerais, a evolucdo do total de participantes nas COPs climaticas,
crescendo ao longo das década de 1990 e 2000 e iniciando uma queda a partir de 2009 (Neeff
2013; Schroeder, Boykoff, e Spiers 2012). Nesse sentido, os dados sugeririam que o tamanho
das delegacdes brasileiras segue uma trajetéria alinhada ao cenario internacional.

Grdfico 6. Média do tamanho das delegacdes brasileiras a conferéncias ambientais

Tamanho médio das delegagdes brasileiras a conferéncias ambientais
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O Gréfico 6 permite identificar trés momentos distintos na evolu¢do do tamanho das
delegacdes. Entre os anos de 1970 e 1991 ha uma linha constante de baixa participacdo,
refletindo a baixa atencdo dos governos brasileiros a agenda ambiental global. A realizacdo da
UNCED em 1992, da inicio a um periodo de crescimento das delega¢des, que atinge seu apice
em 2012, ano em que ocorre a Rio+20. A nova conferéncia parece marcar o inicio de um novo
ciclo, e o tamanho médio das delegacGes comeca a cair.

Ha desvios significativos em relagdo a tendéncia geral em 1992 e 2012, anos de realizagdo de
importantes conferéncias no Brasil. Tendo em vista essas pontuag¢des e o nimero reduzido de
eventos que ocorrem a cada ano, é provdvel que a média seja uma medida ruim para
descrever as tendéncias, uma vez que é uma medida sensivel a valores extremos. Para que se
possa visualizar melhor as diferencas entre as conferéncias, foram elaborados dois graficos de
dispersao — um incluindo o outlier Rio+20 (Grafico 7) e outro excluindo-o da imagem (Grafico
8). Os graficos permitem observar que, além das conferéncias realizadas no Brasil, também as
conferéncias climaticas tendem a apresentar um tamanho maior de delegagdo.
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Grdfico 7. Dispersdo do tamanho da delegagdo por evento (com Rio+20)
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Grdfico 8. Dispersdo do tamanho da delegagdo por evento (sem Rio+20)
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Descricdo do perfil das delegagdes brasileiras

Como apontamos anteriormente, é essencial atentar para as diferengas nos contextos de
decisdo. Para além da distingdo entre eventos domésticos e internacionais, ha diferengas entre
os variados tipos de eventos internacionais multilaterais. Assim como, no plano doméstico, a
dindmica de um grupo de trabalho voltado para o desenho de uma politica difere de um
responsavel por acompanhar sua implementagdo, poderiamos esperar distingdes no plano
internacional entre a participagdo em conferéncias voltadas a negocia¢dao da criagao de um
novo tratado e nos encontros periddicos das partes de um tratado ja existente (COP/MOPs).
Seria a pluralizagdo mais premente nas COPs, consideradas reunides maiores e voltadas para
discutir problemas de implementacdo e formas de avangar o regime, enquanto diplomatas
dominariam o processo de negociac¢do inicial? Se assim for, faz sentido discutir a participagao
em conferéncias multilaterais de meio ambiente como um bloco unico?

Observando o grafico 9, ndo parece haver um padrdo especifico diferenciando as delegagdes
brasileiras por tipo de evento. Ainda que haja mais COPs com delega¢des maiores, ndo parece
haver grande diferenca sistematica entre as duas categorias. E dificil observar um padrdo claro
nos dados quando comparamos o percentual de membros do MRE nas delega¢Ges. Vé-se que,
a partir de meados da década de 1990, os dados comegam a se concentrar na parte inferior do
grafico — isto é, nesse momento o Itamaraty deixa de representar a maioria absoluta na
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delegacdo — , mas nao parece haver grande distingdo entre as COP e as conferéncias de
negociagao ou assinatura dos tratados. Nesse sentido, se queremos investigar a relativa
diminuicdo do predominio do Itamaraty, agregar esses diferentes tipos de eventos ndo parece
problematico.

Grdfico 9. Perfil dos participantes nas delegagdes brasileiras por tipo de evento
Perfil das delegagdes por evento
Percentual da delegagéo composto por pessoas vinculadas ao ltamaraty
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Essa ndo é, porém, a Unica dimensdo relevante de variacdo nos contextos de decisdo. Como
mencionado anteriormente, os atores, as coalizOes e as disputas variam significativamente
conforme a tematica da discussdo. Existe, porém, um problema aqui: como definir o nivel
adequado de agregacdo para a analise? Ha diferencas significativas entre os atores da politica
comercial (Fernandes 2010) e da politica externa financeira (Duarte; Lima, 2017), que
impedem o tratamento de uma “politica externa econémica” como bloco uniforme. Serd esse
o caso do meio ambiente? No plano internacional, a agenda ambiental é altamente
fragmentada, com regimes paralelos sobre os mais diversos temas — clima, diversidade
bioldgica, desertificacdo, ozonio, lixo téxico, quimicos, etc. — , cada qual com uma dindmica
prépria (ver, e.g., Chasek; Downie; Brown, 2017).

Nesse sentido, serd que, no Brasil, podemos falar em uma “politica externa ambiental” como
algo coerente e integrado ou deveriamos falar em uma multiplicidade de politicas externas
para o meio ambiente? Responder a questdo excede as limitagdes deste trabalho, mas uma
andlise da conexdo entre as redes de participantes envolvidas nas discussdes dos variados
temas poderia ser um complemento interessante a comparacao das posi¢cdes defendidas pelo
Brasil em diferentes arenas, empreendida, por exemplo, por Marijane Lisboa (2002).

Para fins desse artigo, cabe destacar, porém, a existéncia de diferengas sistematicas entre as
delegacdes brasileiras as conferéncias sobre clima e aquelas referentes aos demais temas.
Como se nota pelo Gréfico 10, as conferéncias vinculadas a UNFCCC mobilizam delegagdes
maiores e com uma proporg¢ao menor de participantes vinculados ao Itamaraty. Ainda que tais
dados sejam, por si so, insuficientes para estabelecer que ha um tratamento fragmentado da
questdo ambiental internacional pelo Estado brasileiro — ou mesmo que a politica climatica
recebe tratamento fundamentalmente distinto —, sugerem cautela ao agregar a “politica
externa ambiental” como um bloco uUnico e fortalecem a ideia de que deveriamos analisar a
politica climatica em separado.
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% de representantes do MRE

Grdfico 10. Percentual da delegagciéo composto por representantes do Itamaraty
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A literatura de analise de politica externa postula que teria havido, a partir da década de 1990,
uma diversificacdo nos atores envolvidos com a politica externa brasileira, acompanhado de
um declinio relativo do Itamaraty (Milani e Pinheiro 2017; Cason e Power 2009; Figueira 2009).
llustrando o percentual de representantes do MRE no interior de uma delegacdo, o Grafico 10
parece coerente com essa hipdtese. Nota-se que, até a década de 1990, os participantes das
delegacdes tendem a ser, em sua maioria, vinculados ao MRE. A partir de 1995, os eventos
tendem a se concentrar na parte inferior do gréfico e o Itamaraty passa a representar menos
de 50% da delegacdo. Em casos de eventos vinculados a mudanga climatica ou de delegagdes
maiores, os atores vinculados ao Itamaraty raramente correspondem a mais de 25% dos
participantes.

Deve-se notar, porém, que 50% ainda é um patamar bastante alto e a redugdo na proporgao
de atores vinculados ao MRE pode ser motivada pelo crescimento geral das delegacGes. Tendo
isso em vista, é importante observar a evolugdo da participagdo de atores especificos nas
delegacoes.

Quando observamos os perfis dos membros de delegacGes brasileiras em conferéncias
multilaterais de meio ambiente e os padrées gerais de sua evolu¢do no tempo (Grafico 11),
obtemos novas informacgdes. Para além de uma constata¢do mais trivial de que o aumento de
participantes se dd, sobretudo, em termos de atores do governo federal (a chamada
“horizontalizacdao”), podemos observar, por exemplo, que a incorporagdo dos atores a
delegacdo se dd em momentos diferentes.
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Grdfico 11. Perfil dos participantes brasileiros, por tipo de organizagdo
Composicao das delegacdes brasileiras a conferéncia:
por tipo de organizagéo, em percentual dos participantes no ano
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Enquanto o impulso a participacdo da sociedade civil e empresas se da ainda na década de
1990, o crescimento da atuacdo subnacional parece ser posterior. Da mesma forma, a
participacdo do primeiro grupo cai ainda em 2015 (antes, portanto, do governo atual),
enquanto os governos subnacionais seguem sendo representados em delegacdes. A diferenca
nos padrées dos diferentes atores nos permite levantar novas e interessantes questdes de
pesquisa: por que a incorporagao (e a exclusdo) se dd em momentos e graus distintos para tais
atores? Essas variagdes acompanham algum tipo de mudancga na politica?

Detalhando esses padrdes mais gerais, torna-se possivel, também, comparar a trajetdria de
Orgdos especificos (Grafico 12). Dessa forma, torna-se possivel observar ndo apenas o declinio
do “monopdlio” do Itamaraty, mas notar, por exemplo a progressiva incorporacdo do MMA
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aos debates internacionais desde a criacdo do IBAMA e da Secretaria de Meio Ambiente. E
preciso considerar que, durante boa parte do periodo analisado, o Ministério do Meio
Ambiente n3o existia como tal®® e a inclusdo das agéncias que o antecedem alteraria
parcialmente os resultados da anélise?.

Grdfico 12. Evolugdo da participacéo dos principais atores

Evolucao da participacdo em conferéncias ambien

Percentual de participantes registrados no ano vinculados a MRE, MMA, MCT e MAPA.
MMA inclui IBAMA e ICMBio. MCT inclui AEB e laboratérios vinculados. MAPA inclui EMBRAPA.
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Novamente, corroboram-se as constatacdes da literatura, mas outros padrdes podem ser
destacados, estimulando novas investigacdes: o MCT é amplamente reconhecido como um
ator destacado na agenda ambiental e, em especial, nas negocia¢Ges climaticas (e.g. Barros-
Platiau 2011; Cole 2012; Viola e Franchini 2013), mas o que explica o impulso a sua
participacdo durante o governo Fernando Henrique Cardoso? Seria isso reflexo do conteudo
das negocia¢Ges ou da dinamica doméstica? Da mesma forma, sabendo que o MAPA ampliou
fortemente seu peso politico e atuagdo internacional nas ultimas décadas (Machado 2009), ha
algum motivo para sua relativa auséncia nos eventos internacionais de meio ambiente? Trata-
se de uma opc¢do por atuar apenas na frente doméstica ou h3a, efetivamente, menor influéncia
na definicdo das posicdes? Quais os caminhos preferidos de atuacdo do ministério e por que
esses sdo os escolhidos em detrimento dos outros possiveis?

%5 No periodo da ditadura, a Secretaria de Meio Ambiente fazia parte do Ministério do Interior. No
periodo Sarney, foi criado o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, que seria
desmontado por Collor. Apds breve periodo como Secretaria vinculada a Presidéncia, o Ministério do
Meio Ambiente foi recriado em sua atual configuragdao em 1992, no governo Itamar Franco.

26 Embora n3o incluido aqui por falta de espago, a considera¢io do Ministério do Interior e de 4rgdos
como o Servico Florestal Brasileiro ou o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal muda um
pouco os resultados. O Ministério do Interior esteve presente na Conferéncia de Estocolmo e os demais
orgdos participaram de algumas reunides sobre temas de florestas e biodiversidade, desenhando uma
trajetodria de participacdo internacional erratica para os 6rgdos responsaveis por meio ambiente na
década de 1970.
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Questoes referentes a diferenca no padrdo de participagdo entre 6rgaos sao particularmente
relevantes, pois, como sugere a literatura classica sobre politica burocratica (e.g. Halperin,
Clapp, e Kanter 2006), a forma pela qual os diferentes 6rgdos encaram uma mesma questdo de
politica é distinta, conduzindo a decisdes diferentes. Sendo assim, a variacdo no grau de
participacdo desses atores pode ter impacto sobre a posicdo adotada pelo pais. No subsistema
brasileiro de politica externa ambiental, € comum que se aponte a convergéncia do MCT e do
MRE em adotarem posturas mais “conservadoras”, ciosas da soberania nacional, enquanto o
MMA teria uma posi¢cdo mais aberta ao aprofundamento dos regimes internacionais (Carvalho
2012; Cole 2012; Viola 2002). Também o papel cumprido pelos érgdos é apontado como
distinto — enquanto MCT e MMA seriam mais atuantes nos aspectos técnicos da negociacdo,
o MRE trabalharia na estratégia politica (Barros-Platiau 2011; Viola 2002).

Ainda que a andlise aqui esteja restrita aos participantes nas delegacdes, desconsiderando
eventos e espacos domésticos de coordenagdo, a literatura sobre negociacGes e politica
ambiental internacional sugere que o tamanho e o perfil das equipes tém impacto sobre as
estratégias e posicOes adotadas pelo pais (Béhmelt 2013; Chan 2020; Peterson e Skovgaard
2019; Pickering et al. 2015; Skovgaard 2012). Nesse sentido, a comparacdo na trajetéria de
participacdo dos diferentes atores constitui um instrumento Util para avaliar os possiveis
efeitos de uma pluralizacdo da unidade negociadora sobre as posi¢cdes adotadas pelo pais.

Para além da participacdo de atores especificos, a literatura afirma que, ao longo dos ultimos
30 anos, observa-se um crescimento da atua¢do de atores ndo-estatais e burocracias federais
como um todo. Para observar essa evolucdo, classificamos as diferentes organizacGes
identificadas em oito grandes grupos, apresentando sua evolugcdo no tempo no Grafico 13.
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Grdfico 13. Evolugdo da participacdo dos diferentes tipos de atores nas delegagdes
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Consideracdes finais e préximas etapas da pesquisa

Como ilustrado pela secdo anterior, a trajetéria de participacdo dos diferentes atores nas
delegagdes brasileiras varia consideravelmente em multiplas dimensdes. O mapeamento e a
descricdo baseado em atores e eventos internacionais, como apresentado aqui, torna possivel
vislumbrar e comparar os padrbes gerais e aqueles especificos a atores, areas tematicas e
arenas de disputa politica. Embora ndo haja uma relacdo univoca entre participacdo e
influéncia (Ramanzini Junior e Farias 2016; Ramanzini Junior e Mariano 2013), é razoavel supor
gue também a capacidade desses atores de afetar as posicGes e estratégias do pais varie
consideravelmente. Essa abordagem, porém, é insuficiente para avaliar o grau de influéncia
dos atores sobre a policy — ndo podemos fazer a transposi¢cdo automatica de abertura de
espaco participativo nas delegacGes para a existéncia de uma “democratizacdo” da politica
externa ou maior responsividade desta ao sistema politico?’.

Tendo isso em vista, os préximos passos da pesquisa procuram explorar mais diretamente esse
nexo entre a participacdo em delegacdes e a politica publica formulada e implementada pelo
pais. Essa exploracdo deve se dar a partir de dois caminhos paralelos: o mapeamento das
redes de participantes, que permitiria observar as conexdes entre os atores envolvidos nos
variados temas, além da identificacdo de individuos com maior experiéncia em eventos e
centralidade nas redes; e a analise do processo decisdrio em casos selecionados, tanto no
plano doméstico, como nas delegagdes.

Antes de avangar nesse sentido, porém, é preciso ampliar a compreensdo do papel das
delegagdes brasileiras nas conferéncias e dos diferentes participantes dentro das delegagdes.
A literatura sobre negocia¢cdes ambientais internacionais destaca ndo sé a relacdo entre
tamanho da delegacdo e capacidade negociadora de um pais, mas também o fato de que a
inclusdo de atores n3o-estatais nas delegac¢des oficiais é, frequentemente, apenas pro-forma?,
sem que represente um contato mais direto com os negociadores do pais (Bailer 2012; Chan
2020; Kaya e Schofield 2020; McGregor 2011; Schroeder, Boykoff, e Spiers 2012). Nesse
sentido, para compreender melhor o que esta sendo mensurado pelo indicador, é essencial
entender a efetiva dindamica das delegacdes brasileiras e investigar de que forma e em que
medida os atores identificados nas listas estdo envolvidos com as negociagoes.

Para responder a esse problema, pretendo realizar uma série de entrevistas com participantes
de conferéncias ambientais multilaterais. As entrevistas teriam, como objetivo central,
compreender os seguintes pontos: como se da e o que significa a inclusdo dos atores na lista
de delegados brasileiros, em especial a de atores ndo-governamentais? O que fazem esses
participantes durante o evento? Como se relacionam com os representantes diplomaticos e
governamentais em geral? Ha troca de informacgbes, atuacdo direta em negociacdes, ou
coordenacdo de posicOes e estratégias? Além de um valor per se, essas informacgbes serdo
Uteis para a escolha das melhores métricas para descrever a variacdo na participacdo® e
orientar a construcao de modelos estatisticos em etapas posteriores do estudo.

27 Esse ponto é discutido diretamente por Lucas Mesquita e Dawisson Lopes (2018) em analise sobre
participagdao no Mercosul.

28 £ importante notar, porém, que mesmo uma inclusdo simbdlica na delega¢do pode ser relevante, ja
que implica interacdo— falar, ouvir, trocar opiniGes, interagir face-a-face (Ramanzini Junior e Farias
2016, 108)— e essa comunicagdo é, em si, relevante para o processo de politicas publicas e construcdo
de capacidades estatais (no caso, redes de contaos com atores externos).

2% Um exemplo pratico: deve-se utilizar a propor¢do de diplomatas em um evento considerando a
delegacdo completa ou excluindo os atores ndo-governamentais do cdlculo?
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