AntigeS

CONSTRUGAO E ANALISE DO REGIME
AMBIENTAL INTERNACIONAL

BUILDING AND ANALYSIS OF THE
INTERNATIONAL ENVIRONMENTAL REGIME

Livia Liria Avelhan'
RESUMO

Este artigo pretende fazer um breve estudo
sobre o regime ambiental internacional e, mais
especificamente, sobre o regime de mudancgas
climaticas, o Protocolo de Kyoto e a Conferéncia
das Partes (COP) que ocorre no ambito da
Convencgao Quadro das Nagdes Unidas sobre a
Mudanga Climatica (UNFCCC). Primeiramente,
faz-se uma revisédo de conceitos tedricos sobre 0s
regimes internacionais, destacando as
contribuigdes de Keohane e Krasner, bem como
um histérico do processo de construcido do
regime em questdo. Posteriormente, sao feitas
analises sobre algumas propriedades do regime
ambiental internacional e as suas implicacdes
para a configuragdo do regime. Tais
caracteristicas dizem respeito ao carater
multilateral do regime ambiental internacional, a
presenca de um grande numero de participantes,
ao ambiente de incerteza, a auséncia de
mecanismos satisfatorios de sancao e aos
problemas de colaboracéo, de persuasao e de
legitimagao. E essencial que os paises membros
do regime trabalhem conjuntamente para mitigar
as consequéncias ja evidentes das mudancas
climaticas, assim como as que ainda estao por vir.
Para isso, devem concentrar-se na solugao dos
problemas que o regime possui.

Palavras-chave: regime internacional ambiental;
regime de mudangas climaticas; COP; Protocolo
de Kyoto.

ABSTRACT

This article intends to do a brief study about the
international environmental regime and, more
specifically, about the climate changing regime,
the Kyoto Protocol and the Conferences of the
Parties (COP), which occurs under the United
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Nations Framework Convention on Climate
Change (UNFCCC). First, there is a review of the
theoretical concepts about the international
regimes, highlighting the contributions of
Keohane and Krasner, as well as a historic of the
building process of the regime. After this, an
analyses is carried on some properties of
international environmental regime and its
implications for the configuration of the regime.
These characteristics relate to the multilateral
character, the presence of a large number of
members, the atmosphere of uncertainty, the lack
of adequate mechanisms of sanction, and the
problems of collaboration, persuasion, and
legitimation. It is essential that the member states
of the international environmental regime work
together to mitigate the consequences of climate
change already evident, as well as those yet to
come. So, they should focus on solving the
regime's problems.

Key-words: international environmental regime;
climate changing regime; COP; Kyoto Protocol.

1.INTRODUGAO

Desde o inicio do século XX, a tematica
ambiental esteve presente nas agendas de
discussao entre os Estados. No entanto, a partir
dos anos 90 as negociagdes nesse quesito
ganharam maiores proporgdes e colaboraram
imensamente para a formagdo do regime
ambiental internacional e, mais especificamente,
o regime das mudangas climaticas, os quais ainda
estdo em processo de construgao.

O objetivo do regime de mudancgas climaticas é
promover a agao conjunta dos Estados para
enfrentar o aquecimento global, através de
medidas de mitigacdo e adaptacdo as suas
consequéncias. Nesse sentido, as acdes para
reduzir as emissdes de gases de efeito estufa
(GEE) tém papel central e representam um dos
maiores desafios ao regime, ja que dependem da
realizacdo de mudancgas substantivas nas
tecnologias em uso e alteracdo das fontes de
energia fésseis, medidas que interferem em uma
das areas mais sensiveis e dificultosas para as
negociagdes: a economia.

A natureza pouco cooperativa do regime € um
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dos maiores desafios para o sucesso da
aplicagdo das normas do regime ambiental e
climatico. Apesar de o problema ambiental ser de
natureza global, o regime funciona com base na
ideia de responsabilidades distintas entre os
Estados. Isso faz com que os conflitos entre os
paises emerjam, dificultando a cooperagao.

Este artigo intenciona fazer um estudo inicial
sobre o regime ambiental, notadamente o regime
de mudancas climaticas, através de um historico
da construgdo e encaminhamento de suas
instituicées, além da analise de alguns pontos
relevantes sobre o assunto.

2.0 CONCEITO DE REGIMES

Esta secao objetiva fazer uma revisao tedrica
basica sobre os regimes internacionais. As
informacgdes sdo baseadas nas ideias de Krasner
(1982) e Keohane (1984), contidas,
respectivamente, nos livros International
Regimes e After Hegemony. Dessa forma, a
compreensao e a posterior analise do regime das
mudancas climaticas serao facilitadas.

Krasner define regimes internacionais como
‘regras, normas, principios e procedimentos de
decisao, em torno dos quais as expectativas dos
atores convergem sobre determinado tema”
(KRASNER, p. 1, 1982, traducdo nossa). Essas
normas, regras, principios e procedimentos de
tomada de decisdo podem ser explicitos ou
implicitos. Principios sdo crengas sobre fatos;
normas sao padroes de comportamento definidos
em termos de direitos e obrigagdes; regras sao
prescricoes especificas e os procedimentos de
tomada de decisao sao as praticas prevalentes de
decisao e implementagao de escolhas coletivas
(KRASNER, p.2, 1982). Sao os principios e as
normas que fornecem as caracteristicas
definidoras de um regime, mas devem existir
regras e procedimentos de tomada de decis&o
gque sejam consistentes com os principios e
normas. Modificagcdes nos principios e regras
causam, necessariamente, modificacdes nos
regimes e quanto menos coerentes forem os
principios, normas, regras e procedimentos, ou se
as praticas sao inconsistentes, mais fraco é o
regime. Krasner argumenta que, em um mundo
de Estados soberanos, a funcdo basica dos

Edicdo n.3, v.1

LN‘:LILL U J

regimes € coordenar o comportamento dos
Estados para que se alcance os objetivos
desejados em uma determinada tematica. No
entanto, € dito que os regimes n&o sao uteis para
situagdes em que os Estados agem somente para
maximizar seus ganhos (jogos de soma-zero).

Ja a abordagem de Keohane, apesar de
também considerar que os regimes sao
constituidos pelos mesmos quatro componentes
apontados por Krasner (principios, normas,
regras e procedimentos de tomada de deciséo),
enfatiza que o interesse proprio € uma
caracteristica inerente aos regimes. Além disso,
Keohane tem concepgdes diferentes das de
Krasner sobre os quatro componentes citados
acima. Para o autor, a descrigao de Krasner para
'normas' € ambigua. Nao obstante, ele concorde
que é importante definir 'normas' como padroes
de comportamento definidos em termos de
direitos e deveres, indica que distinguir normas e
regras € necessario para que os dois termos
sejam melhor entendidos. Nesse sentido, diz que
“os participantes de um sistema social vém as
normas (mas nao as regras e principios) como
moralmente obrigatdrias, independentemente de
consideragdes sobre a definicdo de interesse
proprio” (KEOHANE, p. 57, 1984). Sendo assim, o
autor mantém a definicido de regras como
padrdes de comportamento, sejam eles adotados
tendo em vista interesses préprios ou outros
interesses. Os principios dos regimes, por sua
vez, definem, em geral, os objetivos que seus
membros pretendem alcangar. Ademais,
Keohane considera que é dificil distinguir as
normas e as regras de um regime, pois elas se
fundem. As regras indicam mais detalhadamente
as obrigacoes e direitos especificos dos membros
e podem ser alteradas mais facilmente do que os
principios e as normas, desde que haja varios
conjuntos de regras que possam atingir uma série
de objetivos. Por fim, diz-se que os
procedimentos de tomada de decisdo estdo no
mesmo nivel de especificidade que as regras,
mas se referem-se mais a processos do que a
significados, oferecendo meios de implementar
os principios e alterar as regras. Os quatro
elementos dos regimes podem tanto fornecer
ordens expressas quanto sugerir agoes.

Dadas as definigdes dos quatro componentes,
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observa-se que o conceito de regime
internacional € complexo. Considerando que
regras, normas e principios estao fortemente
interligados, o entendimento sobre se mudancgas
nas regras constituem mudangas nos regimes ou
simplesmente mudangas dentro do regime
necessariamente contém elementos arbitrarios e
tendenciosos.

Outra consideracao importante de Keohane é
que os regimes internacionais ndo devem ser
interpretados como elementos de uma nova
ordem internacional “além do Estado-nacao”.
Eles devem ser compreendidos principalmente
como arranjos motivados pelo interesse proprio,
ou seja, como componentes de sistemas nos
quais a soberania continua sendo o principio
constitutivo. Em outras palavras, os regimes sao
extensamente definidos pelos seus membros
mais poderosos e seus interesses.

Mas é importante ressaltar que, apesar da
existéncia desses interesses egoistas, Keohane
nao descarta a ocorréncia da cooperagao que
ocorre devido a facilitagdo dos acordos no ambito
dos regimes e suas instituicdes. A cooperagao
internacional refere-se ao ajuste de
comportamentos, por parte dos atores, as
preferéncias reais ou esperadas de outros atores,
por meio de um processo de coordenacao de
politicas. Uma das condi¢gdes necessarias para
que haja cooperacéo € a existéncia de interesses
compartilhados. Essa condi¢ao, entretanto, ndo é
suficiente, porque mesmo em situagdes nas quais
os atores compartilham interesses, pode nao
haver ajuste de politicas, o que levaria a discordia
€ nao a cooperagao.

As instituicbes, por sua vez, sao os
mecanismos criados pelos regimes para que as
normas, regras, principios e tomadas de deciséo
sejam postos em pratica. Pode-se dizer que séo
as instituicdes que regulam os regimes. No caso
do regime ambiental, podem ser citados como
instituicdes as varias organizagdes, acordos e
tratados criados sobre esse tema. As instituicoes
tém um papel importante para a realizagdo da
cooperacgao no sentido de que é através delas que
a cooperacao se torna viavel, devido a
possibilidade de diminuir as assimetrias de
informacgéao existentes entre os atores do sistema
internacional, ao aumento da comunicacao e do
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contato, a redugao de incertezas e a diminuigao
dos custos das transacgoes.

3. A CONSTRUGAO DO REGIME AMBIENTAL
INTERNACIONAL

O regime ambiental € um dos mais complexos
e relevantes regimes internacionais, pois envolve
profundas inter-relacbes entre economia e meio
ambiente. Ademais, envolve um problema
considerado “preocupacao comum da
humanidade”, ja que as mudangas climaticas
afetam o mundo como um todo,
independentemente do lugar onde a natureza
tenha sofrido maiores danos. A Convencgéao
Quadro das Nacgdes Unidas sobre a Mudanca
Climatica e o Protocolo de Kyoto podem ser
considerados os principais instrumentos do
regime em questao. Ambos seréao explanados ao
final desta secao.

A ocorréncia de graves fenémenos climaticos
em varias regides do mundo chama a atencdo da
comunidade internacional para o perigo da falta
de cuidado com a natureza. Mais recentemente, a
repercussao de catastrofes climaticas parece ter
aumentado significativamente, seja devido a
maior rapidez e alcance da comunicagao entre
Estados e da midia, seja porque os fenébmenos
climaticos inesperados parecem ter aumentado
sua frequéncia e intensidade. Segundo muitos
cientistas, isso se deve, em grande medida, ao
processo de intensificacdo do aquecimento
global.

De acordo com o UNFCCC, sigla em inglés
para a Convengao Quadro das Nacgdes Unidas
Sobre a Mudanca Climatica, a temperatura média
da superficie terrestre subiu mais de 0,6°C desde
os ultimos anos do século XIX e ha previsdes de
que aumente de novo entre 1,4°C e 5,8°C para o
ano de 2100. Mesmo que o aumento real seja o
minimo previsto, sera maior do que em qualquer
século dos ultimos 10.000 anos.

Arazéo principal do aumento da temperatura é
um processo de industrializac&o iniciado ha um
século e meio e, em particular, a combustédo de
quantidades cada vez maiores de petrdleo,
gasolina e carbono, a queima de florestas e
alguns métodos de exploragcédo agricola. Essas
atividades tém aumentado o volume de “gases
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estufa” na atmosfera, sobretudo de diéxido de
carbono, metano e oxido nitroso. Esses gases,
produzidos naturalmente, impedem que parte do
calor solar regresse ao espago, logo, séo
fundamentais para a vida na Terra. Mas quando o
volume desses gases € consideravelmente
excessivo e cresce incessantemente, provoca
temperaturas artificialmente elevadas e modifica
o clima. Ainda de acordo com a UNFCCC, a
década de 1990 é indicada como a mais quente
do ultimo milénio. Se essas tendéncias de
aumento da temperatura forem mantidas, muitas
espécies animais e vegetais serdo extintas, o
regime dos rios sofrera modificagdes,
favorecendo a ocorréncia de tempestades e
secas; o nivel do mar aumentara ainda mais
(segundo a UNFCCC, esse nivel subiu de 10 a 20
centimetros durante o século XX), podendo
provocar a invasdo, pela agua, de areas
litoraneas bastante povoadas, tsunamis e etc.
Para que se possa lidar com essa situagéo, que
afeta a humanidade como um todo, as nacgoes,
através de féruns multilaterais, procuram
estabelecer mecanismos e acordos que possam
amenizar ou solucionar muitos dos problemas
ambientais. Apesar de a questao climatica ter
recebido maior atencdo somente nas ultimas
décadas, ha muito tempo os paises vém
abordando o assunto, ainda que de forma lenta e
dificultosa. A seguir, faz-se uma descricdo do
processo de construgdo do regime ambiental
internacional, procurando destacar os pontos
principais dos encontros multilaterais mais
relevantes na estruturagc&o do regime climatico.
Segundo Ribeiro (2001), pode-se considerar
que os primeiros acordos sobre temas ambientais
remetem a primeira metade do século XX. Em
1902, houve um acordo entre 12 paises europeus
que intencionava proteger alguns passaros da
pratica da caga. Como os resultados nao foram
satisfatérios, em 1933 ocorreu um novo encontro
entre os paises que mantinham colénias na Africa
e conseguiu-se, pela primeira vez, elaborar um
documento que objetivava preservar nao
somente os animais, mas a fauna e a flora como
um todo. Em 1949, ja no ambito da ONU
(Organizacao das Nagdes Unidas), realizou-se a
Conferéncia das Nag¢des Unidas para a
Conservacao e Utilizagado dos Recursos. Dentre
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0s assuntos abordados no encontro, constava a
preocupacao com a interdependéncia dos
recursos naturais, as caréncias criticas de
alimentos, florestas, animais e combustiveis. Nao
foram elaboradas exigéncias aos paises-
membros da ONU, pois a intencdo era apenas
criar um ambiente de discussao académica que
apontasse solugdes para problemas dos recursos
naturais, que € uma das importantes fungdes dos
encontros entre nacdes. Passadas quase duas
décadas, em 1968, em Paris, ocorreu a
Conferéncia da Biosfera. Sessenta e quatro
paises, 14 organizagbes intergovernamentais e
13 ONGs (Organizagdes Nao-Governamentais)
estiveram presentes (RIBEIRO, p. 63, 2001). O
foco dessa conferéncia foi, também, o estudo dos
impactos da acao humana sobre os recursos
naturais.

Pode-se considerar que a evolugcao dos
encontros multilaterais ocorreu na década de
1970. Passou-se de uma abordagem que incluia
apenas intencdes de estudo do meio ambiente e
dos impactos sobre ele para intengdes de controle
sobre problemas ambientais, como a poluigao
atmosférica e o crescimento populacional,
especialmente nos paises periféricos. Nesse
sentido, realizou-se, em 1972, a Conferéncia de
Estocolmo. Dentre as ideias discutidas em
Estocolmo, merece destaque a proposta de
estabelecimento de medidas diferentes para
paises centrais e periféricos, tema que até os dias
atuais continua em pauta, como sera visto mais
adiante. Além da poluicado atmosférica, foram
debatidas as questdes de poluigdo da agua e do
solo, as chuvas acidas, a pressao do crescimento
populacional sobre os recursos naturais e a
possibilidade de término das reservas de petréleo
(RIBEIRO, p. 74, 2001). Ainda de acordo com o
autor, ap6s a Conferéncia, as ONGs passaram a
exercer uma agao mais contundente e a mobilizar
a opinidao publica internacional. Também em
1972, foi criado o PNUMA (Programa das Nacoes
Unidas sobre o Meio Ambiente), o qual entrou em
funcionamento em 1973, com o fim de coordenar
as acobes internacionais de protegdo ao meio
ambiente e promover a ideia de desenvolvimento
sustentavel. Segundo Ribeiro (p. 82, 2001), a
criacdo do PNUMA aconteceu com dificuldades.
Os paises menos desenvolvidos, em geral, eram
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contra, pois acreditavam que o Programa seria
um instrumento para dificultar seu
desenvolvimento, ja que impunha normas de
controle ambiental adotadas pelos paises
centrais, os quais ja haviam passado por
processos de crescimento econdmico baseado,
em grande medida, na agressao a natureza.
Apesar dos problemas iniciais, o PNUMA
conseguiu, aos poucos, destacar-se no cenario
internacional, através da realizacdo de varios
encontros. Com a criagdo do Programa,
considera-se que houve um incremento na ordem
ambiental internacional, com o desenvolvimento
da abordagem de temas ambientais e incluséo de
recomendagdes aos Estados. Além disso, o
crescimento da importancia do PNUMA também
se deveu a outros fatores, como o aumento do
conhecimento cientifico sobre as alteracdes
climaticas na atmosfera, em especial sobre a
camada de ozdnio.

Na primeira metade dos anos 80, houve certo
enfraquecimento do meio ambiente como
elemento catalisador dos interesses mundiais,
mas prosseguiram-se as conversas relativas ao
clima mundial, camada de ozénio, florestas
tropicais, etc. Segundo Milani (p. 314, 1998), a
perda de for¢ca da tematica ambiental ocorreu por
causa da retomada das tensdes da Guerra Fria.
Ainda segundo o autor, apesar da assinatura de
acordos internacionais, o inicio dos anos 80 foi
marcado por um recuo da abordagem do
problema ecolégico em relagcdo a década
precedente, principalmente em termos de
produgao de normas. Por outro lado, o tratamento
regional da tematica ambiental ganhou atencéo
com a inclusao de capitulos dedicados ao meio
ambiente nos tratados regionais. Um exemplo € a
Comunidade Europeia, cuja legislagdo em
matéria ecoldgica tornou-se abundante durante a
década de 1980. A partir de 1985, ha a reinsergao
do meio ambiente na agenda mundial, devido a
distensao ideoldgica da Guerra Fria, ao avango
da consciéncia planetaria, no qual a midia tem
papel importante, e a maior visibilidade de
fenbmenos ecoldgicos globais (chuva acida,
desertificacdo, reducdo da camada de ozébnio e
catastrofes ambientais).

Em 1992, ocorreu, no Rio de Janeiro, a
segunda grande conferéncia da ONU sobre o
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meio ambiente, a CNUMAD (Conferéncia das
Nacdes Unidas Sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento), também conhecida como
“Cupula da Terra” ou “Eco-92”. Participaram da
Conferéncia 178 Estados. Como resultado da
CNUMAD, foram redigidos alguns documentos
importantes, tais como a Agenda XXI, a
Declaracdao do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, os Principios para a
Administracdo Sustentavel das Florestas, a
Convencdo da Biodiversidade e a Convengéo
sobre Mudanca do Clima. A Agenda XXI| é
considerada o documento mais importante da
Eco-92. E um plano de acdo abrangente, a ser
implementado pelos governos, agéncias de
desenvolvimento, organizagdes das Nagdes
Unidas e grupos setoriais independentes em cada
area onde a atividade humana afeta o meio
ambiente. Prevé-se a execugdao do programa
levando em conta as diferentes situacdes e
condi¢gbes dos paises e regides e a plena
observancia de todos os principios contidos na
Declaragcdo do Rio Sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento. Trata-se de uma pauta de
acdes a longo prazo, estabelecendo os temas,
projetos, objetivos, metas, planos e mecanismos
de execugdo. A Agenda XXI totaliza
aproximadamente 2.500 ag¢des a serem
implementadas. A Declaracédo do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento objetivou
estabelecer um novo estilo de vida, um novo tipo
de presengca do homem na Terra, através da
protecdo dos recursos naturais, da busca do
desenvolvimento sustentavel e de melhores
condi¢cdes de vida para todos os povos. Por sua
vez, os Principios para a Administracao
Sustentavel das Florestas visaram um consenso
global sobre o manejo, conservagao e
desenvolvimento sustentavel de todos os tipos de
florestas. Foi o primeiro tratado a versar sobre a
questdo das florestas de forma universal. A
Convengéo da Biodiversidade focou na divisdo
equitativa dos beneficios gerados com a
utilizacao de recursos genéticos, através do
acesso apropriado a referidos recursos e da
transferéncia apropriada de tecnologia. Por fim, a
Convengao sobre Mudanga do Clima concentra-
se na preocupacgao com o efeito de aquecimento
global causado pela emissdo exagerada de gases
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de efeito estufa. Seus objetivos principais sao:
estabilizar a concentracdo de gases de efeito
estufa a um nivel que evite uma interferéncia
perigosa no sistema climatico, assegurar que a
producdo alimentar ndo seja ameacada e
possibilitar que o desenvolvimento econdmico
seja alcancado de forma sustentavel
(FELDMANN, 1997).

Em 1994, entrou em vigor a Convengao
Quadro das Nacdes Unidas sobre a Mudanga
Climatica (UNFCC, siglaeminglés). AConvencéo
€ um tratado resultante da CNUMAD. AUNFCCC
organiza-se por meio de reunides anuais,
denominadas Conferéncias das Partes (COP).
Cabe destacar que a Convengao Quadro dividiu
0s paises-membros do tratado em grupos
distintos. As nacgdes pertencentes ao chamado
Anexo | sdo aquelas consideradas
industrializadas e as de economia em transi¢cao
(notadamente os paises do Leste Europeu) e,
devido a essas caracteristicas, existem metas
obrigatorias de reducédo da emissao de gases de
efeito estufa (GEE) para os pertencentes ao
Anexo |. Por outro lado, os paises em
desenvolvimento ndo tiveram metas
estabelecidas (SIQUEIRA, p. 52, 2010). Assim, é
notavel a utilizagcdo do critério historico de
emissdes como forma de diferenciar os graus de
responsabilidade pelo aumento das emissdes de
GEE. Os paises mais desenvolvidos séao
considerados os maiores responsaveis, visto que
sua industrializacao foi facilitada devido a
utilizacao de fontes de energia que emitem muitos
GEEs.

A Primeira Conferéncia das Partes aconteceu
em Berlim, em marcgo de 1995. Nessa ocasiao, foi
reafirmada a ideia de que os paises em
desenvolvimento ndo deveriam ter metas pré-
estabelecidas de reducéo, ainda que os Estados
Unidos (EUA) se posicionassem contrariamente,
baseados no argumento de que eram
necessarias mais evidéncias cientificas. Além
disso, os EUA estavam concentrados na
implantagcdo dos sumidouros de carbono
(plantagdo macica de florestas). Sobre a Segunda
COP, merece destaque a negociagao das metas
obrigatérias de redugdo de emissdes de efeito
estufa e a introducéo, pela primeira vez, da ideia
de cotas comercializaveis de emissdes de
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carbono. Entre a Segunda e a Terceira COP,
realizaram-se movimentos para a formulagao do
protocolo que é considerado o principal no ambito
do regime das mudangas climaticas: o Protocolo
de Kyoto. Esse Protocolo foi assinado em
dezembro de 1997, durante a Terceira COP, em
Kyoto, no Japdo. Ficou estabelecido que o
conjunto dos paises do Anexo | deve reduzir suas
emissdes em 5,2% com relagao ao ano de 1990,
ja os paises em desenvolvimento podem emitir
GEE acima dos niveis identificados em 1990
(DOMINGOS, 2007). A posigao dos EUA era
pautada por trés medidas principais: “o
estabelecimento de metas baixas (menos de 5%)
de reducao de emissdes até 2010, tendo como
ano base 1990; o estabelecimento de metas de
reducao da taxa de crescimento das emissdes por
parte dos paises emergentes; e o
estabelecimento de mecanismos de mercado que
flexibilizassem as metas, particularmente as
cotas comercializaveis de emissao entre os
paises do Anexo Um” (VIOLA, p. 6, 2002). Os
EUA nao assinaram o Protocolo, alegando que
nao concordavam com o fato de que os paises
emergentes ndo teriam metas de redugédo de
gases de efeito estufa. Ainda que assinado em
1997, o Protocolo de Kyoto permaneceu com
pontos indefinidos e sujeito a negociacdes
futuras. Questbes como sangdes aqueles que
nao cumprem os mecanismos ficaram em aberto.
Para a sua entrada em vigor, ficou estabelecido
que seria necessaria a adesao de um somatoério
de paises que, conjuntamente, emitissem pelo
menos 55% do total das emissbes mundiais de
GEE (DOMINGOS, 2007). Ainda em 1997, o
Brasil propés a criacdo de um Fundo de
Desenvolvimento Limpo (FDL), que aplicaria
multas aos paises desenvolvidos que nao
cumprissem as metas de reducdo. Dada a
rejeicdo dessa proposta, os EUA e o Brasil
articularam outra opcao, o Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL), o qual criou a
possibilidade de os paises desenvolvidos
cumprirem parte de suas metas através do
financiamento de projetos de desenvolvimento
sustentavel a serem aplicados em paises em
desenvolvimento (VIOLA, 2002).

Na COP 6, realizada em 2000, houve certo
consenso nas propostas relativas a
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compromissos voluntarios, ao regime de sangdes
e a transferéncia de tecnologia. Mas houve
fracasso das negociagdes em relagéo ao o teto
para a contabilidade dos sumidouros de carbono
como deducdes das emissdes dos paises do
Anexo Um. N&o houve acordo sobre a magnitude
do teto: a Unido Europeia, ao contrario do grupo
Guarda-Chuva (EUA, Japao e Russia), s6
aceitaria os sumidouros com teto bastante
reduzido (VIOLA, 2002). Na COP 7, as
discussoes foram retomadas, porém, com a saida
dos Estados Unidos do processo de negociagao
do Protocolo de Kyoto, sob a alegagéo de que os
custos para a redugao de emissdes seriam muito
elevados para a economia americana, bem como
a contestacéo sobre a inexisténcia de metas para
0s paises emergentes. Apos a saida norte-
americana, a Uniao Europeia tomou a frente das
tratativas sobre Kyoto. Na COP 7 ainda foram
relaxadas as metas de emissdo para o Japao,
Russia e Canada (BABIKER etal., 2002).

Em 2005, o Protocolo de Kyoto entrou em vigor,
apos a adesao da Russia, completando o numero
de paises emissores de 55% do total mundial. Na
COP 15, tentou-se buscar consenso em torno do
chamado Acordo de Copenhagen (AC). Tal
acordo, contudo, nao foi aprovado pela totalidade
dos 192 paises membros da Convencéao. Apesar
de ser politicamente fragil, o AC representou um
grande avanco no sentido de reconhecer a
promocao de redugdes de emissdes resultantes
de desmatamento e degradagéao florestal como
medida crucial para mitigar os efeitos das
mudancas climaticas (FELDMANN, 1997).

Em seu sentido mais amplo, o regime
ambiental internacional pode ser considerado um
sistema de regras, explicitadas em tratados
internacionais, que regulam as ac¢des de diversos
atores sobre o assunto. Mais do que isso, uma
visdo ampliada também considera esse regime
um vetor tecnoldégico e cultural em
desenvolvimento no sentido de favorecer a
protecao de um bem coletivo da humanidade: a
natureza. Ou seja, o regime de mudancga climatica
nao se restringe aos acordos estabelecidos na
Eco 92 e no Protocolo de Kyoto, mas prevé
conjuntamente a necessidade de uma
consciéncia publica favoravel a estabilizar o clima
e de um vetor tecnolégico que favoreca o
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investimento em tecnologias ndo intensivas em
carbono (VIOLA, 2002).

4. ANALISE

O histdrico contido na se¢ao anterior sobre a
construgdo do regime ambiental serve de base
para que seja possivel fazer algumas analises de
determinados pontos-chave. Antes disso, € valido
destacar algumas caracteristicas do regime em
questao: seu carater multilateral, a presenca de
um grande numero de participantes, ambiente de
incerteza, auséncia de mecanismos satisfatérios
de sancao, problemas de colaboracéao,
problemas de persuaséo e de legitimagao.

Sabe-se que o regime do meio ambiente é
marcado por debates multilaterais, e nao poderia
ser diferente, dada a dimensdo global dos
problemas climaticos. Apesar disso, a origem do
problema ndo necessariamente coincide com o
local de seus efeitos. Esse aspecto leva a
conflitos de interesse ocasionados pelas
diferentes intengdes e objetivos dos varios atores
envolvidos. Especificamente em relacao ao
Protocolo de Kyoto, é possivel identificar a
existéncia de dois grupos divergentes: Estados
que fazem parte do Anexo | e, logo, devem
cumprir metas de redugao da emissao de gases
de efeito estufa, e aqueles nao pertencentes ao
Anexo |, que, portanto, ndo tém o dever de
reducéo através de metas.

E nessa relevante diferenca entre as
percepgbes de ambos 0s grupos que reside o
principal desafio para o futuro do regime, pois se
nao for possivel chegar a um acordo sobre a
aplicagcdo concreta do conceito de
responsabilidades comuns, porém diferenciadas,
a confianca entre os atores, requisito fundamental
para que se obtenha cooperacado, sera minada.
Caso isso ocorra, € possivel que o regime se
transforme em um “Dilema do Prisioneiro”,
situacdo que prevé que, em um ambiente de
informacéao imperfeita e falta de confianca entre
os atores (principalmente entre o Anexo | e os
demais), ha tendéncia no sentido da néao
cooperagao, o que coloca os atores em situagao
pior do que poderiam estar caso a cooperacao
existisse (MARTIN, 1992). E importante destacar
que essa situacdo pior pode significar até a
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extincdo de alguns paises como Tuvalu, uma
pequena ilha no Pacifico, ou entdo quadros ainda
piores de enchentes, secas e escassez de
alimentos.

Ademais, por se tratar de um grupo muito
grande de atores, ha tendéncia para a néao
cooperagao, porque a certeza sobre as intengdes
de cada Estado se torna mais dificil, assim como a
identificacdo de desertores e o foco nas
retaliagdes. Quando ha um numero elevado de
participantes, € mais complicado identificar a
defeccdo, os atores tendem a nao estarem
dispostos a assumir o papel de “policia” e ha
tendéncia também para o “problema do carona”,
situagdo que ocorre quando se incentiva a
puni¢ao, mas nao ha esforgo efetivo para que ela
se realize (AXELROD, KEOHANE, 1985). Sendo
assim, as ac¢oes dos Estados demonstram certa
necessidade de recompensa para incentivar a
cooperacgao.

Oideal seria que a consciéncia da necessidade
de preservacao do Planeta fosse suficiente para
incentivar a cooperagao, mas, devido a grande
dificuldade de conseguir agir no presente para se
evitar uma catastrofe de propor¢cées em um futuro
bastante distante faz com que o “salvamento da
Terra” ndo seja visto como recompensa suficiente
no momento presente das acdes dos paises.
Dessa forma, a presengca de mecanismos de
recompensa como a venda de créditos de
carbono pode ser considerada uma alternativa
nesse sentido, ja que oferece estimulo financeiro
em troca da colaboragao para a diminuigcdo do
lancamento de GEE.

Além disso, outro aspecto ligado ao 'estimulo’ &
a obrigatoriedade e nao obrigatoriedade de atingir
metas de diminui¢cdo da emissdo de GEE. Nesse
caso, a obrigatoriedade funciona como estimulo
para a cooperacao. Entretanto, como existem
paises que ndo possuem esse dever, 0 mercado
de créditos de carbono e a criagao de projetos de
MDL sao mecanismos que também podem ser
eficientes nesse sentido.

No que concerne a consisténcia entre, por um
lado, os principios e normas e, por outro, regras e
procedimentos de tomada de decisao, € possivel
considerar que, em grande medida, isso n&o se
verifica no caso dos regimes ambientais,
especialmente no regime de mudancgas
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climaticas. Essa posicao é justificada pela
observagao de que as caracteristicas definidoras
do regime, notadamente seu ambito global e a
necessidade de a¢des em todos os paises, nao
sdo, em certos aspectos, sustentadas por
algumas de suas regras e procedimentos de
tomada de decisao, quais sejam, por exemplo, a
criacdo de metas especificas apenas para os
paises desenvolvidos e a lentiddo na tomada de
decisbes nos varios encontros entre os paises
membros, visto que as reunides da COP sao
anuais e muitas delas ndo resultaram em
sucessos muito relevantes para a solucdo de
problemas que exigem ag¢des imediatas.

Aauséncia de mecanismos de sangao também
prejudica a eficiéncia do regime ambiental.
Apesar de avancgos estarem sendo desenvolvidos
nesse campo, ainda n&do ha aplicagao de medidas
de punicao, tais como multas e perdas de direitos
de votagao em reunides. Esse tipo de mecanismo
teria a capacidade de produzir uma tendéncia de
que as regras fossem seguidas, pois, caso
contrario, os paises teriam custos relevantes,
tanto financeiros quanto politicos, por nao
obedeceram ao que foi acordado.

Outro ponto que merece destaque € o
problema de colaboragéo. No caso do regime de
mudangas climaticas, ha necessidade de
mecanismos de flexibilizagcdo e monitoramento
das taxas de emissdes. Mas o Protocolo de Kyoto
nao possui mecanismos suficientes para
constranger o comportamento dos Estados. A
existéncia de regras, normas e principios nao
coage os atores, pois existem varios interesses
presentes, principalmente econémicos, que
impedem ou dificultam seu funcionamento e/ou
criacdo. Durante as COPs, as partes tentaram
estabelecer mecanismos que criassem essa
nocado de obrigatoriedade para o cumprimento
das metas de redug¢cdao de emissao,
estabelecendo penalidades para os membros do
Anexo | que n&o atingissem suas metas. No
entanto, esses mecanismos nao sao
implementados e monitorados por uma
organizagao formal centralizadora (HENRIQUE,
2009).

Ademais, existem as questdes de persuasao,
as quais estado ligadas principalmente ao
comportamento dos EUA no a&mbito do regime. A
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existéncia de diversas propostas do pais
acatadas no Protocolo, aliada a posterior nao
ratificagcdo do documento pode, segundo
Henrique (2009), ser vista como uma estratégia
de ameaca, a qual, entretanto, ndo foi bem
sucedida, dada a continuacio da implementagao
do Protocolo, agora instigada pelos paises da
Uni&o Europeia.

Nao obstante, é evidente que a auséncia dos
EUA no Protocolo considerado um dos principais
instrumentos do regime prejudicou sua
legitimidade e o desorientou temporariamente.
Isso porque os EUA sdo um dos principais atores
do cenario internacional e tém, portanto, grande
capacidade de influéncia sobre os demais
Estados. Outra justificativa para o clima
pessimista instaurado apds a nao adesao é que o
pais € um dos maiores emissores de gases de
efeito estufa do mundo, logo, seu néo
comprometimento com as metas de redugéo
prejudicam enormemente os incentivos que 0s
demais paises tém para reduzir a emissdo dos
gases. Afinal, € mais facil e mais barato continuar
a desenvolver um pais sem a necessidade de
mudancgas proporcionais as dos demais paises
em sua estrutura energeética.

5.CONCLUSAO

Tendo em vista os aspectos ressaltados, pode-
se dizer que a importancia do regime ambiental
internacional é evidente. Ao contrario da maioria
dos regimes, aquele que é alvo do estudo
apresentado neste artigo lida com pontos
especialmente relevantes devido a sua
abordagem de politicas cruciais para a
continuidade da existéncia de vida na Terra da
forma como a conhecemos.

Por si sO, a existéncia do regime ambiental
significa um avanco no tratamento do tema. Além
disso, ele possui varios aspectos positivos, como
a criacao de diversos tratados e convengodes
internacionais, com destaque para a UNFCCC,
juntamente com as COPs, politicas coordenadas
de acbes de preservacao do meio ambiente e a
criacdo do “mercado do carbono”. Os canais de
comunicacao criados entre os Estados membros
sdo essenciais para o bom funcionamento das
instituicbes do regime, pois, além de diminuir os
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custos de transagdo, sdo um meio de diminuir
assimetrias de informagao e permite um maior
contato entre os paises, facilitando a emergéncia
deideias sobre otema.

No entanto, percebe-se que o avango no
funcionamento do regime é limitado, em grande
medida, pela primazia dos assuntos econémicos
frente as questdes ambientais, ja que aqueles tém
um impacto mais imediato e incisivo. Nesse
sentido, a instituicdo do “mercado do carbono” é
uma medida que intenciona concatenar acdes
positivas para o desenvolvimento do regime
ambiental internacional a ganhos econdmicos.
Outro fator que dificulta a eficiéncia do regime é a
auséncia dos Estados Unidos em um de seus
foros mais importantes: o Protocolo de Kyoto.

Sendo assim, é de suma importancia que os
paises trabalhem conjuntamente da melhor
maneira possivel a fim de mitigar as
consequéncias ja evidentes das mudangas
climaticas e as que ainda estao por vir. Para isso,
devem concentrar-se na solugao dos problemas
que o regime possui, como a aplicagao de suas
regras e a tendéncia a priorizagcao de interesses
particulares dos Estados, principalmente de
ordem econdmica. Ainda que a existéncia do auto
interesse nao seja letal para a aplicagdo dos
principios, na medida do possivel, devem ser
encontradas formas de mitiga-lo.
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