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SINOPSE

A partir das negociagdes da Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, a Rio92, as questdes ambientais tornam-se cada vez mais recorrentes
na agenda internacional e nas diversas agendas multilaterais, nao apenas como questoes
de protegao ambiental, mas principalmente de desenvolvimento sustentdvel, seguranca
energética, humana e alimentar. Nesse cendrio, o Brasil tem assumido papel cada vez
mais importante nas negocia¢des multilaterais ambientais contemporineas, em fungio

de sua posicao sui generis, como o pais mais rico em diversidade biolégica do planeta.

ABSTRACT

From the negotiations of the United Nations Conference on Environment and
Development, environmental issues become ever more applicants in the international
agenda and in the various multilateral agendas, not just as questions of environmental
protection, but mainly sustainable development, energy security and food security.
In this scenario, Brazil has assumed increasingly important role in the multilateral
negotiations contemporary environmental, depending on their position sui generis, as

the richest country in biodiversity on the planet.

i. As versdes em lingua inglesa das sinopses desta colecdo ndo sdo objeto de revisdo pelo Editorial do Ipea. The versions in
English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s editorial department.
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1 INTRODUCAO!

A partir das negociacoes da Rio92, o tema ambiental vem ganhando importincia na
agenda brasileira, tanto na dimensao nacional como na internacional. O Brasil tem
assumido papel cada vez mais relevante em determinados regimes internacionais, em
funcio de sua posigao sui generis, como o pais mais rico em diversidade biolégica do
planeta. Entretanto, outros fatores cruciais no exercicio deste papel sio: a expansio
do mercado nacional; seu modelo agroexportador exitoso; seu relativo crescimento
econdmico, que o permite integrar o seleto grupo de “emergentes” e 0 G-20; bem como

sua reconhecida capacidade cientifica e tecnoldgica em alguns setores.?

Além disso, o contexto internacional é favordvel a uma participagao mais ativa
de paises emergentes, detentores de “responsabilidade futura™ nas questdes ambientais.
Tal contexto decorre da fragmentagao da governanga global ambiental (BIERMANN
et al., 2009) e de um multilateralismo a ser construido no novo mundo multipolar com
os paises emergentes (PRANTL, 2009). Este aumento de poder do Brasil nos tabuleiros
multilaterais resulta também de uma politica externa que procura defender os interesses
nacionais com base em trés grandes principios: o do direito ao desenvolvimento, o da

soberania e o das responsabilidades comuns, porém diferenciadas.

1. A autora agradece aos valiosos comentérios de Marcelo Dias Varella e Fernanda Viana Carvalho.
2. Para analise mais focada na politica internacional, ver Muxagato (2010).

3. Este conceito é central ao texto. Desde o fim da Segunda Guerra Mundial, os paises do Sul ndo eram tidos como im-
portantes na regulago internacional. Eram mais pobres, endividados, populosos, corruptos, e frageis do ponto de vista
institucional. Ou seja, eram os figurantes necessarios para legitimar processos decisorios mundiais. Os regimes ambientais
funcionavam na seguinte ldgica: os paises desenvolvidos tinham a obrigacdo de ajudar a promover o desenvolvimento do
restante do planeta, tinham recursos e tecnologia, entdo eles criavam as “regras do jogo”, caracterizando o que Hurrell e
Woods (1999) chamaram de " rule-makers"” e o que Laidi (2008) chamou de “grande capacidade normativa”. Sob este selo,
foi criada a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), por exemplo, fruto de negociagdes de trés grandes lideres politicos: um
norte-americano, um russo e um britanico, depois “legitimada” por um suposto novo multilateralismo dos vencedores. Ago-
ra, a situagdo é totalmente diferente. Os paises que sdo grandes economias (G-8) tém enormes dificuldades econdmicas e
politicas, como o crescimento econdmico lento e a alarmante taxa de desemprego. Portanto, suas respectivas capacidades
e vontades de insercdo internacional estdo limitadas, ao passo que nos paises emergentes, ao contrario, suas respectivas
capacidades e vontades de insercao internacional estdo aumentando. Por isso, se a responsabilidade sempre foi dos paises
ricos, agora a nova responsabilidade também é dos emergentes, economias robustas, lideres politicos articulados interna-
cionalmente, grandes poluidores e emissores de gases de efeito estufa (GEE), além de grandes mercados consumidores,
haja vista que China, India, Africa do Sul e Brasil representam um terco da populacio mundial.
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Deve-se ressaltar, por outro lado, que as questoes ambientais sao cada vez mais
recorrentes na agenda internacional e nas diversas agendas multilaterais, nao apenas
como questdes de protegio ambiental, mas principalmente como questoes complexas de
desenvolvimento sustentdvel, seguranca energética, humana e alimentar. Considera-se que
asquestoes ambientais foram paulatinamente internacionalizadas a partir da décadade 1970,
sobaégide da ONU, com vdrias iniciativas mundiais, entre as quais as mais destacadas foram
a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente Humano (Estocolmo, 1972); a
Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio de Janeiro,
1992) e a Capula sobre 0 Desenvolvimento Sustentdvel (Joanesburgo, 2002).* Além disso,
atores no estatais colaboraram de maneira significativa para a internacionalizagao de temas
ambientais, tanto atores da sociedade civil organizada — organizagbes nao governamentais
(ONGs), associagoes, sindicatos, pastorais, comunidades cientificas, entre outros — como

as empresas e os diversos atores do mercado.

Em consequéncia, as questoes ambientais também estio mais presentes na
politica externa brasileira, em fun¢io da politica internacional contemporanea e das
relagbes burocriticas subnacionais, notadamente entre os diferentes ministérios, mas
também na Casa Civil, nos governos estaduais, nas prefeituras, nos centros de pesquisa
e no Congresso, para citar apenas alguns. Segundo Marina Silva, foi criado um “espaco

de transversalidade de governo™ que contribui para a articula¢ao interministerial.

Nesse sentido, surge a questao sobre o papel do Brasil na governanga das grandes
questoes ambientais contemporineas: seria efetivamente um pais emergente? Este artigo
tem por objetivo demonstrar que sim e argumentar que tanto o contexto internacional
como a politica externa brasileira permitem que se perceba o pais como ator importante

nas negociacoes multilaterais ambientais contemporineas. Porém, ressalte-se que

4. Para leitura mais aprofundada, ver Le Prestre (2000, 2005) e Lago (2006). Ressalte-se que o termo “desenvolvimento”
entrou em 1992 e que “meio ambiente” saiu do titulo da clpula em 2002. Isto permite inferir a crescente pressao do Sul
pela ampliacdo da abordagem das questdes ambientais como questdes sociais também.

5. Marina Silva, ao apresentar sua demissdo do cargo de ministra do Meio Ambiente, em Carta ao Presidente Lula, afirmou
que o didlogo dos 13 ministérios coordenados pela Casa Civil para combater o desmatamento é essencial para a politica
ambiental nacional. Disponivel em: <http://www.bibliotecadafloresta.ac.gov.br/index.php?option=com_content&task=vie
w&id=196&Itemid=149>. Acesso em: 25 jan. 2010.
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alguns temas sio muito mais acessiveis para o Brasil do que outros. Assim, no
regime internacional do clima, o Brasil tem papel crescente, ao passo que no regime
internacional sobre acesso a recursos genéticos e beneficios deles advindos (ABS na sigla

em inglés) sua posi¢ao é mais frigil, como também nos regimes de dguas.

Para se discutir a inser¢do do Brasil no cendrio internacional, parte-se do perfil
nacional e das questées ambientais estudadas a partir de regimes internacionais, por
intermédio de quatro grandes linhas: diagndsticos; agoes e politicas publicas no Brasil;
estratégias de insercdo e experiéncias; e cendrio prospectivo. Logo, o objetivo principal
do trabalho ¢ o de analisar o papel do Brasil nos principais regimes internacionais
ambientais que estdo na agenda internacional desde 1992 e demonstrar a grande
mudanga de postura nacional, de “Estado-veto™ a “Estado-promotor” de alguns
regimes ambientais, saindo do discurso do “desenvolvimentismo” vagarosamente para

politicas mais consistentes de “desenvolvimento sustentdvel”.

Para a andlise da inser¢do do Brasil no cendrio internacional, propde-se a discussao
preliminar do perfil do Brasil como ator internacional e dos regimes internacionais
nas relagdes internacionais. Em seguida, discute-se o tratamento especifico de temas
conexos, mas negociados separadamente, a saber: mudancas climdticas, diversidade
bioldgica, constru¢io do regime sobre acesso a recursos genéticos e reparticao de

beneficios deles advindos, biosseguranca e o “quase regime” de florestas.

2 O PERFIL DO BRASIL

De fato, o Brasil tem um perfil sui generis como grande detentor de riquezas naturais

e pais de grande potencial tecnoldgico e econémico. Do ponto de vista legal, o

6. Veto state foi um conceito usado por Porter e Brown (1991, 2006), entre outros, que tentaram definir quais Estados
tinham peso para bloquear as negociacdes ambientais multilaterais.

7. Promotor de regimes internacionais significa que o pais entende participar ativamente das negociagdes, e até liderar,
quando possivel, algumas delas. Corresponde muito mais a uma pretensdo nacional do que a uma realidade contempora-
nea. Varios exemplos serdo citados ao longo do texto, mas o mais emblematico talvez seja a luta pela criagdo de um regime
internacional para 0 acesso a recursos genéticos.

9
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Brasil é signatdrio de quase todos os acordos ambientais multilaterais,® mas seus
compromissos internacionais sao internalizados lentamente. Portanto, muitas das
obrigacdes internacionais do Brasil nao sdo conhecidas pelos atores publicos dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio. Tal paradoxo ¢ tanto mais interessante
que o Brasil tem um arcabougo legal ambiental bem consolidado, compardvel
com qualquer pais desenvolvido. Alids, ¢ um dos poucos a ter um direito penal
ambiental, instituido em 1998, que serve de modelo a outros paises interessados

em seguir o mesmo caminho.’

No que concerne as institui¢oes nacionais, as questdoes ambientais estdo
fragmentadas entre diversos érgaos, principalmente Ministério das Relagoes
Exteriores, Ministério do Meio Ambiente e Ministério da Ciéncia e Tecnologia
(MCT). Os trés sao pontos focais de diferentes regimes internacionais, sendo o
MRE ponto focal politico, e os outros, técnico. O MRE ¢ o principal responsivel
pelas politicas externas ambientais, com crescente participagio do MMA nos
ultimos anos. O MCT tem papel central no regime do clima e naqueles que trazem
questoes técnicas/tecnoldgicas, como a biotecnologia. As relagoes interministeriais
sao complexas, muitas vezes conflituosas, mas também necessdrias. Naturalmente, a
posi¢ao dos ministérios diverge em fung¢io dos temas abordados, tendo o Itamaraty
assumido posi¢do mais neutra na maioria dos casos. Por exemplo, no tema relativo
a biosseguranca, o MMA e o Ministério da Satde (MS) adotaram posi¢io mais
favordvel a um regime internacional forte para controle do uso comercial de
produtos oriundos da biotecnologia, enquanto o Ministério da Agricultura, Pecudria

e Abastecimento (Mapa) e o MCT assumiram postura oposta.

No cendrio internacional, o pais pode ser visto como poténcia emergente e
articulador de quatro grupos, do Mercado Comum do Sul (Mercosul) e de outros

féruns de debate — que sao estruturas multilaterais efémeras de concerto politico.

Os grupos sao: Grupo de Paises da América Latina e do Caribe (GRULAC); G-77/

8. Lista disponivel tanto na pagina eletrénica do Ministério do Meio Ambiente (MMA) — Assessoria Internacional — quanto
do Ministério das Relacdes Exteriores (MRE).

9. A Lei n29.605, de 12 de fevereiro de 1998, trouxe varias inovacdes interessantes, com vasta literatura no Brasil.
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China — o mais tradicional e consolidado; Grupo dos Megadiversos e Afins e G-20.
Os outros sio: Brasil, Rissia, India e China (BRIC); India, Brasil e Africa do Sul (Ibas);
Brasil, Africa do Sul, India e China (BASIC); América do Sul e Paises Arabes (Aspa);
Comunidade Andina de Nacées (CAN), América do Sul e Africa (ASA); e outros. Em
comparagio com os outros paises-membros da ONU, a diplomacia brasileira é vista
como muito empenhada e bem preparada. Em outros termos, o Brasil tem uma politica

externa ambiental que se consolidou nas duas dltimas décadas.

O Brasil é um pais megadiverso, o que significa que tem provavelmente a maior
riqueza natural do planeta, ou seja, de 15% a 20% do total mundial. Além disso, a
megadiversidade tem aspecto humano e cultural, sendo constituida por mais de 200
povos indigenas no territdrio nacional e por um grande niimero de comunidades locais/
tradicionais, como quilombolas, caigaras, entre outros. Haja vista que 2010 foi o ano
da diversidade biolégica, o papel protagonista do Brasil nos debates multilaterais estava
assegurado. Quanto aos recursos hidricos, estima-se que entre 12% e 16% do total de
dgua doce diretamente utilizdvel no mundo esteja no Brasil. Ressalte-se, entretanto,
a gestao complexa deste recurso, com relagao a sérios problemas de estresse hidrico e

desertificagao em territdrio nacional.!

Todavia, a andlise da infraestrutura e do desenvolvimento nacionais revela
vérios problemas antigos. Alguns deles relacionam-se ao modelo arcaico de
exploragio predatéria, em atividades agropecudrias e siderdrgicas, por exemplo,
convivendo com as melhores tecnologias no mesmo setor. O impacto desta andlise
¢ extremamente negativo, porque o Brasil nao é mais um pais pobre, e sim um pais
muito injusto, no qual a distribui¢io de tecnologia para a produ¢io ainda estd por
ser feita. A infraestrutura nacional ainda deve ser desenvolvida, principalmente a
de transportes, a qual é, incompreensivelmente, péssima, se comparada a paises
similares. O controle da poluigao, a eficiéncia energética e a consolida¢ao do Estado

de direito ambiental sao outros grandes desafios contemporineos.

10. Apesar da importancia dos recursos hidricos, o tema ndo sera abordado no texto, pelo fato da participagdo ainda limi-
tada do Brasil nas negociacdes multilaterais e pelas limitagbes de espaco neste artigo.
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Por outro lado, o Brasil tem grandes vantagens comparativas. E o primeiro
produtor mundial de virias commodities, garantindo sua seguranca alimentar,
e tem grande potencial tecnoldgico para prospecgio de petrdleo e produgio de
biocombustiveis, o que é positivo para sua seguranga energética e econémica. Ademais,
o pais tem matriz de oferta energética limpa, sendo 77,3% hidroelétrica (BRASIL,
2007, p. 31). Portanto, em comparagio com o restante do mundo, o Brasil estd em
posicao muito confortdvel quanto & geragao de energia. Além disso, o pais possui
institui¢bes de pesquisa de padrao internacional, tais como a Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecudria (Embrapa), o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE),
a Fundaciao Oswaldo Cruz (Fiocruz), entre muitas outras.

3 REGIMES INTERNACIONAIS

Regimes internacionais sao construgoes politicas e intelectuais, com vista a facilitar o
estudo das negociacoes multilaterais sobre temas especificos. Efetivamente, notou-se
na teoria das relagdes internacionais a necessidade de se explicar como os acordos
internacionais eram elaborados, a partir de uma perspectiva de politica internacional.
Isto porque, apds a Segunda Guerra Mundial, a cooperacao internacional foi acelerada
e diversos acordos ambientais multilaterais entraram em vigor. Os especialistas em
direito internacional, como Alexandre Kiss, explicavam as obriga¢des internacionais
criadas, mas ndo iluminavam a questdo de como e por que foram negociadas. Também
nao se interessavam em saber quem eram os principais atores do acordo e nem as

condigodes de efetividade destes.

Em outros termos, havia uma lacuna entre o “vazio juridico”, isto ¢, a falta de
normas internacionais sobre um tema e, em seguida, a entrada em vigor de um acordo

multilateral, em um contexto internacional de crescente interdependéncia ecolégica.'?

11. Tanto do ponto de vista da quantidade e do acesso a produtos agricolas como do ponto de vista da qualidade e da
seguranca para a satde humana.

12. Este conceito significa que os problemas ambientais sdo comuns e/ou globais, isto é, a cooperacdo internacional seria
alternativa de acdo coletiva necessaria para a troca de experiéncias ou concessdes com vista a solucionar problemas iden-
tificados pelos atores envolvidos no regime.

12
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Por esta razdo, diversos professores, como Stephen Krasner e Oran Young, dedicaram-se

a0 que se convencionou chamar “teoria de regimes”."

Existem defini¢oes diferentes a seu respeito. No entanto, hd base comum a todas
elas, qual seja: sao instituicoes — criagoes sociais — que reinem diversos atores — publicos
e privados —, com expectativas convergentes — interesse de encontrar uma solu¢io a um
problema especifico — e, portanto, que procuram negociar em encontros multilaterais.
Logo, os regimes podem ser negociados ou impostos por uma poténcia mundial ou um
grupo. No que concerne a sua existéncia, alguns autores consideram que s6 aqueles que
tém um acordo formal (um tratado em vigor) sdo regimes internacionais. Outros, ao
contrdrio, reconhecem que os regimes sao criados a partir das primeiras negociagoes,
sendo o tratado internacional apenas consequéncia desejdvel para fortalecer o regime
internacional. Note-se que o reconhecimento de regimes existentes depende, portanto,
do observador e que nao hd consenso tedrico sobre quais os principais critérios para o

reconhecimento de um regime.'

Nesse sentido, pode-se afirmar que existe um regime internacional do clima, em
fun¢ao da Rio (1992) e do Protocolo de Quioto (1997). Também existe um regime
internacional da diversidade biolégica — ou biodiversidade —, gracas a Rio92. No que
concerne a biosseguranga, o Protocolo de Cartagena (2000) também é considerado
um marco inicial do regime internacional. Porém, ha quem questione a existéncia ou
a utilidade do regime de biosseguranca, haja vista sua baixissima efetividade. Outro
tema relacionado a diversidade bioldgica é o acesso a recursos genéticos e, neste caso, o
consenso dominante é que ainda nao existe regime internacional, apesar de a Conven¢ao
Ri092 sobre Diversidade Bioldgica tratar do tema. O malogro na criagio de um protocolo
especifico e a forte clivagem Norte — Sul s2o duas grandes razoes para tanto. Por fim, no
tema de florestas, as longas e numerosas negociagoes nao conduziram a uma convengio
em 1992, mas apenas a uma declaragdo, a qual nao tem o mesmo estatuto juridico. Em

consequéncia, alguns autores consideram que existe um “quase regime”, para demonstrar

a dificuldade de avangos nas negociagdes (CARVALHO, 2008).

13. Ver reflexdo detalhada sobre a histéria da teoria de regimes feita por Young em Varella e Barros-Platiau (2009).

14. Inoue (2007) faz excelente anélise da teoria de regimes.

13
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Finalmente, a teoria de regimes permite estudar dindmicas préprias a cada tema,
separando-os dos demais. Mas este trabalho nio é consensual, ou seja, os pesquisadores
discordam acerca de quantos e quais regimes internacionais existem. Alguns, por
exemplo, tratam o regime da diversidade biolégica como um grande regime' e nio
aceitam que seja desmembrado como acima. Outros tratam o regime da camada de
ozdnio e o do clima juntos,'® como “regimes atmosféricos”. Contudo, este debate nao é
central para o presente artigo. Mais importante ¢ tentar destacar algumas caracteristicas
recorrentes nos regimes ambientais, que os distinguem de regimes comerciais ou de

seguranga, por exemplo.

Em geral, os regimes ambientais contemporineos foram e sao negociados por um
grande nimero de paises, sob condu¢io da ONU, no 4mbito do Programa das Nagcoes
Unidas para o Meio Ambiente (Pnuma) ou do Programa das Nagoes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), na maioria das vezes. Os temas nao sio mais tratados como
meramente ambientais, mas envolvem questdes comerciais, tecnoldgicas, estratégicas, de
seguranga, entre outras — acesso a recursos genéticos, direitos de propriedade intelectual,
biotecnologia, desenvolvimento, energia, comunidades tradicionais, seguranga alimentar,
para citar apenas algumas. Normalmente, hd a lideranca de paises desenvolvidos,
principalmente os da Unido Europeia. A agenda ¢é definida em func¢io dos interesses
dos paises desenvolvidos, o que engendra a reagio do restante do mundo a esta proposta
inicial. Os regimes sio negociados por anos e alguns tratados levam décadas para serem
ratificados pelos Estados signatérios antes de entrarem em vigor. Além disso, as obrigacoes
estabelecidas sao cada vez mais flexiveis (soff norms), ou seja, detém cardter moral e ético,
porém sio fracas do ponto de vista juridico. Sao, na verdade, obrigacoes politicas e, caso
nao sejam respeitadas, nenhuma sangao serd aplicada. Tais obrigacoes carecem igualmente

de clareza, delegagao e precisao (ABBOTT; SNIDAL, 2000).

15. 0 MMA tem a Secretaria de Biodiversidade e Florestas (SBF), com competéncia “para propor e definir politicas e es-
tratégias para os diversos biomas brasileiros nos temas relacionados com a promocdo do conhecimento, a conservagéo, a
valoracdo e a utilizacdo sustentavel da biodiversidade, do patriménio genético e do conhecimento tradicional associado”.
A SBF é o ponto focal técnico da Convencao sobre Diversidade Biolégica no pais e foi dividida em: areas protegidas, flo-
restas, biodiversidade aquatica e recursos pesqueiros, conservacdo da biodiversidade e patrimonio genético. Disponivel em:
<http:/lwww.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=146&idConteudo=6854&idMenu=6430>.
Acesso em: 3 jan. 2010.

16. Ver o MMA, por exemplo, com a Secretaria de Mudangas Climaticas e Qualidade Ambiental.
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Isto significa que os regimes sio construidos, geralmente, a pequenos passos e
sem lideranca incontestdvel por parte de algum pais desenvolvido. Como o debate sobre
os “bens comuns globais” ainda é extremamente polémico, os regimes internacionais
s20 raramente impostos, mas sim negociados com ampla participagao de Estados com
capacidades absolutamente assimétricas, o que coloca em questdo sua legitimidade.
Uma dltima caracteristica interessante, e muito contestada, é o uso crescente de
instrumentos econémicos e comerciais para a prote¢do ambiental. Certo é que nido
se trata da substitui¢io do mecanismo juridico de comando e controle, mas sim de
alternativas paralelas que envolvem diretamente atores do setor privado, como o

mercado de carbono, as bolsas de valores, as empresas de biotecnologia etc.

Finalmente, surge a pergunta: por que os Estados soberanos cooperam nas questoes
ambientais, que sdo extremamente complexas e sensiveis? De forma simplificada,
existem duas grandes linhas de resposta na teoria das relagdes internacionais. A primeira
¢ funcionalista, explicando que cooperam porque sio atores racionais e calculam as
vantagens do didlogo, da negociacio com concessdes e compromissos reciprocos e troca
de informagoes sobre as politicas de cada Estado. Esta corrente da teoria serviu de ponto
de partida para justificar a teoria de regimes pelo interesse crescente na cooperagio
internacional. A segunda é cognitivista ou construtivista,'”” mantendo o foco da andlise
no fato, que Estados compartilham valores, ideias, identidades e conhecimento. Ou
seja, a cooperacdo seria algo desejdvel na percepcio deles. Em geral, ambientalistas,
académicos e juristas ficam mais préximos dos construtivistas, apregoando que o
conhecimento cientifico e a consciéncia comum seriam a base da agao politica e da
regulagio juridica, as quais aumentariam com as pesquisas ¢ o conhecimento. Além
disso, ressaltam o fato de que os problemas ambientais nio sdo sé nacionais, mas

transnacionais, regionais e até globais, ou seja, nio respeitam fronteiras politicas.

Entretanto, ndo se deve perder de vista que se trata de “cooperagio assimétrica”,
ou seja, os Estados, como os outros atores, nao sio apenas diversos, mas também tém
capacidades e competéncias extremamente dispares. Logo, em negocia¢do ambiental

qualquer, haverd o maior poluidor do mundo, o mais rico, Estados falidos, Estados

17. Ver, por exemplo, Michael Byers, Philippe Le Prestre, Ana Flavia Barros-Platiau e Cristina Inoue.
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que nunca acompanharam o debate, enfim, participam toda gama de Estados, mesmo
que por razdes diferentes. Alids, tal assimetria jd é forte no seio do G-77/China desde
sua criagdo. Em consequéncia, o conceito tradicional de soberania ¢ questiondvel,
porque os Estados votam sob miriade de influéncias internacionais e subnacionais que
devem acomodar. Ou seja, votam como soberanos, pois normalmente um pais tem
um voto, mas todos s3o pressionados e constrangidos por outros atores internacionais
e/ou nacionais. Além disso, as decisoes sobre temas ambientais estio, nao raramente,
relacionadas a outros temas internacionais. Um exemplo emblemdtico: a Rassia

negociou sua ratificagiao do Protocolo de Quioto com o apoio europeu a sua adesao a
Organiza¢ao Mundial do Comércio (OMC).

Nesse sentido, a governanga ambiental global pode ser definida a partir de uma
série de regimes internacionais contemporineos, com ampla participagao de agéncias
do sistema ONU."® Importa destacar que os paises considerados “emergentes”,'” como
Africa do Sul, Argentina, Brasil, Chile, China, Egito, Hungria, India, Indonésia,
Malésia, México, Russia e Tailindia, tém se aproximado cada vez mais nas negociagoes
multilaterais, com vista a utilizar seu poder de barganha para reformar a governanca
global ambiental jd estabelecida. Para fins deste texto, o conceito de “emergentes” se

referird principalmente a: Africa do Sul, Brasil, China, India, Indonésia, México e Rissia.

No que concerne a questdes ambientais, China, Brasil, India e Africa do Sul — o
BASIC — estao debatendo seus interesses comuns, e a presenga desse grupo parece cada
vez mais se afirmar, mesmo que ainda como um “didlogo sem compromissos”. Segundo
Prantl (20006), ¢ preciso analisar a “governanca informal” em paralelo aos mecanismos
formais de tomada de decisdo, porque se assiste a um contexto de multipolaridade com
a retragdo dos Estados Unidos e da Uniao Europeia — a0 mesmo tempo que a ascensao
chinesa se impoe. Por sua vez, os paises emergentes exigem mais margem de manobra

nas negociagdes. Portanto, observa-se o surgimento de um novo multilateralismo,

18. Young (2009), Le Prestre (2009), Varella (2008), Viola e Leis (2007), Inoue e Schleicher (2006).

19. Segundo Gabas e Losch, 100 New Global Challengers, do Boston Consulting Group (2008); Standard & Poor's Emerging
Markets Database; BNP Paribas (2007); e FMI, Reaping the Benefits of Financial Globalization (2007). Ver Atelier de Car-
tographie de Sciences Po de Paris (2008).
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com institui¢des que precisam ser reformadas, a comegar pela ONU. Neste sentido, a
Uniao Europeia langou o conceito de “multilateralismo efetivo”,” que conduz a grande

pergunta: qual a nova fonte de autoridade na governan¢a ambiental?

Se no que se refere & cooperagao Sul — Sul 0 BASIC e o BRIC criam expectativas
interessantes, isto ndo pode ser afirmado com relagio a cooperagio regional,?' apesar do
Mercosul e de diversas iniciativas sul-americanas recentes, como CAN,* Organizagao do
Tratado de Cooperagao Amazonica (OTCA)* e a Estratégia Regional para a Diversidade
Bioldgica (MARTINEZ, 2006)- Pode-se afirmar que nao hd governanca regional,?* haja
vista que os paises sul-americanos nem sempre apresentam posi¢ao conjunta como no
caso do clima, no qual Venezuela e Bolivia se afastaram ou entdo participam pouco
das negociagoes. Assim, os maiores parceiros do Brasil nas questoes ambientais nao sao
nem os paises amazonicos nem os membros do Mercosul. De fato, as coalizdes sio
normalmente efémeras e nao sao as mesmas nos diferentes regimes, sendo determinadas
por interesses comuns, por exemplo: 0 G-77/China; o Grupo dos Megadiversos e Afins
e o GRULAC, na Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Diversidade Bioldgica
(CDB); o G-77/China e o BASIC no clima; sem olvidar a “parceria estratégica entre

Brasil e Franca,” cujos contornos ainda no estdo plenamente claros.

Para fechar a anilise do contexto internacional com a teoria de regimes, cabe

125

também ressaltar a “internacionalizacio do direito ambiental” como mecanismo

de fortalecimento destes. Por “internacionalizagio do direito”, segundo Mireille

20. A secure europe in a better world, p. 9, citado por Prantl (2009).
21.Viola, Barros-Platiau e Leis (2008) e Barros-Platiau (2009).

22. Criado em 1969 como Pacto Andino. Composto por Bolivia, Colémbia, Equador, Peru e Venezuela. Chile o deixou no
fim da década de 1970 e retornou como membro associado em 2006. Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai também se
associaram. Venezuela saiu em 2006.

23. Foi criada em 1995, a partir do Tratado de Cooperagdo Amazdnica (1978). Seus paises-membros sdo: Bolivia, Brasil,
Colémbia, Equador, Guiana, Peru, Suriname e Venezuela. Como ficou praticamente dois anos sem diretor efetivo, estima-se
que a capacidade institucional da OTCA é baixissima.

24.Viola, Barros-Platiau e Leis (2008).
25. Projeto do Collége de France sob coordenacdo da professora Mireille Delmas-Marty, 2006-2010.
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Delmas-Marty,? entende-se o duplo mecanismo de construgao do direito internacional
e de desenvolvimento dos ordenamentos juridicos nacionais, isto é, como os atores
envolvidos no processo legislativo e judicidrio se comunicam; como os eventos tém
impacto sobre a evolugao das ordens juridicas; quais processos podem ser identificados
na elaboragao de normas (unificagao, harmonizagio ou cooperagio); e como as normas
sao aplicadas (regulamentagio ou hard law, regulagio, autorregulagio ou soft law) e

qual a natureza das institui¢des criadas (supranacionais, transnacionais ou nacionais).

Vale ressaltar que este dltimo ponto é central para o entendimento do sucesso da
participagao brasileira na construcio do direito internacional ambiental e da governanga
global ambiental. Ou seja, como a efetiva participacio politica do Brasil nos tabuleiros

ambientais conduz a resultados formais nos textos assinados, como o exemplo da nota 4.

3.1 AS MUDANCAS CLIMATICAS

3.1.1 Diagnosticos correntes

O tema foi escolhido como o primeiro regime internacional a ser tratado em fungao da
sua predominéncia na agenda internacional contemporanea. Para se definir brevemente
a questdo, mudangas climdticas correspondem a um problema extremamente complexo
acerca da evolu¢io da temperatura do planeta e dos impactos da agao antrépica sobre
esta evolugio, monitorada hd mais de um século. Alguns observadores trabalham com o
conceito de “aquecimento global”, o qual na verdade gera controvérsias entre cientistas
e nio reflete a complexidade das questdes climdticas, principalmente dos eventos
climdticos extremos, como furacoes, secas e tempestades, para citar apenas alguns.
Pode-se afirmar que hd consenso cientifico global sobre grande parte das questoes,
gragas, principalmente, aos relatérios do Painel Intergovernamental sobre as Mudanga
do Clima (IPCC). Seu papel ¢ o de atualizar o “estado da arte” sobre o conhecimento
cientifico no mundo, com vista a orientar as medidas politicas necessdrias para a
mitigacdo dos GEEs, bem como as politicas de adapta¢ao dos paises as mudangas

climdticas. Todavia, é preciso ter em mente que um contexto de certeza cientifica é

26. Mais detalhes do projeto e da obra da professora Delmas-Marty disponiveis em: <http://www.college-de-france.fr/
default/EN/all/int_dro/laboratoire.htm>. Acesso em: 23 jul. 2010.
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apenas um ideal no caso da mudangca global do clima, que nao pode ser atingido com

o estado da arte atual, como reconhecem os préprios cientistas.”’

Pode-se argumentar que as mudangas climdticas sio a principal questao na
agenda internacional desde a negociagao do Protocolo de Quioto, assinado em 1997.
Isto porque houve grande movimentagio politica e cientifica para o desenvolvimento
das negociagoes, as quais em 1992 haviam sido secunddrias com rela¢io ao tema da
diversidade bioldgica, quando a questio do clima ficou limitada a um seleto grupo
de especialistas. Assim, j4 foram realizadas 15 conferéncias das partes (COP), com
o objetivo de estabelecer as regras de funcionamento do regime internacional. No
entanto, hd entendimento generalizado de que as negociagdes avancam lentamente e
a COP 15, em Copenhague, no fim de 2009, foi um malogro politico,?® o que é um

paradoxo, haja vista a urgéncia colocada para essa questao.”

Para finalizar esse diagndstico, cabe ressaltar que a questao do clima estd sendo
tratada nas agendas internacionais principalmente em suas dimensoes ambiental,
energética, econdmica e comercial. No entanto, comegou a ser analisada como questio
com forte viés ambiental, conduziu ao estudo da produ¢io e do consumo, inclusive
de energia, e a conclusdo de que a transi¢do para uma “economia de baixo carbono” é
imperiosa para a humanidade. Porém, no caso do Brasil nao foi exatamente assim e,
por isso, o ponto focal das negociacoes é o MCT. Finalmente, o problema j4 é tratado

também como tema de seguranca, geopolitica,’® humano e alimentar.’’ Prova disso

27. Olivier Godard tem excelentes reflexdes sobre o “contexto de incerteza cientifica” no qual os tomadores de decisao e
os legisladores precisam trabalhar.

28. A participacdo dos principais chefes de Estado foi decepcionante porque houve a expectativa de que um verdadeiro
acordo fosse celebrado. Mas o que foi celebrado foi apenas um “ accord” com fraco valor juridico, e ndo um " agreement”
entre as partes. Ao contrario, o trabalho técnico continua avancando em funcao do Plano de Acdo de Bali (2007).

29. Entre varios relatorios consagrados, o de Nicholas Stern apresentou célculo do custo das solucdes e trouxe como
principal conclusdo que a demora em adotar as medidas necessarias acarretaria o aumento significativo dos custos destas.

30. A existéncia de Estados insulares pode ser colocada em questao com o aumento do nivel dos oceanos, enquanto con-
flitos por recursos, como agua e terras férteis, podem ser agravados.

31. Estima-se que as maiores perdas humanas serdo nos paises menos avancados, em fungdo de suas respectivas capaci-
dades politicas de responder a eventos climaticos extremos.
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¢ que o conceito de “seguranca climdtica” jd foi forjado e reconhecido.” Faltam, no
entanto, mais debates multilaterais sobre as dimensées social e humana, reivindicadas
principalmente pelos paises em desenvolvimento e atores da sociedade civil organizada.
Em consequéncia, o Brasil estd atrasado no debate sobre o necessdrio equilibrio entre
mitigagio e adaptacdo,® para o estabelecimento de prioridades politicas. Alguns
defendem que a mitigacdo é prioritdria porque os efeitos dos GEEs causardo mais
impactos em longo prazo, aumentando a necessidade de politicas de adapta¢ao. Outros,
ao contrdrio, sustentam que os impactos socioambientais estdo ligados a problemas
econdmicos e, portanto, sdo preexistentes a questdo do clima. Logo, as politicas de

adaptacio devem ser prioritarias.
¢

3.1.2 Acbes e politicas publicas no Brasil

No que concerne aos custos da mitigagdo, o Brasil ¢ um dos paises mais bem
colocados no regime do clima, em fungido de sua matriz energética, pesquisa
cientifica, robustez econdmica, capacidade produtiva, recursos naturais, entre
outros fatores. Por outro lado, estd entre os dez maiores emissores de GEE e terd
altos custos para desenvolver politicas nacionais de adaptagdo. Como mencionado,
o pais tomou decisoes convergentes com a agenda ambiental nas décadas passadas ao
optar por energia hidrelétrica e biocombustiveis. A pesquisa brasileira é reconhecida
mundialmente ndo sé no que tange a biocombustiveis, mas também 2 agropecudria
e 4 biotecnologia em geral. Além disso, o parque industrial brasileiro é recente e
tem grande potencial de desenvolvimento, com aumento de eficiéncia energética.
E, quanto aos recursos naturais, interessa principalmente o) petro’leo, que permite ao
pais adotar politicas mais ambiciosas a curto prazo, enquanto diversos paises estao
preocupados com sua seguranga energética por dependerem fortemente de outros
produtores, como ¢ o caso dos Estados Unidos. Entretanto, o fato que talvez seja o
mais importante é que os custos de mitigacao no Brasil sao muito baixos (VIOLA,

2009), porque cerca de 75% das emissdes de GEE brasileiras provém do uso da terra

32. Ver a Declaracdo das Maiores Economias de 2008 e os trabalhos de Viola e Leis (2007) e Viola (2009, 2010).

33. Mitigacdo significa atenuacdo da intensidade das mudancas globais do clima por meio da redugdo de emissdes de
gases de efeito estufa. Adaptagdo remete a politicas publicas que visam a proteger as pessoas e 0 meio ambiente dos
impactos das mudancas globais do clima, reduzindo a vulnerabilidade destes.
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e do desmatamento, segundo dados do Primeiro Relatério Brasileiro, referentes a
1994. Atualmente, estima-se que este percentual seja proximo a 60%, em funcio
dos novos cilculos e da redu¢io do desmatamento. Consequentemente, redugao
significativa do desmatamento custaria muito pouco ao Brasil, em compara¢io com
paises como a China. Seria talvez 3% do produto interno bruto (PIB)* e teria
efeitos importantissimos sobre a contabilidade nacional de emissdes de gases. Por
isso mesmo, o elo entre o regime do clima e o de florestas é de importincia capital
para o Brasil. Da mesma forma, se considerar o grupo de paises que juntos sio
responsdveis por 70% das emissoes de GEE resultantes do uso da terra, o custo de
oportunidade da protecio das florestas seria de aproximadamente US$ 5 bilhoes ao
ano (IPAM, 2010).

Além disso, sua vasta extensdo territorial, seu imenso potencial hidrico e seu
perfil de agroexportador garantem ao pais protegio que vdrios outros paises nunca
tiveram. Isto ndo significa, entretanto, que o Brasil estd imune aos danos trazidos por
eventos climdticos, como as enchentes e a desertificagio, mostrando que o pais tem seus
pontos de vulneralibilidade e que necessita criar politicas de adaptagdo com a maior

brevidade possivel.

Com relagao as politicas ambientais, o combate ao desmatamento e & poluigio
estd diretamente relacionado ao tema. Ou melhor, todas as politicas publicas estao
relacionadas ao clima, da gestao da dgua até a gestao urbana, mas o Brasil ainda tem
poucas politicas especificas para o clima. Porém, 2008 ¢ 2009 foram anos de grandes
avancos, com o anuncio do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima (2008) e Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima — Lei n® 12.187, de 29 de dezembro de 2009 — além
das metas de combate ao desmatamento assumidas pouco antes da COP 15 em 2009,

como um tipo de “compromisso voluntirio”.

Ressalte-se que em poucos anos o Brasil mudou sua postura politica de forma

extraordindria, passando de um pais que se recusava a assumir metas obrigatérias de

34. Considerando-se os investimentos necessarios para a criagdo de alternativas econdmicas nos locais que perderiam com
o combate do desmatamento.
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mitigacio, com base no principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas,
interpretado como “responsabilidade histérica dos paises desenvolvidos”,* para um pais
que apresenta seus dados e relatérios, participa ativamente da construgio do regime e
da exemplos da conduta que deveria ser adotada por outros. Além disso, o Brasil é
o unico pais em desenvolvimento que tem excelente sistema de monitoramento do

desflorestamento por satélite.*

No que tange a politica externa, o Brasil tem o MCT como ponto focal®” das
discussoes e das consultas, o qual trabalha com 0 MRE e outros ministérios para preparar
a posi¢ao nacional. O [tamaraty nomeou um embaixador especificamente para o tema,
com o objetivo de informar sobre as politicas nacional e externa. Note-se a crescente
participacio do MMA desde 2000, criando a Secretaria de Mudangas Climdticas e
Qualidade Ambiental em 2007.

Entre as politicas especificas para o clima,?® foi ressaltada em publicacio oficial a
energia renovavel: programas como Proinfa* e Luz para Todos; politicas e programas
relacionados com a mitigagio da mudanga do clima — conservagio de energia e

reciclagem, Procel,*” CONPET* e reciclagem; redu¢ao das emissoes por desmatamento

35. No sentido de que aqueles paises de industrializacdo mais antiga, datando da Revolugdo Industrial (1770-1830), sdo
0s maiores emissores histéricos de GEE e os paises em desenvolvimento, ao contrario, emitiram menores quantidades de
GEE a partir da mesma época.

36. Desenvolvido pelo INPE e considerado referéncia mundial. Assim, o Brasil é o Unico pais com imenso recurso florestal
que pode negociar imediatamente a incluséo do tema de desmatamento evitado com dados confidveis no regime do clima.

37. Disponivel em: <http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/77650.html>. Acesso em: 13 fev. 2010.

38. Importante destacar que a maior parte destas politicas tinha outros objetivos que ndo eram o combate as mudancas
climaticas, mas o desenvolvimento regional, o combate a poluicdo etc. E alguns ja existiam em outros programas do gover-
no. Embora seus efeitos possam ser benéficos para o regime do clima, tais politicas ndo representam verdadeiro esforco do
governo brasileiro para o clima, como as ONGs bem criticaram.

39. Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica, instituido pela Lei ne 10.438/2002.

40. Programa Nacional de Conservagdo de Energia Elétrica, criado em 1985 pelo Ministério de Minas e Energia (MME) e
pelo Ministério da IndUstria e Comércio Exterior (MDIC).

41.Programa Nacional de Racionalizagdo do Uso dos Derivados do Petréleo e do Gas Natural, vinculado ao MME.
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na Amazonia brasileira e Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL).*? O pais
tem o terceiro lugar na participagao no MDL, o que demonstra sua boa capacidade
de participagao® em mecanismos inovadores e complexos. Segundo dados oficiais da
Convengao-Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudancas Climdticas (CQNUMC), o
Brasil tem 8% do total de mais de cinco mil projetos de MDL no mundo, sendo

precedido pela China, que lidera com 37%, e pela India, com 27%.%

Também cabe destacar a criagio da Comissao Interministerial de Mudanga
Global do Clima (CIM), coordenada pela Casa Civil; do Férum de Lideranca em
Sequestro de Carbono (CSLF); e do Férum Brasileiro de Mudangas Climdticas.

3.1.3 Estratégias de insercao

Asestratégias de inser¢ao do Brasil sao pautadas pelos principios tradicionais da diplomacia,
a saber: responsabilidades comuns, porém diferenciadas, cooperagdo internacional, direito

ao desenvolvimento, soberania, equidade e solugdo pacifica de conflitos.

Além deles, o desenvolvimento sustentdvel é o grande principio norteador
das negociacoes ambientais e consta no Art. 3° da CQNUMC. Neste artigo,
sdo estabelecidos ainda os principios da precaugio e da equidade entre geragoes.

Finalmente, destaca-se o principio das responsabilidades comuns, porém

diferenciadas — Arts. 3° e 4° da CQNUMC.

Em geral, as prioridades dos paises em desenvolvimento, representados pelo

G-77/China nas negociacbes da ONU, sao as seguintes: exigir acoes concretas dos
goclage & gir a¢

paises desenvolvidos, como recursos novos e adicionais, bem como a transferéncia

de tecnologia para a solucio dos problemas tratados no 4mbito do regime. No caso

42. Contribuicao do Brasil para Evitar a Mudanga do Clima. Disponivel em: <http://www.mct.gov.br/upd_blob/0203/203365.
pdf>. Acesso em: 13 fev. 2010.

43. £ "boa" em relacio ao demais, mas muito longe dos dois primeiros colocados, China e India.

44, Situacdo atual das atividades de projeto no &mbito do MDL no Brasil e no mundo. Ultima compilacio na pagina
eletronica da CQNUMC: 1o de fevereiro de 2010. Disponivel em: <http://www.mct.gov.br/upd_blob/0208/208544.pdf>.
Acesso em: 13 fev. 2010.
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do clima, concordam, com base no principio das responsabilidades comuns, porém
diferenciadas, que o 6nus do regime internacional deveria recair sobre as economias
mais desenvolvidas, ou seja, aquelas que foram as protagonistas da Revolugio Industrial
e que sdo as maijores responsaveis pela emissio de GEE nos tltimos 150 anos. Dai o

conceito de responsabilidade histérica usado pelo Brasil.

Essa posicao politica fazia sentido na década de 1990, quando os paises
desenvolvidos aceitaram assumir metas obrigatérias com o estabelecimento do Anexo I
do Protocolo de Quioto. Atualmente, tal anexo nio corresponde mais a lista de maiores
emissores, porque nao inclui cinco dos maiores emissores: Estados Unidos, China,
[ndia, Brasil e Indonésia. Daf decorre o grande impasse para 2010 e para o futuro, isto

é, quem assume qual responsabilidade no regime do clima?

A posigao do Brasil pode ser pautada pelo Art. 4.7 da CQNUMC, segundo a
qual os paises em desenvolvimento implementardo as obrigacoes da convengio em
fun¢ao da efetiva implementacio das obrigagoes pelos paises desenvolvidos, com
relagdo a financiamento e transferéncia de tecnologia. Ou seja, os paises do Anexo 1¥
deveriam cumprir com suas obrigacoes internacionais para dar o exemplo e criar as

condi¢oes de continuidade do regime internacional.

Essa posigdo foi reforgada pelo discurso do embaixador Everton Vargas, entao
subsecretério—geral para assuntos poh’ticos, no Encontro das Maiores Economias sobre

Seguranca Energética e Mudanga do Clima (2007), “ em Washington. Ele indagou:

Seria justo que um pais desenvolvido, que ja contribuiu muito para o aumento da concentracdo
de gases de efeito estufa na atmosfera e onde as emissdes decorrem de padrdes altamente

45. [Os paises que fazem parte do Anexo | sio: Alemanha, Australia, Austria, Belarus, Bélgica, Bulgaria, Canada, Comuni-
dade Europeia, Croacia, Dinamarca, Estonia, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Estados Unidos, Federacdo Russa, Finlandia,
Franca, Grécia, Holanda, Hungria, Islandia, Irlanda, Italia, Jap&o, Letonia, Liechtenstein, Lituania, Luxemburgo, Ménaco,
Nova Zelandia, Noruega, Pol6nia, Portugal, Reino Unido, Republica Tcheca, Roménia, Suécia, Suica, Turquia e Ucrania
(LUEDEMANN; HARGRAVE, 2010) (N. do Ed.)].

46. Assinaram a Declaracio de Hokkaido em 2008: Africa do Sul, Alemanha, Australia, Brasil, Canada, China, Estados
Unidos, Franca, India, Indonésia, Italia, Japdo, México, Reino Unido, Repblica da Coreia, Russia e Unido Europeia.

24




Texto para
Discussao
0 Brasil na Governanca das Grandes Questées Ambientais Contemporaneas

insustentaveis de consumo e producao, ndo se comprometesse a controlar e reduzir suas emissdes?
Seria justo que um pais ainda lutando para eliminar a pobreza, onde as emissdes devem aumentar
para que possa fornecer energia e tirar milhdes de pessoas da pobreza, seria justo que um pais
com o dever de lutar contra a caréncia e a fome tivesse de arcar com outras condicionalidades?¥’

Do discurso acima decorre que outro ponto importante da posigao brasileira e
convergente com os demais paises em desenvolvimento ¢é a prioridade ao combate a
pobreza por meio do desenvolvimento sustentdvel como condicdo sine qua non para
um regime internacional justo e eficiente, como foi o marcado em Bonn (Alemanha)
em junho de 2009.%

Outra grande prioridade dos paises em desenvolvimento tem sido as politicas
para a adaptagio, cuja clivagem com os paises desenvolvidos ficou clara nos ultimos
anos. O regime do clima foi orientado basicamente para a mitigacao dos GEEs, mas
com o passar dos anos entendeu-se a necessidade de politicas de adaptagao, ou seja,
que os paises ricos cumpram seus compromissos internacionais de cooperagio para
o desenvolvimento, com o fito de ajudar os paises mais pobres a protegerem suas
respectivas populagdes e meio ambiente dos eventuais danos ambientais causados por

eventos climaticos mais severos.

Finalmente, a estratégia de inser¢ao do Brasil foi mudando ao longo dos ultimos
anos, quando as economias emergentes tornaram-se também responsdveis pelas maiores
taxas de emissao de GEE. Neste sentido, estao sendo pressionadas a assumir algo que se
poderia denominar de “responsabilidade futura”, haja vista que em 2050 se fortalecem
as expectativas, que os maiores emissores serdo os paises emergentes. Contudo, o Brasil
condiciona ainda a adogao de metas obrigatérias ao cumprimento destas pelos paises do
Anexo I e dos Estados Unidos. Porém, publicou metas de combate ao desmatamento e o
plano nacional, que demonstram grande mudanca na politica de Estado-veto, pela qual

recusava qualquer tipo de responsabilizacio, para uma postura de promotor do regime.

47. Disponivel em: <http://www.mct.gov.br/upd_blob/0018/18932.pdf>. Acesso em: 12 fev. 2010.

48. Ver a proposta de texto apresentada por 36 paises em desenvolvimento na sesséo plenéria da AWG-LCA, na XXX
Sessao dos Orgdos Subsidiarios da CQNUMC. FCCC/KP/CMP/2009/7, de 15 de junho de 2009.
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A China caminha no mesmo rumo, demonstrando grande esforco de transicao para
uma economia de baixo carbono, com foco na eficiéncia energética. A India ainda nao
se movimentou neste sentido, enquanto a Indonésia espera obter recursos financeiros

para executar um programa nacional extremamente ambicioso (VIOLA, 2010).

3.1.4 A dindmica do regime

O regime do clima ¢ um dos mais complexos, mas também um que trouxe decisoes
inovadoras, como a criagio de uma lista de paises desenvolvidos como partes do Anexo
I, comprometidos com uma redugao média de 5,2% das emissoes de GEE, em relagao
a 1990, durante o periodo 2008-2012 (Art. 3°). A ideia era que eles assumissem a
lideranga da construgio de solugoes, o que claramente nao aconteceu. Os Estados
Unidos, por exemplo, condicionaram sua participacio a entrada dos paises emergentes
na lista de paises que assumiriam metas obrigatérias. Como isso nio aconteceu, ao
assumir a Presidéncia norte-americana, George W. Bush tratou de afastar seu pais do
regime e depois sua participagao foi muito mais como Estado-veto, inclusive sob a
presidéncia de Barack Obama. Outra inovagio central foram os “flex mechs”,* ou seja,

mecanismos que ajudam os paises a mitigarem suas emissdes de GEE.

E forte a probabilidade de que apenas alguns consigam cumprir seus
compromissos até 2012, haja vista que a taxa de emissoes cresceu cerca de 3% ao ano
nos dltimos anos. Desde 2000, as emissdes aumentaram 20%, segundo o IV Relatério
do IPCC de 2007. Um grande erro dos negociadores foi confiar o sucesso do regime
aos responsaveis pela criagio do problema, sabendo-se que eles ndo serdo as maiores
vitimas dos danos ambientais causados principalmente por eles mesmos. Todavia, o
erro principal talvez tenha sido deixar de fora do Anexo I os grandes emissores do
século XXI, o que enfraqueceu o regime nascente com a oposi¢ao inflexivel dos Estados

Unidos. Naturalmente, se os paises emergentes assumirem responsabilidades no

49, Os trés foram criados no &mbito do Protocolo de Quioto: a implementacdo conjunta (IC), que permite a paises do Ane-
xo |, com atores do setor privado, participarem de projetos para mitigacdo que geram direitos de emissdo comercializaveis.
0 comércio internacional de emissdes (CIE), também apenas para os paises do Anexo |, permite que aquele que sozinho
ndo consegue alcancar suas metas compre direitos de um pais que conseguiu. E o Gltimo, para o restante dos paises, é o
MDL. E interessante mencionar também o Sistema Europeu de Comércio de Emissdes (EU-ETS). Ver Sabbag (2008).
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regime do clima, isto nio significard automaticamente o sucesso deste. Existem outras
questdes importantissimas que ainda nao foram tratadas, como o papel das florestas,
dos sumidouros e do mercado de carbono. A falta de consenso sobre estas questoes
pode implodir o regime com ou sem os Estados Unidos.

A pauta das negociacdes ¢ ampla, mas alguns pontos centrais sio a continuidade
das negociacoes por meio do road map, um plano de a¢io, adotado na XIII Conferéncia
das Partes da Conven¢io-Quadro das Nag¢oes Unidas sobre Mudangas Climdticas
(COP 13), da Convencio-Quadro das Nagoes Unidas sobre Diversidade Biolégica
(CDB) de Bali e da III Reuniao das Partes do Protocolo de Quioto (MOP 3), em
dezembro de 2007. Além disso, metas para a mitigacdo de GEE no novo periodo
de compromissos (p6s-2012),° acoes de adaptacdo, transferéncia de tecnologia,
mobiliza¢do de investimentos para a execugdo das politicas aventadas e inser¢io das

florestas na agenda de negociagao sao temas relevantes para 2010.

Logo, o sucesso do regime estd nas mios dos maiores emissores: Estados Unidos,
China, Uniao Europeia, India, Japao, Brasil e Indonésia. Surge entio a questao: estamos
passando do multilateralismo ao minilateralismo, isto é, um limite a participagio de
todos os Estados em beneficio da lideran¢a de um seleto grupo? Provavelmente sim. Se
for analisado o que houve na COP 15, podem-se encontrar fortes indicios do abandono
do multilateralismo em beneficio de um G-8 ampliado. Ademais, o peso dos Estados
Unidos e da China é central, porque estao negociando bilateralmente e reverteram
suas posi¢oes na dltima semana de novembro de 2009, ao definirem metas antes da
COP 15, apds haverem afirmado exatamente o oposto. O Brasil de Luiz Indcio Lula
da Silva se aproxima da Franca de Nicolas Sarkozy, mas o que esperar desta parceria?
Cabe ressaltar que a COP 15 também deixou pressagiar a ruptura do G-77/China,
em beneficio do BASIC,”" ou de outra estrutura de concerto andlogo, e talvez mesmo
do G-8 ampliado. Contudo, o G-77/China estd sendo reestruturado em 2010 para

50. "Que restam indefinidas e sdo o ponto mais contencioso das negociacdes no dmbito do mandato de Bali”, sequndo
Carvalho (2008).

51. Brasil, Africa do Sul, [ndia e China. Ainda ndo é um férum consolidado como o Ibas, mas pode vir a sé-lo no futuro
proximo. Por enquanto, é s6 um didlogo entre os quatros, geralmente convidado pela India.
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participar unido no regime. Finalmente, 2010 foi provavelmente um ano decisivo na

configuragio das dinimicas de negociagao.

3.1.5 Cenario prospectivo

Entre os principais desafios do regime estao: i) desenvolver o mercado de carbono para
orientar a economia para uma “descarbonizagao”; 77) aumentar a eficiéncia energética
de setores produtivos; 7iz) integrar desenvolvimento sustentdvel, energia e uso da terra;
iv) criar equilibrio entre adaptagio e mitigacdo; v) evitar a “corrida pelo segundo lugar”,
como afirmou Benito Mueller;** e i) assegurar equidade intra e inter blocos. Garantir
o respeito aos compromissos firmados e estabelecer novos compromissos para o periodo

p6s-2012 também sao grandes desafios politicos ainda nio vencidos.

Nesse sentido, a0 menos trés cendrios prospectivos podem ser evocados: “em
primeiro lugar o cendrio hobbessiano, de cardter pessimista, em segundo lugar o cendrio de
Quioto 2, de cardter intermedidrio; e em terceiro lugar o cendrio de Grande Cooperagao,
de cardter otimista” (VIOLA; BARROS-PLATIAU; LEIS, 2008, p. 27). Entretanto,
2010 abriu novas perspectivas, no sentido de que um pacto entre as maiores economias,
incluindo portanto China, India e Brasil, possa permitir o sucesso das negociagdes rumo
ao cendrio de Quioto 2. Contudo, seria um “Quioto 2 diferenciado”, segundo Viola,
com muito mais peso politico do que legal, pelas dificuldades j4 discutidas acima. Seria
também um botfom—up, jd que os compromissos sio voluntirios, ou seja, nao seriam
impostos por meio de obrigacoes internacionais legais (VIOLA, 2010). Isto refor¢a o
grande questionamento, ainda em aberto, sobre o papel do mercado de carbono, o papel

das bolsas de valores e dos atores de mercado em geral.

3.2 A DIVERSIDADE BIOLOGICA

3.2.1 Diagnosticos correntes

O regime da diversidade bioldgica pode ser considerado como grande regime, formado

a partir da CDB de 1992. Ele herdou os beneficios de vdrias iniciativas setoriais,

52. Evitar que um Estado espere que o outro dé o primeiro passo para se sentir constrangido a agir também.
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geogréficas e até comerciais, datadas desde o inicio do século XX principalmente.
Em outras palavras, a referida convengao teve por missao agregar diversas politicas de
protecio da fauna e da flora, dos recursos hidricos, das comunidades tradicionais, para
citar apenas alguns elementos centrais ao debate.”® Na verdade, desde a Conferéncia das
Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente Humano, em 1972, j4 havia a tentativa de criar
mecanismos globais de prote¢ao ambiental, que foram desenvolvidos com o progresso
cientifico, como o conceito de ecossistema, a dimensdo planetdria, os principios de
direito internacional ambiental, os sistemas de observacio via satélite, entre outros. Por
isso, os principios da Declaragao da Rio92 sio basicamente os mesmos de Estocolmo
(1972) e de Joanesburgo (2002).

Por ser tema muito extenso, a CDB é uma convengio-quadro que constituiu o
primeiro grande passo rumo ao ideal politico de desenvolvimento sustentdvel, com a
previsio de protocolos adicionais que tratariam de temas mais especificos. Logo, foi
negociado o Protocolo de Cartagena sobre Biosseguranga (2000) e estd em negociagao o
futuro regime sobre acesso a recursos genéticos, os quais serdo tratados separadamente.
O regime de florestas, em vias de formagao, também serd tratado a parte, pelo fato de

ser anterior ao regime de diversidade bioldgica e de ter dindmica prépria.

A CBD foi assinada por 193 paises, dos quais apenas uma minoria ainda nio
a ratificou, como ¢é o caso de Estados Unidos, Canadd, Russia, Argentina, Chile e
Uruguai.”* O Brasil foi o primeiro a assinar a CDB e a ratificou em 1994. Esta foi
promulgada em marco de 1998, o que ¢ relativamente pouco tempo, comparando-se

com outros tratados ambientais.

Os trés principais objetivos da convengao sao a conservagio da biodiversidade e
seu uso sustentdvel e a reparticao justa e equitativa dos beneficios resultantes do acesso
a recursos genéticos. Vale enfatizar que, apesar do fato de a prote¢do da fauna e da

flora estar no cerne da convengio, ela foi resultante de pelo menos quatro discursos

53. Para descricdo mais detalhada sobre o tema, ver A protecdo internacional da diversidade bioldgica, em Varella e
Barros-Platiau (2009).

54. Disponivel em: <http://www.cbd.int/convention/parties/list/>. Acesso em: 16 fev. 2010.
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contemporaneos: o econdmico, o agricola, o ambiental e o cultural (BRAHY ; LOUAFI,
2004). Ou seja, ela s6 foi possivel gragas a um contexto internacional favordvel a
cooperagio ambiental, o qual se degradou nos anos seguintes, com crises de seguranca,
como o atentado de 11 de setembro de 2001, as guerras intranacionais nos continentes
africano e europeu e a guerra do Iraque de 2002, bem como as crises econdmicas,
como a mais recente, de 2008. Alids, se tal crise permitiu a alguns paises planejar seu
futuro econdémico com maior preocupagio relativa ao problema da “descarboniza¢ao”
da economia, como a Gra-Bretanha e a Coreia do Sul, ela nio teve impactos positivos

para o regime da biodiversidade em geral.

Para esse regime, o Brasil é também um pais sui generis, mas, contrariamente ao
regime do clima, sempre foi um ator-chave. Por seus recursos naturais abundantes, o
Brasil sempre esteve presente nas negociagdes ambientais multilaterais, seja como alvo
de criticas internacionais — tanto no passado quanto no presente —, seja como ator
dinimico, ainda que com sérias criticas sobre sua politica ambiental. Em outros termos,
o pais conseguiu transformar seus recursos em instrumentos de barganha politica. Se no
passado o Brasil era tido muito mais como “Estado-veto” do que como agente facilitador,
atualmente detém postura respeitada por ser um dos grandes promotores da cooperagio
internacional, principalmente a cooperagao Sul — Sul e a triangular (Norte — Sul — Sul).
A principal explicagdo para esta grande mudanga ¢ o fato de o pais ter passado de alvo
internacional de criticas, temeroso dasuposta crescente “ingeréncia internacional”, a Estado
democrdtico, com economia e crescimento e menor vulnerabilidade externa, respeitador
de seus compromissos internacionais e, muitas vezes, promotor de experiéncias de

desenvolvimento sustentédvel exitosas, inclusive com a cooperagio Sul — Sul e a triangular.

3.2.2 Acdes e politicas publicas no Brasil

O Brasil apresenta vasta lista de agdes e politicas, as quais sao anteriores ao Art. 6°
da CDB, mas a ele correspondem. Do ponto de vista institucional, merece destaque
a criagdo dos institutos ligados a0 MMA: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renoviveis (Ibama), em 1989, e do Instituto Chico Mendes
de Conservagio da Biodiversidade, em 2007. Além disso, a Estratégia Nacional da
Politica Nacional da Biodiversidade, o Projeto de Conservagao e Utilizacio Sustentdvel
da Diversidade Bioldgica Brasileira (Probio), o programa Areas Protegidas da Amazo6nia
(Arpa), o Fundo Amazo6nia, o Programa de Pequenos Projetos (PPP), entre outros,

serio brevemente mencionados.
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De fato, desde a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, o Brasil vem consolidando sua politica ambiental e chegou a
uma etapa sofisticada, em comparagio com seus vizinhos sul-americanos e outros
paises de renda média. No entanto, ainda é preciso avancar no fortalecimento
institucional do MMA, tornando suas politicas mais efetivas ¢ menos dependentes
da capacidade articuladora do(a) ministro(a) que esteja no cargo. Contudo, o MMA
tem uma das menores participa¢oes na Unido, sendo excessivamente dependente de

financiamento internacional.

Ressalte-se que a Politica Nacional sobre Meio Ambiente (1981) é bem mais
antiga do que a CDB, permitindo a institui¢io do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama) e do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama). O Art. 2°
da lei de 1981 define que:

(...) a Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservacao, melhoria e recuperagdo
da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no pais, condicdes ao desenvolvimento
socioecondmico, aos interesses da seguranca nacional e a protecao da dignidade da vida humana.

Seus instrumentos sao diversos: o estabelecimento de padroes de qualidade
ambiental; o zoneamento ambiental; a avaliagio de impactos ambientais; o
licenciamento e a revisao de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras; os
incentivos a produgio e instala¢io de equipamentos e a criagio ou absorgao de
tecnologia voltados para a melhoria da qualidade ambiental; a criagao de espagos
territoriais especialmente protegidos pelo poder publico federal, estadual e
municipal, tais como dreas de protegiao ambiental, de relevante interesse ecolégico
e reservas extrativistas; o sistema nacional de informacées sobre o meio ambiente;
o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumento de Defesa Ambiental;
as penalidades disciplinares ou compensatérias de ndo cumprimento das medidas
necessdrias para a preservagdo ou a corre¢ao da degradacao ambiental; a institui¢ao
do Relatério de Qualidade do Meio Ambiente, a ser divulgado anualmente
pelo Ibama; a garantia da prestagiao de informagdes relativas ao meio ambiente,
obrigando-se o poder publico a produzi-las, quando inexistentes. Este tltimo, por

exemplo, raramente é respeitado.

O Brasil tem também um direito ambiental sofisticado, apesar de ser ainda pouco

respeitado e pouco efetivo. Uma iniciativa importante foi sua constitucionalizagao em
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1988, no Capitulo VI do Titulo VIII, como parte da Ordem Social, portanto como
direito social do homem (SILVA, 1997). No Art. 225 consta:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo
e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

A Lei n 9.985, de 2000, instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservagio
da Natureza (SNUC), como sofisticada resposta & questdo das dreas protegidas com
diferentes caracteristicas. Esta lei criou dois tipos de unidades de conservagio: aquelas de
protegao integral — estagio ecoldgica, reserva bioldgica, parque nacional, refigio de vida
silvestre e monumento natural — e aquelas de unidades de uso Sustentdvel — drea de protecao
ambiental, drea de relevante interesse ecoldgico, floresta nacional, reserva extrativista, reserva
de fauna, reserva de desenvolvimento sustentdvel e reserva particular do patriménio natural.
A primeira restringe o uso dos recursos, enquanto a segunda apresenta possibilidades mais
amplas de desenvolvimento sustentdvel. O Brasil é o maior exemplo mundial de criacio de
dreas protegidas, sendo que s6 no periodo 2003-2008 foram criados 24 milhdes de hectares

de novas dreas de conservagio, segundo o MMA (ver pégina eletronica do ministério).

Em 1994, foi criado o Programa Nacional da Diversidade Bioldgica
(Pronabio), sob a égide do MMA, com principal meta de garantir a consecucao dos
objetivos da CDB por meio de parcerias dos setores publico e privado. Ele tem sete
componentes biogeogrificos, em fun¢ao dos biomas brasileiros: Amazoénia, Caatinga,
Zona Costeira e Marinha, Mata Atlantica e Campos Sulinos, Cerrado e Pantanal.
Em 2003, foi transformado em Comissio Nacional de Biodiversidade (Conabio),
para contribuir principalmente com a Politica Nacional de Biodiversidade. Em
parceria com o Fundo Mundial para o Meio Ambiente (GEF), o Pronabio criou dois
mecanismos de financiamento. O primeiro ¢ o Projeto de Conservagao e Utilizagao
Sustentdvel da Diversidade Bioldgica Brasileira (Probio), com financiamento
governamental, cujo objetivo ¢ definir agoes prioritdrias e estimular parcerias entre os

setores publico e privado. Com mais de dez anos de existéncia, o Probio apoiou mais

32




Texto para
Discussao
0 Brasil na Governanca das Grandes Questées Ambientais Contemporaneas

de 144 subprojetos.” O segundo é um fundo privado, o maior do planeta, o Fundo
Brasileiro para a Biodiversidade (Funbio). Dando continuidade a iniciativa, anos
mais tarde foi instituido o Projeto Nacional de A¢des Integradas Pablico-Privadas
para Biodiversidade (Probio II), envolvendo os setores de agricultura, ciéncia, pesca,
florestas e satide. Seu financiamento ¢ assegurado pelo GEF (US$ 22 milhées) e por

fontes governamentais e privadas (US$ 75 milhées), de acordo com o MMA.

Cabe destacar o Programa-Piloto para a Prote¢ao das Florestas Tropicais do Brasil
(PPG 7) iniciado em 1994, que foi um dos maiores programas ambientais nunca antes
instituidos no mundo, com o financiamento dos membros do G-7 em sua execucao.

Seu principal objetivo foi:

(...) maximizar os beneficios ambientais das florestas tropicais de forma consistente com as metas
de desenvolvimento do Brasil, por meio da implantacao de uma metodologia de desenvolvimento
sustentavel que contribuird com a reducdo continua do indice de desmatamento.>®

Mesmo que os resultados tenham sido mitigados, o programa mantém-se por
ser iniciativa referencial na cooperagao ambiental. Ainda cabe mengao ao Programa
Nacional de Combate a Desertificagao e Mitigagao dos Efeitos de Seca (PAN), langado
em 2008 em parceria com a cooperagio alema e com o Instituto Interamericano de
Cooperagio para a Agricultura (IICA). Finalmente, a Politica Nacional de Povos e
Comunidades Tradicionais, a Lei da Mata Atlantica e o Plano Nacional de Recursos

Hidricos também foram langados sob a chefia da entao ministra Marina Silva.

Na verdade, existem intimeros programas e projetos, bilaterais e plurilaterais que
poderiam ser mencionados. Paises como Alemanha, Reino Unido, Japao, Estados Unidos
e Fran¢a tém mantido agéncias de cooperagao no Brasil hd décadas, principalmente com

foco no desenvolvimento sustentdvel e na regido Amazonica. Tais iniciativas vao desde

55. Informagdes adicionais estdo na publicacdo do Brasil (2006).

56. De acordo com a pagina eletronica do MMA: "0 Programa é financiado por doacdes dos paises integrantes do ex-
-Grupo dos Sete, da Unido Europeia e dos Paises Baixos, complementadas com contrapartida crescente do governo bra-
sileiro, dos governos estaduais e de organizacdes da sociedade civil”. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/ppg7/>.
Acesso em: 22 dez. 2009.
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o desenvolvimento local com acordos de pesca apoiados pela agéncia de cooperagio
alema (GTZ) a criagao de um Centro Franco-brasileiro da Biodiversidade Amazdnica
(Universidade da Biodiversidade).’”

A Politica Nacional de Biodiversidade (PNB) foi instituida em 2002, apds

diversos estudos e consultas ptblicas com setores publico e privado. Segundo 0 MMA:

(...) os principais objetivos da PNB sao: promover a integracao de politicas nacionais do governo
e da sociedade; estimular a cooperagdo interinstitucional e internacional para a melhoria
da implementacdo das acdes de gestdo da biodiversidade; conhecer, conservar e valorizar a
diversidade bioldgica brasileira; proteger areas naturais relevantes; promover o uso sustentavel
da biodiversidade; respeitar, preservar e incentivar o uso do conhecimento, das inovagdes e das
praticas das comunidades tradicionais.*®

O Projeto Estratégia Nacional da Diversidade Bioldgica e o Relatério Nacional
foram criados no Ambito do MMA e constam como resposta do Brasil a suas obrigacoes
no 4mbito da CDB. Seu principal objetivo é “a implementa¢io dos compromissos
firmados na CDB por meio da defini¢ao de estratégias, planos e programas”. O projeto,

financiado também pelo GEE teve inicio em 1998 e seus principais objetivos sdo:

(...) realizacdo e publicagdo de estudos estratégicos; elaboracdo da Politica Nacional de
Biodiversidade; criacdo e implementacdo da Rede de Informactes em Biodiversidade; elaboracao
do Relatério Nacional para a Convencao sobre Diversidade Bioldgica; proposta de implementacao
da Politica Nacional de Biodiversidade; fortalecimento da cooperacdo regional em Biodiversidade.>

Vale destacar também o Programa Antértico Brasileiro (Proantar), por meio do
qual o pais desenvolve pesquisa no polo desde 1982. O Brasil ratificou o Tratado da

Antértica com um restrito grupo de paises, os quais tém compromissos internacionais

57. Ver Declaragdo conjunta assinada pelos presidentes Luiz Inacio Lula da Silva e Nicolas Sarkozy, na Guiana Francesa,
em 12 de fevereiro de 2008.

58. Disponivel em:  <http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=72&idMenu=3477>.
Acesso em: 12 fev. 2010.

59. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=37>.
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de pesquisa e conservacao relativas ao polo. Além disso, o Ano Polar Internacional
¢ outra iniciativa politica de presenca brasileira no tabuleiro internacional. Trata-se
de projeto de cooperagio cientifica internacional do qual o pais participou (2008-
2009) e pretende participar na préxima edi¢ao, com mais de 60 paises. Por fim, a
atual posigao brasileira firmemente favordvel & moratéria da caga as baleias também

demonstra o interesse por outros temas, que nio foram tratados neste texto.

Outros dois pontos centrais sao a progressiva inser¢ao internacional do MMA e
a especializagio do MRE nesses assuntos. O primeiro comegou a participar de forma
crescente nas reunides multilaterais e criou Assessoria de Assuntos Internacionais
em 2006, como também fizeram outros ministérios brasileiros na mesma época.
O segundo ampliou a estrutura interna para tratar de temas ambientais, até
chegar a importante arquitetura institucional, incluindo cursos para diplomatas.*
Igualmente, o MRE tem procurado fomentar o debate interministerial e convidado
membros da academia e da sociedade civil organizada para a construgio da posi¢ao
brasileira antes de grandes reuniées multilaterais. Por dltimo, os contatos oficiais da
CDB no Brasil sao dois embaixadores, dois funciondrios do MMA, um do Jardim
Botanico do Rio de Janeiro e uma do MCT.®!

3.2.3 Estratégias de insercao e experiéncias

Pode-se destacar grande mudanga de estratégia de inser¢iao do Brasil no periodo que
antecedeu a Rio92, pois o pais deixou de usar o discurso da soberania como “escudo”
no fim da década de 1980 para adotar o discurso do didlogo entre soberanos como
principal instrumento de trabalho, com vista ao fortalecimento do multilateralismo.
O entio presidente Fernando Collor de Mello jd havia sinalizado esta mudanga, quando
o Brasil sediou a Ri092. Os ex-presidentes Fernando Henrique Cardoso e Luiz Indcio

Lula da Silva continuaram nessa mesma diregao.

60. O Instituto Rio Branco ja ofereceu, inclusive, curso sobre a Politica Ambiental Global. Como o tema ambiental tem sido
ensinado nos cursos de Relagdes Internacionais, Economia e Direito, varios jovens diplomatas j& tém interesse especifico e
boa formacdo sobre os temas principais.

61. Disponivel em: <http://www.cbd.int/countries/contacts.shtml?country=br>. Acesso em: 12 fev. 2010. Ressalte-se que
as informagBes contidas na pagina eletronica do MMA s&o discordantes.
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Nesse sentido, nota-se nova estratégia de inser¢do desde os anos 1990, pela
qual o pais se esfor¢a para participar de todas as iniciativas multilaterais e ter voz
nos debates, as vezes como representante dos paises em desenvolvimento, as vezes
em causa prépria. Isto significa que o Brasil rejeita tanto o rétulo de “Estado-
veto” quanto o de disenfranchised,®* por ter a convicgio de que a participagdo ativa
no cendrio internacional é a melhor estratégia para defender seus interesses. Em
consequéncia, nao somente o Brasil tem feito propostas interessantes e engendrado
mecanismos inovadores — como a cria¢ao de fundos multilaterais —, mas também
tem almejado exercer o papel de porta-voz de um grupo do Sul, de intermedidrio
entre o Norte ¢ o Sul, ou até mesmo de coordenador/lider dos mais de 50 temas

diferentes em negociagao no ambito de G-77/China.

3.2.4 Cenario prospectivo

O Brasil continuard exigindo que os paises desenvolvidos cumpram seus compromissos
internacionais relativos a transferéncia de tecnologia e de recursos novos e adicionais
no regime da diversidade bioldgica. As negociagoes avangam lentamente e a proposta
franco-alema da criagao da Onuma — no lugar do Pnuma, ou seja, transformacio do
Programa das Nagoes Unidas para o Meio Ambiente em uma organizagio — continua na
pauta. O Brasil era contrdrio a tal proposta, mas estd revendo sua posi¢ao porque agora
tem poder suficiente para influenciar na constru¢io da nova institui¢io. Defende-se
aqui que o Pnuma® foi enfraquecido por falta de vontade politica de seus membros
e nada indica que a Onuma teria mais for¢a no atual contexto internacional. Além
disso, o Brasil nio aceita manter o foco nas questoes ambientais isoladamente, haja
vista que o essencial para o pais ¢ a dimensao socioambiental das questdes ambientais.
Logo, para que as politicas ambientais sejam vidveis, é preciso manter a prioridade no
combate 4 pobreza e no desenvolvimento sustentdvel. Finalmente, rejeita-se a postura

preservacionista de certos paises europeus.

62. Significa os "excluidos” de fato, 0s quais apesar de terem direito de participar, ndo conseguem ou nem tentam. Fisher
e Green (2004).

63. Para andlise detalhada sobre o malogro do Pnuma, ver Le Prestre e Martimort-Asso (2009).
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Em guisa de conclusao, o Brasil tem papel central no regime da diversidade
biolégica e deverd continuar no futuro préximo. Haja vista que 2010 foi o “ano da
diversidade bioldgica”, espera-se que sejam criadas novas politicas para garantir a
implementagdo das orientacoes previstas na CDB.

3.3 A CONSTRUCAO DO REGIME SOBRE ACESSO A RECURSOS GENETICOS E
REPARTICAO DE BENEFiICIOS DELES ADVINDOS

3.3.1 Diagnosticos correntes

Em funcao das diferentes negociagoes multilaterais, o caso do futuro regime de acesso®

serd tratado separadamente, como jd mencionado na parte sobre regimes internacionais.
De fato, trata-se de negociacoes extremamente dificeis, em que o consenso entre os
paises desenvolvidos e em desenvolvimento é superficial. Apés a Rio92, houve grande
expectativa da institui¢do de um protocolo adicional & CDB especifico ao tema, mas
a lentidao das negociagdes e o contexto atual nao permitem otimismo com relagio
ao tratado. A principal clivagem separa a maior parte dos paises detentores de grande
riqueza bioldgica, unidos no Grupo dos Megadiversos e Afins,”> daqueles interessados em

bioprospecgéo € que 530, a0 mesmo tempo, 0s que mais solicitam patentes internacionais.

Outra grande dificuldade nas negociacoes multilaterais é o fato de o tema ser
complexo e tratado, simultaneamente, em diversos féruns, dentro e fora do sistema
ONU, principalmente na Organizagdo das Nagoes Unidas para Agricultura e
Alimentagao (FAO), no Pnuma, na Organiza¢io Mundial de Propriedade Intelectual
(Ompi) e no Tratado sobre Aspectos de Direitos de Propriedade Intelectual Relacionados
ao Comércio (Trips) da Organizagdo Mundial do Comércio.

64. 0 MMA menciona um regime ja existente. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.
monta&idEstrutura=150&idConteudo=8284>. Acesso em: 3 jan. 2010.

65. Em inglés, Like-Minded Megadiverse Countries (LMMC). Durante a presidéncia indiana, foi criada a péagina eletronica:
<http:/Immc.nic.in/>. Acesso em: 18 fev. 2010. Os membros sdo: Africa do Sul, Bolivia, Brasil, China, Coldmbia, Costa
Rica, Equador, Filipinas, India, Indonésia, Quénia, Madagascar, Malasia, México, Peru, Repiblica Democrética do Congo e
Venezuela. Austrélia, Papua-Nova Guiné e Estados Unidos também s&o considerados megadiversos pelo Pnuma, mas nao
integram o grupo politico, formado em 2002 no México.
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Entre os principais problemas a serem resolvidos estao: falta de arcabougo
nacional na maior parte dos paises em desenvolvimento e fraca capacidade politica
destes em implementar algo desta natureza. A falta de interesse na cooperagao dos paises
desenvolvidos e das empresas a fim de respeitar a letra da CDB também tem agravado
as dificuldades de negociagao. Deve-se notar que nao sio apenas os paises que perdem
com isso, mas principalmente populagées tradicionais, que deviam ser amparadas por
seus respectivos governos, e geralmente nao o sao. Nao se deve olvidar que muitas vezes
os crimes de biopirataria, definidos pelo MMA como apropriagio ilegal de recursos
e/ou conhecimento tradicional a eles associados, sao cometidos por atores nacionais
contra populagées tradicionais do mesmo pais. No Brasil, por exemplo, abundam os
casos em que empresas de fdrmacos e cosméticos usaram conhecimento tradicional
sem repartir beneficios com populagoes tradicionais detentoras de conhecimento que

deram origem as pesquisas e/ou ao processo produtivo.

Portanto, a situagio atual é muito complexa, haja vista que as estimativas de
biopirataria apenas diminuem quando as empresas de biotecnologia conseguem encontrar
um produto sintético substituivel ao natural, ou quando os produtos tirados ilegalmente
de um pais sdo conservados ex situ, e entdo o pais receptor torna-se independente dos
paises fornecedores. Em suma, no futuro, a biopirataria serd reduzida, mas nao por
politicas eficazes de comando e controle, e sim por falta de interesse dos biopiratas. Mas
o dano irreversivel as populacoes locais e tradicionais terd sido também sério, nio apenas
pela auséncia de reconhecimento institucionalizado pela detengao de conhecimento, mas

também pela falta de transferéncia de tecnologia e pagamentos de royalties.

No que concerne as negociagoes multilaterais, dois momentos centrais ocorreram
em novembro de 2001, quando a FAO aprovou o Tratado Internacional sobre Recursos
Genéticos para Alimentagio e Agricultura como instrumento legal obrigatério e,
durante COP 6 da CDB, em abril de 2002, que resultou na ado¢ao de regra voluntdria,
o Guia de Boas Condutas de Bonn sobre o Acesso aos Recursos Genéticos e a Justa
e Equitativa Reparti¢io de Beneficios Decorrentes de sua Utilizagao. Depois disso,

poucos avancos foram celebrados.

3.3.2 Acdes e politicas publicas no Brasil

O pais ndo tem trabalhado de forma adequada para garantir o respeito as orientagoes

da CDB, que asseguram o direito das populagdes locais e tradicionais a repartigio

38




Texto para
Discussao
0 Brasil na Governanca das Grandes Questées Ambientais Contemporaneas

de beneficios por meio de mecanismo de direito de propriedade intelectual coletivo.
Um dos grandes entraves, ji conhecido, é a falta de registro das espécies no Brasil.
Segundo o Departamento de Patriménio Genético do MMA, foram registradas mais
de 200 mil, mas estima-se que o total possa chegar a 1,8 milhdo de espécies. Em
outros termos, mesmo sendo um pais megadiverso, com grande capacidade cientifica
e juridica, o Brasil ainda carece de arcabougo legal completo e coerente para permitir a
bioprospecgao legalizada nos moldes da CDB.

O primeiro projeto nesse sentido foi enviado ao Congresso pela senadora
Marina Silva, hd 14 anos. Existem outros projetos, inclusive “o novo” do Executivo,
preparado pela Casa Civil em 2007, mas que também nao avangou. Uma explicagio
seria a divergéncia entre interesses nacionais que impediriam a constru¢io de regras
claras para a bioprospecgao. Outra seria a falta de interesse nacional pelo tema, o
que parece pouco plausivel. Hd outras hipdteses para esta lacuna no Brasil, que,
alids, existe também na maioria dos outros paises, haja vista a estimativa de que
apenas 18 paises possuam legislagio adequada para os moldes da CDB.® Uma
alternativa a lentidao institucional seria o recurso a contratos sob a supervisao

federal ou estadual, mas o Brasil nio adotou tal op¢io.”’

Até hoje, o tema, apesar de sua reconhecida importancia estratégica, é regulado
pela Medida Proviséria (MP) n® 2.186-16/2001, que estabeleceu o Conselho de Gestio
do Patriménio Genético (CGEN) como a autoridade nacional, com fung¢bes normativas
edeliberativas. O CGEN instituiu o Sistema Nacional de Acesso ao Patrim6nio Genético
e aos Conhecimentos Tradicionais, no Ambito do MMA. Para obter direito de acesso
a0 patriménio genético e/ou aos conhecimentos tradicionais associados, foi criado um
formuldrio eletronico, sob a responsabilidade do CGEN. Este se aplica para solicitagio

relativa a pesquisa cientifica, bioprospecgio ou desenvolvimento tecnolégico.

66. Segundo Juliana Santilli, o primeiro pais a adotar legislagdo para a protecdo de direitos coletivos relativos a recursos
biolégicos foi o Peru. Ver seu capitulo na obra organizada por Lima e Bensusan (2003).

67.A Costa Rica, por exemplo, é um grande precursor latino nos contratos de bioprospeccdo. Iniciativas como a bioamazo-
nia, no Brasil, engendraram mais conflitos que solugdes. Ver Ferreira (2009).
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3.3.3 Estratégias de insercao e experiéncias

A grande dificuldade doméstica de estabelecer mecanismos de regulagio do acesso a
recursos genéticos implica, indubitavelmente, o enfraquecimento do pais no cendrio
internacional. Ressalte-se que o mesmo problema ocorre nos demais regimes ambientais
descritos neste texto. O pais defende a construgao de regime internacional que regule
0 acesso a recursos genéticos sem ter conseguido, no plano doméstico, criar algo
semelhante. Por isso, acredita-se que o Brasil continua sendo uma das maiores vitimas

mundiais de biopirataria, nacional e internacional.

Se o principal objetivo da politica externa brasileira nesse tema ¢é a criagio do
regime internacional ABS, ainda hd um longo caminho para o sucesso. Neste suposto
regime, os paises e as empresas prospectores teriam de revelar a origem do material
genético coletado e comprovar o consentimento prévio informado, para depois
compartilhar eventuais beneficios com os detentores de conhecimento tradicional
associado ao material genético e, além disso, respeitar limites & demanda por patentes.
Por enquanto, nenhuma etapa deste processo ¢ devidamente observada na maior parte

dos processos de bioprospecgao.

Como enfatizado, o pais tem a maior diversidade biolégica do planeta, mas
s6 isso ndo ¢ suficiente para que tenha peso decisivo nas negociagoes multilaterais.
Foi preciso que o Brasil amadurecesse posigao politica mais consistente e informada,
com diplomacia mais preparada e orientada para defender os interesses nacionais. Ou
melhor, que os paises em desenvolvimento se preparassem para demandar a construgio
do regime a4 comunidade internacional. Atualmente, pode-se afirmar que o Brasil é
uma “baleia” das negociacoes multilaterais ambientais, como defendeu Ignacy Sachs,
por seu grande poder de articulagio, tanto na ONU como em grupos politicos,
como no caso do Grupo dos Megadiversos e Afins, do qual o Brasil foi recentemente
presidente. Contudo, os paises em desenvolvimento nao tém conseguido fazer avangar

as negociagoes no sentido da CDB.

Para tentar pesar nas negociagoes, os paises em desenvolvimento criaram o Grupo
dos Megadiversos e Afins, como mencionado anteriormente. Essas nagoes retinem mais
de 70% de toda a biodiversidade do planeta e cerca de 45% da popula¢io mundial.
E um grupo plurirregional, o que caracteriza boa cooperagio Sul — Sul para enfrentar

o Norte — Estados Unidos, Unido Europeia e Japao, em particular. Ressalte-se que
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os paises do BASIC estao juntos no grupo, e um dos maiores parceiros do Brasil nas

ultimas negociagoes tem sido o Egito.

Logo, a estratégia de inser¢ao consiste em construir posi¢ao conjunta com paises que
tém grande peso no que concerne a recursos genéticos, para exigir dos paises desenvolvidos
o consenso necessdrio a criagdo de um regime internacional, nos moldes da CDB.
O Brasil defende que seria a melhor forma de garantir a gestao justa e adequada dos recursos

genéticos no mundo, os quais n2o s2o e nunca serdo patriménio comum da humanidade.

Além das dificuldades analisadas, nio se deve olvidar a lacuna do direito
internacional no que concerne ao instituto de propriedade intelectual coletiva. Em
outras palavras, raros paises apresentam mecanismos de protegao dos direitos intelectuais
adequados para as popula¢oes tradicionais e locais, o que nao ¢ o caso no Brasil. Ademais,
o Brasil é um dos maiores piratas de musicas, soffwares e jogos eletrénicos do mundo,
sem contar com firmacos e outros. Portanto, se o pais ¢ demandante no futuro Regime
de Acesso e Reparti¢ao de Beneficios, torna-se demandado para respeitar patentes no

regime de propriedade intelectual de outros setores.

3.3.4 Cenario prospectivo

Como mencionado, a falta de regulagio nacional e politicas publicas coerentes
constituem o maior problema do Brasil nesse tema e, portanto, seu maior desafio.
Outro grande desafio é o controle das atividades econdmicas e comerciais, tais como a
biopirataria e o trifico de plantas e animais. E forte a probabilidade de que, se o Brasil
conseguir implementar um sistema politico-legal coerente que permita a bioprospecgao,
os crimes, de biopirataria serdo reduzidos. Em outros termos, hd grande quantidade de
crimes porque nio hd alternativa que seja rdpida e transparente. No entanto, também
urge pensar no restante dos paises altamente explorados, como Madagascar e Indonésia,
que precisam de um regime internacional ainda mais do que o Brasil, em fungao suas

respectivas fragilidades institucionais.

Poderd o Grupo dos Megadiversos e Afins conduzir a comunidade internacional
a criagio de um regime internacional? As negociagdes estao avangando lentamente;
logo, parece muito remota a chance de que as negociagoes estejam concluidas até 2010
para a adogao de um Protocolo sobre Acesso e Reparti¢ao de Beneficios na COP 10, no
Japao, como ficou decidido durante a COP 9, em 2008.
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3.4 BIOSSEGURANCA

3.4.1 Diagnosticos correntes

O regime de biosseguranca também poderia estar contido no grande regime da
diversidade biolégica, visto que seu cerne é a regulagio internacional de procedimentos
sobre movimentagio e manuseio de organismos vivos modificados (OVMs) por
biotecnologias modernas, visando a prote¢io humana e ambiental. Defende-se que hd
um regime internacional, com base no Protocolo de Cartagena sobre Biosseguranca,

assinado em janeiro de 2000, mas sua efetividade é muito baixa.

Todavia, a proposta inicial de regime foi bastante deformada, com o
enfraquecimento do principio da precaugio e com as diversas limitagdes impostas ao
texto inicial, excluindo produtos que jd estavam regulados por outros regimes. Por isso,
o protocolo se aplica unicamente a organismos vivos, e nao a organismos geneticamente
modificados (OGM ou transgénicos), que sao denomina¢des comuns para produtos
fabricados a partir de OVM, mas que nio podem se reproduzir na natureza. Em
consequéncia, a criagao do regime nio engendrou grandes impactos, isto ¢, nio alterou
significativamente o comportamento dos atores envolvidos — essencialmente Estados e
empresas; daia questao se o regime existe mesmo, posto que sua eficdcia é questionével.
Além disso, os contenciosos envolvendo comercializagio de OVM foram levados
unicamente ao regime comercial da OMC.

Outrossim, a negociagio do regime foi muito polémica e conduziu a uma
divisao dos participes que nao faz mais sentido: Grupo de Miami®® — contra um regime
robusto — e os outros. O Brasil hesitou entre os dois lados durante as negociacoes,
em fungdo, entre outras coisas, da dificuldade de defini¢io da politica nacional.
Os representantes do MMA e do MS eram a favor de um regime robusto, enquanto os
do MCT e do Mapa tinham posi¢oes diametralmente opostas. Alids, ainda hd grande
discordancia entre estes, que ficou clara com o debate sobre a construgio da posigao
brasileira para a discussao sobre a responsabilidade internacional nos anos subsequentes

a ratifica¢do do protocolo pelo Brasil.

68. Liderado pelos Estados Unidos, que nem sequer ratificaram a CDB.
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Nesse sentido, o Brasil estd em uma posi¢ao muito delicada no regime, posto
que ¢ o unico signatdrio do protocolo que produz OVM em escala comercial e precisa
exporta-los. Ou seja, se o pais defendesse a responsabilidade internacional do Estado, caso
um OVM causasse dano no territério de outro, o Estado brasileiro seria responsabilizado
e depois deveria processar os responsdveis pela exportagao, ou seja, empresas e agricultores.
Para a preservagio do meio ambiente e para o regime, a responsabilidade internacional é
essencial. Para o Brasil, a responsabilidade internacional representaria um énus enorme
que o pais teria de assumir. Neste regime, como no de biodiversidade em geral, a execugio
das normas e sua observancia (enforcement and compliance) é tarefa hercilea, posto que o

controle publico sobre atividades econdmicas e comerciais ¢ muito limitado.

O Brasil ¢ um dos maiores produtores de soja transgénica do mundo e estima-se
que a produgao na regidao Centro-Oeste seja essencialmente transgénica. Mas os dados
oficiais nio correspondem aos dados lancados pelas empresas e nem pelas organizagoes
da sociedade civil especializadas no tema. Os produtores usaram transgénicos durante
anos, sem terem arcabougo legal claro, apostando no futuro, por serem vitimas das
maiores especulagoes e propagandas. Portanto, neste regime especifico, se os Estados
Unidos lideraram o esvaziamento do regime durante as negociagoes, o Brasil foi o
grande problema que contribuiu para o fracasso das tentativas de fortalecimento das

poucas orientagoes estabelecidas depois da entrada em vigor do protocolo.

3.4.2 Acobes e politicas publicas no Brasil

O pais ainda sofre do mesmo problema de falta de posigio clara, que estd visivelmente
refletido na lei de biosseguranga (Lei n° 11.105/2005), que trata da producio e da
comercializagio de OVM e da pesquisa com células-tronco. Primeiro, considera-se
grande problema tratar de transgenia e células-tronco no mesmo texto, o que foi
resultado da dificuldade de se realizar articulagao politica em escala nacional. Segundo,
produgio e comercializagio tém objetivos muito diferentes da pesquisa. Se as trés
(produgio, comercializa¢io e pesquisa) devem ser reguladas, a pesquisa também deve
ser amparada e promovida, o que a lei nao fez. Terceiro, a lei abre brechas para a situagao
da ilegalidade da produgdo no pais, que foi exatamente o seu principal efeito nestes
Gltimos quatro anos. Quarto, a lei foi tdo politizada que diversos juristas alegam sua
inconstitucionalidade. Finalmente, a maior parte dos atores sociais ficou decepcionada
com a incapacidade do Brasil de organizar a inser¢ao de uma atividade tecnoldgica tao

polémica, mas a0 mesmo tempo tao importante no territério nacional.
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Alids, antes da lei, as MPs editadas sobre o tema também foram controversas.
A MP n° 113 — convertida na Lei n° 10.688/2003 — e a MP n° 131/2003 possibilitaram
o replantio de OVMs clandestinos, normalmente trazidos da Argentina, e a
comercializagao da safra ilegal. A justificativa oficial foi que intimeras familias de
agricultores® seriam prejudicadas ,caso fossem respeitadas a legislagao brasileira, ainda
lacundria,”® e as decisoes judiciais proibitivas. Note-se a complexidade dos fatos, pois a
matéria teve de ser regulada por medida proviséria, e a Agéncia Nacional de Vigilancia

Sanitdria (Anvisa) nao teve papel central nesta questao desde seu inicio.

O que aconteceu, no Brasil, foi o que Varella chama de fait accompli. Os OVMs
foram introduzidos em larga escala no pais por empresas e agricultores interessados em
evitar a regulagao de seu plantio, e o governo deparou-se com situacio irremedidvel,
na qual seria impossivel uma proibi¢ao no curto prazo. Além disso, a Comissio
Técnica Nacional de Biosseguranca (CTNBio) liberou a plantagao da soja round up
ready da empresa Monsanto, que foi desautorizada por via judicial, em fun¢io da
auséncia de estudo de impacto ambiental. Também foi o Judicidrio brasileiro que
proibiu a comercializacdo do arroz /iberty link e do milho transgénico argentino.
Atualmente, as liberagoes sao dificilimas, porque ¢ exigido parecer da Anvisa e do
Ibama, e até as pesquisas relativas a seguranca dos OVMs estdo travadas por falta de
definigoes legais, além de que as ONGs”' tém atuado ativamente para questiond-las

e a CTNBio ainda nio funciona adequadamente, seguindo o devido processo legal

(VARELLA, 2009, 2010).

Com relagao a esse regime, o Brasil adotou politica institucional que a primeira
vista parece boa. Foi criada a CTNBio no MCT, que define 11 dos 18 membros da
comissao. Entre os ministérios representados estao: Agricultura, Abastecimento e

Reforma Agréria; Ciéncia e Tecnologia; Satde; Meio Ambiente; Recursos Hidricos e da

69. 0 que ja é discutivel a partir do entendimento de que o Brasil tem, ao menos, trés tipos diferentes de sistemas produti-
vos agricolas: o familiar, o latifundiario — arcaico — e o do agribusiness— um dos mais modernos e competitivos do mundo.

70. Na época, havia entendimento forte entre juristas ambientalistas de que o cultivo de OVM deveria obter licenca am-
biental, em funcdo do potencial de danos ambientais e sanitérios.

71. O Instituto de Defesa do Consumidor (IDEC), por exemplo, foi um dos grandes precursores das batalhas judiciais no
Brasil. O Ibama também se envolveu no inicio, mas foi forcado a se retirar.
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Amazdnia Legal; Educacio e Desporto; e Relacoes Exteriores. A CTNBio é competente

para elaborar as normas relativas a biosseguranca, por meio de instrugdes normativas.

Além da Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/88), as instru¢coes da CTNBio e
as normas internas dos Comités Institucionais de Biosseguranca (CIBios) compoem
o corpo de normas nacional. O legislador brasileiro também foi além do direito
internacional com a intengio de tratar de praticamente todos os atos relativos a

biotecnologia e também aos organismos manipulados. Os principais atos regulatérios
da matéria sao a Lei n° 8.974/1995 e a MP n° 2.137/2000.

3.4.3 Estratégias de insercao e experiéncias

Nesse regime, o Brasil ndo teve estratégia de inser¢ao e sofre as consequéncias. Isso
porque o pais é o Gnico signatério do Protocolo de Cartagena que tem grande capacidade
de exportagao de OVM. O pais assumiu posi¢ao favordvel ao regime de Cartagena sem
ter consenso interno e sem ter mecanismos de rastreamento e separagio das colheitas.
Mais grave ainda, a indecisao politica tornou impossivel o controle por parte das
autoridades competentes e a atuagio de Estados que tentaram se autodeclarar “livres
de transgénicos”. Em consequéncia, como era de se esperar, nao ¢ possivel definir com

certeza qual a porcentagem de grios transgénicos produzidos no pais.
rteza qual a porcentagem de graos transg

Muitos paises que tentaram impedir a entrada de OVM em seus respectivos
territérios acabaram perdendo longas batalhas juridicas e politicas. Os Estados Unidos
e as empresas de biotecnologia tém grande poder politico e conseguiram conquistar a
conflanga dos consumidores, ou a0 menos orientd-los a outros problemas, como o da
seguranca alimentar mundial (a falta de alimentos no mundo).”? Ou seja, a biotecnologia
foi apresentada como a grande solugio garantidora da seguranca alimentar e a questao
da rdpida comercializagao de produtos transgénicos mudou de natureza. Atualmente,
consumidores do mundo inteiro compram produtos derivados de OVM e raros

procuram saber o que realmente estio comprando. Portanto, fracassou a tentativa de

72. Além de declararem a equivaléncia entre OVM e demais produtos, os Estados Unidos chegaram a doar toneladas de
transgénicos para paises que sofriam de crise alimentar. Inclusive, alguns deles rejeitaram tal oferta, na década de 1990.

45



file:///Users/patriciadantas/Desktop/Ipea_TD/../AppData/Configura��es%20locais/Documents%20and%20Settings/Rita_C�ssia/Configura��es%20locais/Temporary%20Internet%20Files/BIO/Legislacao/Leis%20e%20MP/LEI8974.DOC

Brasilia, maio de 2011

rotulagem na maior parte dos paises, inclusive no Brasil, a qual foi estabelecida pelo
Decreto n°®4.680/2003 — definindo que produtos com mais 1% de OGM em sua
composi¢ao deveriam ser discriminados. Ressalte-se que no entendimento mundial
esta porcentagem ¢ de 4%, como ficou estabelecido em 1992. Mesmo que no futuro
os rétulos sejam usados, os consumidores jd estao acostumados com os transgénicos;

portanto, o impacto dos rétulos serd provavelmente limitado.

Finalmente, ¢ dificil afirmar que jd houve estratégia de insercio brasileira nesse
regime, haja vista a discordancia entre os ministérios e a incapacidade de a¢do coletiva
para o longo prazo. Ademais, o papel importante das empresas de biotecnologia,
notadamente as multinacionais, e do Judicidrio brasileiro sao fatores agravantes desta
dificuldade nacional. Os contatos nacionais para o protocolo sio dois diplomatas,”® mas
a questao também ¢ tratada entre outros ministérios, como tema ambiental, sanitdrio,

comercial, de pesquisa e agricola, como mencionado anteriormente.

3.4.4 Cenario prospectivo

Ha forte tendéncia que o regime seja enfraquecido até tornar-se totalmente inutil, o
que jé estd acontecendo. Nesse sentido, o regime seria mero “epifenémeno”,”* ou seja,
desnecessdrio para a governanga global. De fato, ele nunca foi muito utilizado por seus
signatdrios e a grande rejeiciao dos transgénicos tende a arrefecer-se, uma vez que o
consumo em larga escala nio engendrou ainda nenhum efeito catastréfico para a satide
humana. Em outros termos, apesar dos riscos relacionados a produgao transgénica em
escala comercial global, sem o devido controle e monitoramento, a opinido publica
internacional foi desmobilizada na guerra ao consumo de transgénicos. Também nao
hd consenso cientifico sobre quais s3o os riscos reais do consumo de transgénicos, o que

dificulta a orientagao politica.

esse sentido, tal conclusio é reforcada pelo fato de o conceito de “seguranca
N tido, tal 1 forgada pelo fato d to de “segurang

alimentar” estar deixando de significar preocupagio com a qualidade e passando

73. Disponivel em: <http://www.cbd.int/countries/contacts.shtml?country=br>.

74. Pergunta colocada por Young (2009) acerca de regimes internacionais para 0 meio ambiente.
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a significar, prioritariamente, preocupagio com a quantidade, pela provével falta de
alimentos para uma popula¢io mundial de quase sete bilhoes de pessoas. Tal tendéncia
ficou marcada na recente conferéncia da FAO, a qual, alids, defendeu o mesmo
pensamento na conferéncia do México, em mar¢o de 2010. Em outras palavras, ¢é
como se os consumidores fossem obrigados a aceitar as novas tecnologias aplicadas a
produgio alimentar de forma cada vez mais incontestdvel. Logo, em nome do direito das
geragoes futuras de terem alimentos suficientes também, a nova Revolugio Genética”

foi imposta a0 mundo.

Em consequéncia, o papel do Brasil também tende a mudar. Deixard de ser a
“baleia” que perturbou o regime para ser uma das solugoes as futuras crises de produgao
de alimentos no mundo? Com as perspectivas dos biocombustiveis e o fato de a soja
ser altamente rentdvel neste momento, parece 16gico afirmar que a produgio de OVM
no Brasil, e em outros paises, tenderd a aumentar significativamente, salvo se algum
problema técnico impuser limites ao interesse pelas novas tecnologias. Ressalte-se que
existem variedades modificadas para todos os cultivares mais rentdveis do mundo; logo,
se houver eventos climdticos extremos em larga escala, a natureza provavelmente nio
terd tempo de reagir e as variedades da biotecnologia, resistentes a estresse hidrico e

térmico, serao a ulnica solu(;éo para alimentar pessoas e animais no curto prazo.

Finalmente, ainda nao ¢ possivel afirmar se e em que medida OVMs sdo
realmente ameaga para a saide humana e para o meio ambiente. A maior parte dos
pesquisadores elabora suas conclusées com cautela e ainda solicita mais estudos e
mais tempo para que as novas biotecnologias possam ser avaliadas. Tamanhas sio as
incertezas que experiéncias em escala comercial e/ou técnica estio sendo realizadas em
todos os paises que tém condigoes de fazé-lo. Portanto, a construgao do conhecimento
cientifico constitui o maior desafio para o futuro. Em seguida, o controle das atividades

de producio e comercializagio constitui desafio ainda a enfrentar.

Outro grande desafio, mas que escapa ao escopo deste texto, é o de regulagio

da atuagio das empresas da biotecnologia, denominadas gene giants, com relagio as

75. Em comparagdo com a Revolugdo Verde (green), varios autores a chamam de Revolugdo Genética (gene).
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condi¢oes de venda das sementes transgénicas. Ou seja, hd grande mudanga do sistema
produtivo que precisa ser acompanhada e regulada por autoridades publicas, para
proteger a agricultura familiar, por exemplo. Isto porque tradicionalmente os agricultores
separavam suas sementes e as plantavam nas safras seguintes, mas com a biotecnologia as
empresas podem proibir os agricultores de fazerem isso por meio de contrato e podem
decidir vender apenas sementes que nao sio utilizéveis para replantio. Além disso,
algumas empresas impoem condi¢des de pagamento, vendas casadas e uso de pesticidas
aos pequenos agricultores. Por tltimo, mas ndo menos importante, hd concentragio de
empresas gigantes no ramo da biotecnologia, como também concentragao perigosa de
empresas de distribui¢ao, que dominam as maiores cadeias de supermercados no mundo.
Logo, hd urgéncia na presenga firme do governo, nos paises em desenvolvimento, em
geral, e no Brasil, em particular, para garantir a seguranga alimentar mundial, tanto em

termos de qualidade como em termos de quantidade.

3.5 FLORESTAS

3.5.1 Diagnosticos correntes

Acredita-se que as florestas tropicais sejam os ecossistemas terrestres mais ricos
em termos de diversidade de espécies: 50% dos animais vertebrados, 60% das
variedades vegetais e estimativa de 90% das espécies terrestres (UNEP, 2001; FAO,
2005). Entretanto, o tema nio se resume sé a fauna e a flora, mas também ao
desenvolvimento local/nacional e as mudancas climdticas, entre tantos outros.
Portanto, a primeira grande questdo levantada ¢ se realmente o Brasil conseguird
integrar as questoes ambientais a légica de desenvolvimento, para entrar nos trilhos

do desenvolvimento sustentivel.

Os problemas relacionados a gestdo de florestas no Brasil sao antigos e hd vasta
bibliografia sobre temas pertinentes.” Para alguns, datam de nossa histéria de colonia,
mas, para outros, dependem da vontade politica de realmente mudd-la. Resumem-se

em estratégias de crescimento insustentdvel e falta de “Estado de direito ambiental”

76. Ver, por exemplo, os trabalhos de Bertha Becker.
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(CANOTILHO; LEITE, 2007). Muitos observadores defendem que as questoes
fundidrias seriam o primeiro problema a resolver, uma vez que bens sem dono nao sio
cuidados por ninguém — a “tragédia dos bens comuns” — e a légica predatéria se espalha
por vastas regioes, principalmente nas regides Norte e Centro-Oeste, com a expansio

das fronteiras agricola e pecudria.

Os nimeros do desmatamento sio alarmantes. Cerca de 18% da Amazdnia jd
desapareceu,”” enquanto no Cerrado estima-se que entre 40% e 55% da vegetagao jd
foi perdida. A Mata Atlantica também j4 foi bastante reduzida. Entre os principais
atores e fatores esto as madeireiras ilegais e a pecudria, em especial entre 1970-2000
(EMBRAPA, 2008). Ademais, tratar de florestas significa também tratar de clima, pois
representam 18% das emissoes globais de diéxido de carbono (CO,) (IPCC, 2007).
Sao, portanto, o terceiro lugar das fontes mundiais de emissoes apds setores da energia

e industria, sendo mais importantes do que o setor dos transportes.

Apesar de ser dada tanta importincia para as florestas, em geral, e para o Brasil, em
particular, paradoxalmente, ainda nao hd regime internacional de florestas. Cada pais tem
sua legislacao propria e suas iniciativas ndo dizem respeito a florestas compartilhadas, salvo
raros exemplos. No caso da Amazo6nia, nem a Organizagio do Tratado de Cooperagio
Amazdnica nem a Comunidade Andina de Nagoes cumprem este papel. Em outros
termos, inexiste governanca regional sobre o tema, pelo fato de as grandes divergéncias

politicas nao terem sido vencidas pelas institui¢oes regionais criadas.

Entre as razoes para a dificil internacionalizagio do tema estd certamente a
pressao internacional que os paises detentores de grandes florestas, principalmente as
tropicais, tém sofrido nos ultimos anos, aliada a politicas nacionalistas e imediatistas de
uso predatdrio dos recursos florestais para satisfazer necessidades prementes, como no

caso de altas dividas internacionais, hiperinflagio e guerras intranacionais.

77. Segundo dados do INPE, o desmatamento da Amazodnia Legal teve seu pico em 2004, com 27.423 km?2 desmatados.
Para comparagao, em 2000 foram 18.226 km?, esse nimero comegou a reduzir a partir 2005, voltando a praticamente o
mesmo patamar do ano 2000, chegando a 11.532 km2 em 2007. Ver INPE (2007).
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Dai explica-se uma mirfade de instrumentos internacionais sobre florestas, dois
especificos e importantes, que sio o Férum das Nagoes Unidas sobre Florestas (2000) e o
Acordo Internacional sobre Madeira Tropical (1996). Outros relacionados com florestas
sao: Conveng¢do sobre Diversidade Biolégica (1993); Convengao sobre Mudangas
Climadticas (1994); Convencao de Luta contra a Desertificacio (1996); Convencao
de Ramsar sobre Zonas Himidas (1975); Comércio de Espécies Ameagadas (Cites,
1975); Convengao sobre Povos Indigenas e Tribais (1991); Acordos da Organizacao
Mundial do Comércio (1995); Convengao sobre Conservagao das Espécies Migratérias
Selvagens (1983); Convengao sobre Patriménio Mundial (Unesco, 1975).7® Ressalte-se

que esta lista nao ¢ exaustiva.

Durante a Rio92, houve a tentativa, por parte dos paises desenvolvidos, de
elaboragao de uma convengao, que foi bloqueada por paises, como Brasil, que nao
aceitaram tratar apenas de florestas tropicais, mas sim de todos os tipos de florestas.
Além disso, o consenso quanto a necessidade de um regime internacional nio existe;
portanto, ha diversas iniciativas multilaterais, lancadas pelos mais diversos atores, mas
nenhuma logrou grande sucesso mundial. Finalmente, existe o que alguns autores

chamam de “quase regime”, em funcio das longas negociacbes e dos pequenos

progressos (CARVALHO, 2008).

3.5.2 Acdes e politicas publicas no Brasil

Como o tema de florestas é antigo, existe uma série de medidas e politicas para a
solugdo de alguns problemas. Visto que nio é possivel descrever todos neste artigo, serdo
citados apenas os mais importantes, a partir da Ri092, em especial. Os temas variam de
regularizagio fundidria & criagdo de alternativas econdmicas para comunidades locais,

passando por corredores ecoldgicos, como jd foi ressaltado.

A questao sobre a necessidade de combater o desmatamento e o uso insustentdvel da
terra nao tem mais seu lugar no Brasil, pois hd consenso de que o pais s6 tem a perder com a

situagao de desmatamento descontrolado, como ocorreu em 2004. Apesar da continuagio

78. Lista elaborada por Carvalho (2007).
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das queimadas para o cultivo e para a pecudria, existem normas e politicas nacionais que
proibem as técnicas mais arcaicas e danosas de uso da terra, as quais nem sempre sao
conhecidas e/ou respeitadas. Logo, houve redu¢io brutal da taxa de desmatamento nos
ultimos anos. Entre 2008 e 2009, foi anunciada a redugio de 45% na 4rea desmatada na

Amazdnia, o que, segundo 0 MMA, é 0 menor desmatamento em 21 anos.”

Do ponto de vista fundidrio, o Brasil avancou lentamente, até que nos tltimos
anos deu salto qualitativo, mas ainda resta muito a ser feito. Nas questoes de combate a
madeira ilegal e ao “boi pirata”’, o MMA conseguiu impor politicas corajosas que estao
mudando a realidade brasileira, algumas das quais eram antigas, mas sem o mesmo
sucesso. Se tais iniciativas poderao se sustentar nos proximos anos é uma pergunta ainda
sem resposta; porém, pelo nivel de institucionalizagao das politicas adotadas, ¢ possivel
que sim. Outras medidas importantes, capitaneadas geralmente pelo MMA, estio
relacionadas com o desenvolvimento local e com a criagao de alternativas econdmicas

sustentdveis para as populagoes de baixa renda.

Entre os grandes passos do Brasil deve-se mencionar o antincio do MMA pouco
antes da COP 15 sobre o clima, em Copenhague, de metas ambiciosas de redu¢ao do
desmatamento em 80% até 2020. Isto significou assumir o “compromisso voluntdrio”
de mitiga¢ao das emissoes de gases de efeito estufa de 36,1% a 38,9% até 2020.

O Fundo Amaz6nia®® é outra conquista importante que poderia servir de modelo
a outros paises no futuro, caso tenha os resultados esperados. Por enquanto, como o
Brasil é o Ginico pais que tem dados confidveis sobre desmatamento, esta iniciativa nio
seria replicdvel nem na Indonésia nem na Republica Democrética do Congo, por nio
terem as institui¢oes necessdrias para o sucesso de uma iniciativa similar. Seus principais
objetivos sao o combate ao desmatamento do bioma amazénico e o uso sustentdvel dos

recursos da regido.

79. Disponivel em: Folha Online. Acesso em: 15 dez. 2009.

80. Criado pelo Decreto n¢6.527, em 1° de agosto de 2008. Em 2009, o fundo recebeu a doagdo de 700 milhdes de coroas
norueguesas, o que equivale hoje a R$ 212 milhdes. Disponivel em: <http://www.fundoamazonia.gov.br/FundoAmazonia/
fam/site_pt>. Acesso em: 25 fev. 2010.
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O programa Areas Protegidas da Amazonia é um programa federal com objetivo
de reforcar as unidades de conservacao do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
da Natureza, por meio da conservagio de mais de 50 milhées de hectares. J4 foi criado
um Fundo de Areas Protegidas (FAP) para a captagio de recursos, com a expectativa
de doagdes de US$ 400 milhoes em dez anos. Neste sentido, vdrias parcerias ji foram
estabelecidas com: Banco Mundial, governos estaduais e municipais, Ibama, Kf\W
(banco alemio de fomento), a GTZ alema, o Fundo Brasileiro para a Biodiversidade e

organizagdes da sociedade civil.*!

3.5.3 Estratégias de insercao e experiéncias

O papel do Brasil no tema sempre foi central. Na Rio92, por exemplo, o pais exigiu
a inclusao do termo “todos os tipos de florestas” na Declaragao de Principios, por
nio aceitar a énfase apenas nas florestas tropicais. Portanto, teve papel central na
“internacionalizagao do direito” de florestas. Ademais, pode-se afirmar que a cooperagao
internacional cresceu muito com relagio ao tema, o que pode ser comprovado por meio
das importantes doagoes asseguradas por parceiros internacionais, o que o Brasil sempre
exigiu. O PPG 7 é o exemplo emblemdtico desta forte cooperagio internacional, mas

existem outras iniciativas que merecem destaque na pégina eletrénica do MMA.

Entretanto, a melhoria da qualidade da cooperagio nio significa que as
divergéncias nas negociacoes multilaterais desde os anos 1980 tenham sido dirimidas.
Alguns paises desenvolvidos continuam defendendo que as florestas sio “bem publico
mundial” e outros criaram estratégias de boicote da madeira tropical nio certificada.
Os pal’ses em desenvolvimento, por seu turno, rejeitam o primeiro conceito por acharem
que o acesso livre significa pilhagem dos recursos florestais e, possivelmente, dos
conhecimentos tradicionais sobre a biodiversidade. Além disso, exigem do Norte que
contribua para a conservagao das florestas do Sul, haja vista que estas prestam servigos
ambientais para toda a humanidade, como o sequestro de carbono, a possibilidade de

manutengio da diversidade bioldgica etc.

81. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/sca/arpa/>. Acesso em: 12 jan. 2010.
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Finalmente, o cendrio prospectivo conduzird necessariamente 4 questao de saber
como o debate sobre florestas serd vinculado ao regime de mudangas do clima. Além
das questoes politicas, esbogadas anteriormente, existem questoes técnicas relativas a
compensagao para desmatamento evitado — Redug¢ao de Emissoes para o Desmatamento
e Degradagio (REDD) —, por exemplo, que ji estao sendo negociadas, tais como a
definigdo do cendrio de base e a adicionalidade. E importante esclarecer que o tema de
florestas, a partir de 2008, ganhou extraordindria importincia no regime do clima, o

que conduz 2 expectativa de que seja tratado como tema prioritdrio no futuro préximo.

3.5.4 Cenério futuro

Um dos grandes desafios para o Brasil é conseguir maior peso nas negociagoes especificas
e gerais sobre temas relativos as florestas, ou seja, usar todos os seus recursos naturais e
humanos para fortalecer seu poder de barganha. O Brasil tem grande potencial para ter

sucesso na defesa de seus interesses nacionais neste regime internacional em vias de formacio.

Alguns dos grandes desafios so o de criar modelos de desenvolvimento sustentével
para locais com baixa governabilidade e Estado de direito fragilizado, como nas regides
Norte e Centro-Oeste. O desafio é tamanho que passa pelo fortalecimento da cidadania
de populacoes inteiras, sejam urbanas, rurais ou tradicionais. Mais um grande desafio
¢ sua inser¢do no mercado internacional de madeira com produtos certificados, para
evitar barreiras comerciais de outros paises e garantir a sustentabilidade ambiental e
comercial brasileira. Outro desafio gigantesco sdo as negociagoes sobre clima e como a
questao do pagamento de servigos ambientais deve ser negociada. Sabe-se que as florestas
sao sumidouros de GEE e, portanto, florestas em pé tém grande valor para o regime
do clima. Resta ao Brasil promover e publicar mais estudos e andlises para orientar a
politica externa sobre o tema a partir de uma politica nacional mais consolidada e do

éxito das diversas iniciativas recentes.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O texto procurou mostrar que as questoes ambientais sdo transversais, englobando
temas de competitividade global: seguranca alimentar, seguranga energética, integragio
regional, competitividade, entre outros. Logo, a agenda ambiental brasileira tende a

crescer 2 medida que o pais se torna ator internacional cada vez mais incontorndvel,
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como nos casos dos regimes internacionais da diversidade biolégica e da mudanga global
do clima. No que concerne a agoes e politicas publicas, o Brasil tem um dos modelos
de desenvolvimento mais interessantes do mundo, relativo a questoes socioambientais,
energéticas e agricolas. Neste sentido, pode-se afirmar que o Brasil tem estratégia geral
de inser¢ao internacional bem definida, cujo objetivo atual é modificar a governanca
global ambiental com sua forte presenca no tabuleiro internacional. Contudo, a anilise
de regimes internacionais especificos nao permite definir estratégia nacional mais clara,

haja vista a grande discrepancia da participagio brasileira em diferentes regimes.

O cendrio prospectivo conduz a conclusio de que o Brasil estd em um contexto
muito favordvel para se tornar, definitivamente, ator-chave na politica ambiental
mundial, notadamente nos regimes analisados por esta pesquisa. Tal contexto é
resultado de trés grandes dinimicas, das quais duas internacionais: a “multipolaridade
sem multilateralismo”, descrita por Prantl (2006), e “a fragmentagao da arquitetura
de governanca global ambiental”, analisada por Biermann ez. a/ (2009). A terceira é
a grande dinidmica nacional, ou seja, a vontade politica do Brasil de ser mais que ator

emergente na governanga global ambiental.

Logo, o Brasil pretende usar seu potencial de pais emergente para continuar a
exercer o papel de ator importante em certos regimes internacionais, a comegar pelo
clima, o regime mais complexo jamais negociado dentro e fora da ONU. Ressalte-se
também sua participagao ativa na construgio do regime sobre acesso a recursos genéticos,
e a reparti¢ao de beneficios deles advindos, e na do “quase regime” de florestas. Neste
sentido, pode-se afirmar que o pais passou de “Estado-veto” a “Estado-promotor” dos
regimes que lhe interessa fortalecer, apesar das fragilidades institucionais e incoeréncias

politicas que ainda enfrenta em nivel nacional.
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