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RESUMO

Esta pesquisa tem como principal questdo juridica a falta de efetividade das normas
ambientais internacionais. Parte-se do pressuposto que, 0 modelo segundo o qual a
concretizacao de politicas e legislagdes ambientais é de competéncia quase exclusiva do
poder publico dos Estados, ndo tem sido adequado para mitigar ou solucionar os diversos
problemas ambientais hodiernos. Assim sendo, recorrendo ao modelo de governanga
como novo modo de governar, busca-se uma resposta para a falta de efetividade. Segundo
0 modelo de governanca ambiental internacional, os diversos atores da sociedade atuam
em colaboracdo para resolucdo de questdes complexas. Desse modo, propomos uma
governanca em redes de multi-interessados, porque consubstanciam o paradigma da
governanga e porque permitem alcangar maior efetividade. Explicamos como se
configura o paradigma da governanca ambiental internacional, analisamos a efetividade
segundo teorias diferentes e ao fim, propomos as redes como mecanismo para maior
efetividade, caracterizando-as e exemplificando alguns casos de redes ja existentes, mais
precisamente, com os casos da Unido Internacional para a Conservagdo da Natureza
(IUCN), do Painel Intergovernamental para Biodiversidade e Servicos Ecossistémicos
(IPBES) e da Convencéo da Diversidade Bioldgica (CDB). A pesquisa divide-se, assim,
em trés capitulos: um sobre a Governanga Ambiental Internacional, o segundo sobre a
Efetividade e por fim, o das Redes de multi-interessados. Recorremos a principal doutrina
que estuda os assuntos em causa, e também a documentos e publicacbes oficiais de

OrganizacGes Internacionais, como suporte para nossa pesquisa.

Palavras-chave: Redes; Governangca Ambiental Internacional; Direito Internacional

Ambiental; Efetividade; Multi-interessados.



ABSTRACT

The main legal problem addressed by this research is the lack of effectiveness of
international environmental law. Considering the fact that, the model in which States or
their public entities are almost exclusively responsible for the implementation of policies
and legislations, is not adequate enough to mitigate or solve the several environmental
problems that humanity faces. Therefore, we rely on the governance model as a new way
of governing, in search for a way to reach effectiveness. According to the International
Environmental Governance model, several societal actors act in collaboration to solve
complex environmental problems. Thus, we resort to a governance model with multi-
stakeholder networks, because on one hand, these networks conform the governance
paradigm, and on the other hand, they allow us to reach more effectiveness. We explain
the international environmental governance paradigm, then analyze effectiveness
according to different theories and finally, we bring the networks as a mechanism to
improve effectiveness. For that purpose, we describe and characterize the networks and
we also study some examples of current networks in operation in the environmental
governance model. The examples we use are the International Union for the Conservation
of Nature (IUCN), the Intergovernmental Panel on Biodiversity and Ecosystem Services
(IPBES) and the Convention on Biological Diversity (CBD). Therefore, the research
constitutes of three chapters: the first, about International Environmental Governance, the
next one is dedicated to the study of effectiveness and the last one, is about the multi-
stakeholder networks. The main scholarship about the subjects, and also official
documents and publications from International Organizations were the support of our

research.

Key-words: Networks; International Environmental Governance; International

Environmental Law; Effectiveness; Multi-Stakeholders.
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INTRODUCAO

O Direito Internacional Ambiental, ao longo do seu desenvolvimento, absorveu
as mudangas da ordem juridica internacional e atualmente, consolida-se em um novo
paradigma: o da Governanca Ambiental Internacional. Por governanca, entende-se um
novo modo de governar, em que fungdes tradicionalmente de competéncia exclusiva do
poder publico de um Estado, passam a ser concretizadas com a colaboragdo de todos 0s
interessados na probleméatica em causa, baseadas na incluséo, participagdo efetiva e na

colaboracéo entre os participantes, tendo em vista a realizacdo de um objetivo comum.

Assim, a governanga ambiental internacional resulta, por um lado, da mudanca
do conceito de soberania e do papel do Estado e, por outro lado, do fortalecimento da
participagdo de outros sujeitos de direito na ordem juridica internacional. Em parte,
também, a governanca reflete o reconhecimento, pela comunidade global, de que certos
problemas sdo demasiado complexos e exigem assim, uma atuacdo conjunta de todos 0s
sujeitos, em que esforcos sdo combinados na busca pela redugdo ou solugdo de questdes

complexas, tais quais as questdes ambientais.

Ocorre que a governanga, como novo modo de governar, ndo permite, por si so,
alcancar respostas, pois ndo é um fim em si mesmo. A governanga é antes um mecanismo,
uma estratégia, que tem o potencial de permitir o alcance de solugdes ou a mitigacao dos
diversos desafios enfrentados pela humanidade hodiernamente. No ambito juridico,
diversos sdo os obstaculos que a governanga ambiental internacional enfrenta, sendo o

principal deles, a nosso ver, a falta de efetividade das normas ambientais internacionais.

Ao longo da sua consolidacdo histérica, o Direito Internacional Ambiental
observou uma grande profusdo normativa. Por meio de tratados ou convengdes bilaterais
ou multilaterais, principios-guia, declaracdes de compromisso, metas e programas, 0S
diversos aspectos do meio ambiente foram, ao longo dos anos, sendo regulamentados.
Podemos dizer que, todos os elementos que conformam o meio ambiente sdo objetos de

um ou mais instrumentos juridicos internacionais: pesca baleeiral, fauna e flora

! Convencdo Internacional para a Regulamentacdo da Pesca da Baleia, de 1946.
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selvagem?, espécies selvagens migratdrias®, zonas umidas*, biodiversidade®, clima®, entre

outros.

Todavia, essa extensa regulamentacdo ndo tem sido capaz de reverter o estado
de degradacdo, extincao, poluicdo e esgotamento que o meio ambiente tem sofrido. Em
outras palavras, as iniciativas adotadas até 0 momento ndo tém sido suficientes face a
extrema complexidade e a rapidez e quantidade de consumo de recursos naturais e de
atividades que os impactam. Em outras palavras, as politicas ambientais e subsequentes
legislacBes adotadas nao tém alcancado uma efetividade no plano concreto de melhoria,

preservacdo e conservacao do estado do meio ambiente.

Portanto, a efetividade é o que motiva o nosso trabalho. Com o modelo de
governanca ambiental internacional como base, 0 nosso objetivo é propor um mecanismo
que permita alcancar mais efetividade, que conforme o modelo de governanca e que seja

propicio de alcangar resultados positivos ‘no terreno’: as redes de multi-interessados.

Assim sendo, nossa pesquisa divide-se em trés partes. No Capitulo I, tratamos
da ‘Governan¢a Ambiental Internacional’, fazendo uma breve analise da evolucdo do
Direito Internacional Ambiental e justificando a consagra¢do do novo modelo com dois
elementos que consideramos fundamentais: a mudanca do papel do Estado e a
participacdo de novos atores no cenario juridico internacional ambiental. No Capitulo I,

dedicado a ‘Efetividade’, examinamos como esta ¢ entendida segundo a Teoria Geral do

Direito, o Direito Internacional Publico e o Direito Internacional Ambiental.

Por fim, no Capitulo III, tratamos das ‘Redes na Governangca Ambiental
Internacional’, onde justificamos a escolha das redes como mecanismo de governanca e
de maior efetividade, delimitamos o conceito e caracterizamos as redes em causa, e
exemplificamos a governanca em redes com trés casos. Os dois primeiros - a Unido
Internacional para a Conservacdo da Natureza (IUCN) e a Plataforma Intergovernamental

para a Biodiversidade e os Servicos Ecossistémicos (IPBES) - séo explicados a grosso

2 Convencéo de Washington sobre o Comércio Internacional das Espécies da Fauna e da Flora
Selvagens Ameacadas de Extincdo, de 1973.

3 Convencdo de Bonn sobre a Conservacgdo das Espécies Migratdrias de Animais Selvagens, de
1979

4 Convencéo de Ramsar sobre as Zonas Umidas de Importancia Internacional, de 1971.

5 Convengéo da Diversidade Bioldgica, de 1992.

& A Convencdo-Quadro das NacgOes Unidas sobre a Mudanca do Clima, de 1992. Protocolo de
Kyoto, de 1997 e o recente Acordo de Paris, de 2015.
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modo, ja o terceiro caso, da Convencéo da Diversidade Biologica (CDB), é o que recebeu

uma explanagdo mais detalhada.

A interdisciplinaridade da nossa pesquisa é, dessa forma, uma abordagem que
nos traz a vantagem de buscar recursos para estudar a tematica sobre perspectivas distintas
(de Direito Internacional Publico em geral, de Direito Internacional Ambiental, de Direito
da Unido Europeia, de Ciéncias Politicas, de Direito Ambiental, de Filosofia do Direito).
Mas por outro lado, a interdisciplinaridade demonstra a complexidade do tema em estudo,
caracteristica essa, que limita as nossas analises ao essencial para compreensdo do
assunto. Com isso, queremos dizer que ha, obviamente, muito a ser elaborado sobre os

topicos aqui levantados.

Dessa forma, nossa pesquisa ndo tem a pretenséo de esgotar o tema, mas sim
servir de ensejo para futuras pesquisas. Para tal, expomos a tematica, apontamos o
problema juridico principal - distinguindo-o de outros- e propomos um mecanismo para
contornar a falta de efetividade. Diante deste quadro, podemos dizer que ha muito espago
para outras pesquisas que queiram aprofundar as questfes aqui tratadas.

Para a realizacdo da nossa pesquisa, recorremos maioritariamente, a doutrina das
diversas disciplinas ja citadas, em sua maioria de origem estrangeira. Também,
analisamos diversos relatorios e documentos oficiais, em especial para exemplificar a
governanca em redes no caso da biodiversidade, em que fizemos uma sucinta analise da

operacionalizacdo em redes da governanca na Convencdo da Diversidade Bioldgica.
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CAPITULO I - GOVERNANCA AMBIENTAL INTERNACIONAL

O atual modelo de Governangca Ambiental Internacional é resultado de um
processo historico de consolidacdo do Direito Internacional Ambiental, pelo que, para
melhor compreender o atual paradigma, é preciso perceber a evolucdo que esse ramo do
direito internacional publico observou. Assim, inicia-se esse trabalho com um delinear
historico evolutivo com a finalidade de compreender o presente paradigma. Seguindo a
classificagdo da doutrina que estuda o assunto, divide-se o desenvolvimento do Direito

Internacional Ambiental em trés fases, até a governanca ambiental global.

Em seguida, justifica-se a existéncia do presente modelo com dois elementos
politicos-juridicos que sdo a mudanca do papel do Estado e do conceito de soberania, por
um lado, e a participacdo alargada de atores ndo-estatais na ordem juridica internacional,
por outro, 0 que nos leva a uma delimitacdo do novo paradigma. Segue-se uma sucinta
analise conceitual de alguns dos principais problemas juridicos que a governanca
ambiental internacional enfrenta. O que consideramos ser o principal problema juridico,

a efetividade, sera objeto de estudos na parte Il desse trabalho.

1. DIREITO INTERNACIONAL AMBIENTAL

O Direito Internacional Ambiental (DIA), ao longo da sua consolida¢cdo como
ramo autdbnomo do direito internacional publico, tem adotado diferentes perspectivas
quanto a sua finalidade e modo de atuacdo. Essa evolucdo de paradigma acompanha as
mudancas no ambito do direito internacional publico per se, bem como a evolugdo do
papel do Estado e a nova ordem mundial. Seguimos a classificacdo de Peter Sand, da
evolucao do DIA em trés fases: a ‘tradicional’ até meados de 1970, a “‘moderna’ de 1972

até 1992 e a ‘pds-moderna’ (Sand, 2007).
1.1 Direito da boa vizinhanga

A fase tradicional, marcada por relagdes bilaterais de reciprocidade, refletia o
modelo entdo vigente de Direito Internacional Publico classico de relagdes de
coexisténcia na ordem global, onde prevaleciam os Estados como sujeitos dotados de

legitimidade juridica. O DIA nesse contexto, era essencialmente um instrumento para
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resolucdo de questdes ambientais transfronteiricas, mormente para dirimir problemas de

polui¢do que afetassem a ‘soberania’ de um Estado.

O DIA, nessa fase, regulava questdes de compartilhamento de recursos entre
Estados vizinhos, bem como problemas com poluicéo transfronteirica. Por conta disso, é
considerado como direito de ‘boa vizinhanga’, fundamentado pelo principio da soberania
do Estado. Essa soberania possuia um aspecto positivo, no sentido de um direito sobre os
recursos naturais da respectiva jurisdicdo do Estado, e um aspecto negativo, que se
consubstanciava no dever de evitar que atividades levadas a cabo dentro do seu territorio
afetassem a integridade de outro Estado (principio da proibicdo da poluicédo

transfronteirica’).

Além do mais, traduzia uma perspectiva essencialmente utilitarista da protecao
ambiental, tendo por finalidade a conservacdo ambiental com base em objetivos
econémicos, para suprimento de recursos. Os tratados e convencgdes assinados nessa
época, em geral, tratavam de questdes individuais®, numa perspectiva ad hoc diante da

premente extingdo ou escassez de recursos da fauna e da flora.

Com o agravamento e generalizacdo dos problemas ambientais, somado ao
crescente movimento de conscientizagdo ambiental da sociedade civil por meados de
1960, surge a necessidade de melhor regulamentacdo ambiental no plano internacional.
Assim, decidiu-se na Assembleia Geral das NagBes Unidas®, pela realizagdo de uma
conferéncia internacional para discussdo e elaboracdo de guias de acdo sobre questdes

ambientais.
1.2 Direito do desenvolvimento sustentavel

A Conferéncia de Estocolmo, realizada em 1972, marca assim, o inicio da fase
moderna do DIA. Dessa conferéncia surgiram trés importantes resultados: a criacdo da

agéncia ambiental das NacGes Unidas, o Programa das NacGes Unidas para o Meio

" Plasmado pela jurisprudéncia do Caso Trail Smelter decidido pelo Tribunal Permanente de
Arbitragem em 1941: U.N. Report International Law Arbitrations. AWARDS 1905, 1949. Disponivel em:
[http://legal.un.org/riaa/cases/vol_111/1905-1982.pdf].

8 Dentre alguns exemplos: Tratado entre México e Estados Unidos regulando a utilizacéo das dguas
dos Rios Colorado e Tijuana e Rio Grande, de 1944; Convencéo Internacional para Regulamentagdo da
pesca de baleia, de 1946; Convencdo Internacional para Convencao sobre a pesca e conservagado de recursos
marinhos do alto mar, de 1958.

% Resolugdo da Assembleia Geral 2398 (XXIII) de 3 dezembro 1968, apds recomendacio do
Conselho Econdmico e Social 1346 (XLV) de 30 julho de 1968 da realizagdo de uma conferéncia sobre
problemas do meio ambiente humano. In: UN Documentation: Environment. Conferences and Reports on
the Environment [http://research.un.org/en/docs/environment/conferences].
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Ambiente -PNUMA, (‘United Nations Environment Programme’- UNEP); o Plano de
Acdo de Estocolmo que buscou “identificar as questdes ambientais que requeriam agao
internacional”; e a Declaracdo de Estocolmo sobre o Ambiente Humano, um “importante
instrumento, mesmo que no vinculativo, de soft law*° tendo em vista que “clama pela
responsabilidade primaria dos governos nacionais e locais pela protecdo do meio

ambiente e destaca a importdncia da cooperagdo internacional”!! (Hunter et al.,

2007:170,171).

Nessa época, 0s problemas ambientais agravavam-se com a revolucgéo industrial
e a necessidade de regula-los motivou uma grande elaboragdo normativa, com diversos
acordos e tratados ambientais elaborados para tratar de assuntos cada vez mais complexos

e comuns a diversos paises, dando lugar a uma governancga dos problemas comuns.

Para fazer face a complexidade dos assuntos em causa, 0s tratados passaram a
ser mais dindmicos, em vez de “conveng¢des diplomaticas ad hoc de assuntos unicos”,
passaram a adotar um modelo mais flexivel que permitisse adequar-se a futuras alteracdes
por meio de “revisdo posterior € negociagdo, com ajustes periddicos dos anexos técnicos”
(Sand, 2007:35), também com a adoc¢do de ‘convencdes-quadro’ cujos pormenores €

assuntos especificos passaram a ser objeto de protocolos e planos de acéo separados.

Surge, no entanto, a necessidade de organizar esse conjunto normativo para
melhor efetividade, o que foi alcancado por meio de um “conceito organizacional”, o de
‘desenvolvimento sustentavel’ (Hunter et al., 2007:174). Tal conceito, densificado com
o relatorio ‘Our Common Future’, elaborado pela Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, em 1987, também conhecido como relatério Brundtland,
buscou no mais, conciliar duas perspectivas contrarias que imperavam na época: a de
desenvolvimento econémico e a de prote¢cdo ambiental. Assim, concluiu-se que uma
perspectiva ndo excluia a outra, e que deve-se primar por um desenvolvimento
sustentavel, no qual as necessidades do presente ndo comprometam a possibilidade de

geracOes futuras satisfazerem suas proprias necessidades.

10 Os estudos sobre Direito Internacional do Meio Ambiente de que nos valemos para essa pesquisa
classificam como instrumentos juridicos de ‘soft law’ as declaracBes e principios de acdo, de carater
declaratério de compromissos politicos, que diferem, segundo a doutrina do Direito Internacional Pablico,
dos tratados e convencdes internacionais, pois esses sdo dotados de natureza vinculativa, trazendo direitos
e obrigacBes para as partes signatérias, sendo judicialmente oponiveis e, portanto, consubstanciam
instrumentos de ‘hard law’.

1 Essa traducdo e todas as demais ao longo do presente estudo, foram realizadas de modo livre e
séo de total responsabilidade da autora.
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1.3 Direito da Concretizacgéo

Marco da fase p6s-moderna, a Conferéncia da Cupula da Terra, realizada no Rio
de Janeiro em 1992, buscou fazer um balango das conquistas desde Estocolmo e assim,
encontrar meios de melhorar a legislacdo ambiental global. Dessa Conferéncia resultaram
uma Declaracdo, com uma série de principios-guia de compromisso entre
desenvolvimento e preservacdo ambiental; a Agenda 21, um projeto de implementagéo
do desenvolvimento sustentavel; e duas Convengdes: a Convencdo sobre Alteragdes

Climaticas e a Convencéo da Diversidade Bioldgica.

Para o presente estudo, vale destacar que a Clpula da Terra refletiu a nova fase
onde o principal foco da politica ambiental internacional passa a ser a efetivacdo e
implementacdo dos diversos tratados ambientais. Era manifesta a necessidade de
coordenar esfor¢cos com o objetivo de alcancar resultados praticos positivos, pois a
situacdo ambiental global ndo demonstrava melhoras, apesar da imensa producdo
normativa que os anos anteriores observaram. Assim, o “foco da aten¢do muda agora para
a efetividade da estrutura juridica internacional existente, sua verificagdo empirica e seu
amparo institucional”. Também nessa fase, prioriza-se a dinamica de ‘desdobramento
funcional’ entre os niveis internacional e nacional, sendo de grande destaque a “conexao

da implementagao nacional com o cumprimento normativo” (Sand, 2007:40).

E também na Cupula da Terra que ocorre a chamada “revolugdo participativa”,
pois admitiu-se a participacao alargada de outros sujeitos de direito internacional, como
veremos melhor no topico a seguir. Cinco anos depois, em uma sessdo especial, a “Rio
+5” com 0 objetivo de avaliar o alcance da concretizacdo das metas estabelecidas no Rio
em 1992, a Assembleia Geral das Nag¢des Unidas concluiu que a “maioria dos indicadores
ecoldgicos demonstravam pouca ou nenhuma melhoria desde 1992”. Diante dessa
constatacdo, tornou-se mais claro ainda, que a prioridade para as a¢des do futuro deveria
estar na implementacdo da legislagdo ambiental internacional, e ndo na elaboragéo
normativa (Hunter et al., 2007:198, 199).

E esse entendimento que predomina em 2002 na Clpula Mundial sobre
Desenvolvimento Sustentavel realizada em Joanesburgo, pelas Nag¢6es Unidas, na qual
uma Declaragdo de compromisso politico destacou o0 uso de metas, objetivos e parcerias
em cinco areas prioritarias: agua e saneamento, energia, Saude, agricultura e

biodiversidade. Além disso, um Plano de Implementacéo foi aprovado, tendo em vista o

18



alcance das metas de desenvolvimento sustentavel com a contribuicdo de toda a sociedade
(UN, 2002). As parcerias aqui aparecem como uma medida para incluir interessados e
mobilizar a participacdo de toda a comunidade no alcance das metas, acrescentando um

valor util na implementacao dos objetivos.

A Ultima conferéncia no ambito do meio ambiente realizada sob os auspicios da
ONU ocorreu em 2012, também no Rio de Janeiro, com a tematica de Desenvolvimento
Sustentéavel (“Rio +20”). Teve como base a economia verde e o0 aparato institucional para
0 desenvolvimento sustentdvel como temas principais, € buscou renovar 0 COmpromisso
politico acerca do tema e avaliar os resultados ja alcancados, bem como encontrar

medidas para melhoria na aplicacdo da legislagdo até entdo elaborada.
2. A GOVERNANCA INTERNACIONAL AMBIENTAL

Em paralelo com a fase p6s-moderna do Direito Internacional Ambiental, surge
no cenario internacional o conceito de governanga para “indicar uma nova maneira de
governar, que é diferente do modelo de controle hierarquico, um modo mais cooperativo
no qual os atores estaduais e 0s ndo estaduais participam em redes mistas publico-
privadas” (Mayntz, 2005:83). Governanga ndo ¢, assim, a a¢do classica de dirigir o
governo de um pais, ou o ato de governar do poder executivo. E um conceito plural, de
multiplas acGes realizadas por diversos agentes, com competéncias diferentes, que

coordenam esforgos para um proveito comum.

A governanca foi definida, pela Comissdo sobre Governanca Global da ONU em

1995, como sendo:

A soma dos diversos modos que individuos e institui¢cdes, publicas e privadas,
administram seus interesses comuns. E um processo continuo por meio do qual
interesses conflituantes e diversos podem ser acomodados e a¢do cooperativa
pode ser tomada. Inclui instituicdes formais e regimes com atribui¢fes de
assegurar cumprimento, assim como arranjos informais que pessoas e
instituigdes ou concordaram ou entendem ser do seu interesse (...) a nivel
global, a governanca tem sido vista primariamente como relagdes
intergovernamentais, mas agora deve ser entendida como também envolvendo
OrganizagBes N&o-Governamentais, movimentos de cidadaos, corporacées
multinacionais e o mercado global de capitais. Interagir com esses sdo meios
globais massivos de influéncia dramaticamente alargada (UN, 1995).12

12 Destaque nosso.
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Assim, no direito internacional geral, a governanca comeca a fazer-se presente,
refletindo também no Direito Internacional Ambiental, que passa a ser caracterizado
como um modelo de Governanga Ambiental Internacional. S&o diversos os motivos que
levam a tal evolucdo. Porém, salientamos aqui apenas duas razdes principais que
explicam o atual modelo: a mudanca no papel do Estado e a participacao de outros atores

no cenario juridico internacional.
2.1 A Mudanca no Papel do Estado

Certa doutrina defende que na nova governanga, ha um ‘esvaziamento do
Estado’ (“hallowing out the state”) no sentido de que o Estado se reduz a um minimo
necessario, e as medidas de administracdo dos interesses publicos sdo decididas e
executadas por privados, maioritariamente através de redes auto-organizadas que atuam

sob minima intervencédo do Estado (Rhodes, 1996).

N&o obstante, no nosso entendimento, o que ocorre é que 0 novo modo de
governar, isto é, de tomar decisGes que concernem o interesse publico, surge em parte,
devido a uma alteracdo do modelo de atuacdo das entidades publico-estaduais. Essa
mudanca acompanha a evolucdo do conceito de soberania dos Estados no plano de direito
internacional publico. Se antes tinhamos os Estados como sujeitos Unicos na ordem
juridica global, relacionando-se de modo a proteger e manter o seu poder soberano, no
novo paradigma, vemos uma dilui¢cdo dessa soberania com a aceitacdo de novos sujeitos
(Organizacdes Internacionais, Organizacdes Na&o-Governamentais, povos nao-
autbnomos) e a inclusdo dos mesmos nos processos deliberativos e decisorios, como

vimos no caso das Conferéncias sobre o meio ambiente realizadas pela ONU.

Destarte, em vez de um °‘esvaziamento do Estado’ ou da reducdo da sua
soberania, preferimos adotar a tese de “desagregamento do Estado”, defendida por Anne-
Marie Slaughter. Segundo esse entendimento, o Estado ‘desagrega’ suas diversas
entidades: administrativas, legislativas, judiciarias, regulatorias, e atua exercendo sua
soberania, mas operacionalizada por meio de redes transnacionais, unindo-se as
contrapartes estrangeiras buscando a realizagcdo de objetivos comuns, compartilhando
boas praticas e experiéncias (Slaughter, 2004). Embora a teoria defendida pela autora
aplique-se somente a governanca em redes transgovernamentais, pois a luz dessa
doutrina, apenas as entidades publicas participam, € muito atil ao nosso estudo, uma vez

que explica a mudanca de paradigma que defendemos.
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Nesse sentido, o Estado continua a exercer sua soberania, mas ndo de modo
centralizado, ou seja, em um poder Unico, ‘top-down’, de ‘command and control’. Ao
desagregar sua autoridade nas diversas entidades que o formam, o Estado permite que
cada uma das suas areas de atuacdo priorizem seus respectivos objetivos, quer seja de
elaboracdo normativa, de resolucédo de conflitos, de aplicacdo ou de controle de execugédo
normativa. E o fazem em parceria com demais entidades, quer nacionais ou

internacionais, num sistema de colaboracdo para a efetividade.

A governanca assim, no direito internacional pablico em geral, traduz uma
“forma nova e diferente de governar caracterizada pela interacdo entre uma pluralidade
de atores, por relagcbes horizontais, pela busca de equilibrio entre poder publico e
sociedade civil e a participag@o no governo da sociedade em geral”, portanto, “no conceito
de governanca radica a sua capacidade de englobar todas as instituicdes e relacdes

implicadas no processo de governo” (Cerrillo 1 Martinez, 2005:13).

Atualmente, a complexidade dos problemas enfrentados pelos Estados é um dos
fatores que contribuiram para a elaboracdo da governanca como modo de governar. Em
especial no tema ambiental, € evidente que a magnitude e profundidade das questdes
como a perda da biodiversidade, o desflorestamento, a contaminacéo de recursos hidricos
e os efeitos das mudancas climéticas, para nomear alguns, exigem respostas ou

mecanismos de mitigacgdo e solucdo, que superam as capacidades e recursos de um pais.

E preciso uma atuacdo em conjunto, mesmo que n&o implique uma atuacio em
simultaneo, mas que permita o compartilhamento de experiéncias, métodos, técnicas,
conhecimentos especificos, recursos financeiros, em suma, de qualquer meio que
viabilize uma resposta efetiva. E essa atuagdo em colaboracédo s6 € possivel, atualmente,
por meio da governanca, porque houve uma mudanca no conceito de soberania do Estado

no plano internacional geral.

Dessa forma, pode-se afirmar que, devido ao reconhecimento da complexidade
das questdes (no caso, ambientais) no plano internacional, o Estado admite uma
fragmentagdo ou ‘desagregacdo’ da sua soberania. No sentido de que assim, viabiliza
relacfes de cooperacdo entre os diversos atores no cenario juridico global, em busca de
potencializar a contribuicdo de cada e de todos, em prol de objetivos comuns relacionados
ao interesse comum global, consagrando uma ordem juridica global na qual vigora o novo

modelo de governanca.
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O aspecto agora reconhecidamente, global dos problemas ambientais®®, permite-
nos afirmar que esse ramo do direito ndo busca mais, simplesmente, regular os interesses
proprios dos Estados contratantes, mas sim estabelecer prescrigdes normativas que visam
satisfazer um interesse comum da comunidade internacional4, de protecdo do bem
juridico ‘meio ambiente’ como dimensao com valor para a ‘coletividade’ (Dias, 1998/9).
Por conseguinte, essa ideia de interesse comum da humanidade inspira-se em
“consideracdes de ordem publica internacional, significando uma mudanca de énfase do
compartilhamento de beneficios da exploracdo de recursos ambientais, para uma justa e
equitativa partilha dos encargos da protecdo ambiental e as necessarias acdes conjuntas

para esse efeito com dimensdes sociais e temporais”*® (Cangado Trindade, 2002: 945).

Sendo assim, a cooperacao é hoje, segundo Franz Xaver Perrez (2000), parte
integrante do préprio conceito de soberania, no sentido de que representa a mudanca para
uma ordem internacional onde prevalece um ‘sistema de comunidade’, diante da
‘interdependéncia’ que hoje caracteriza as relacdes entre Estados, que ndo mais
encontram-se num ‘sistema de independéncia para protecdo da integridade territorial’,
sob um ‘direito de coexisténcia’. Atualmente, segundo o autor, impera um ‘direito de
cooperagdo’, que impoe sobre os Estados um ‘dever geral de cooperar’, com uma
responsabilidade de participar ativamente na resolucdo de problemas comuns para defesa
de interesses também comuns e assim, manter a ordem publica internacional. Ainda,
diversas sdo as obrigacdes especificas de cooperar, que estabelecem atividades também

especificas, delineadas por diversas fontes de direito internacional ambiental.

Portanto, torna-se claro que em vez de um ‘esvaziamento do Estado’, na
governanca internacional ambiental, o Estado e sua respectiva soberania continuam a ser
de intrinseca importancia. Embora em um sentido diferente, a soberania atua ndo mais
como “um fim em si mesmo, mas como uma ferramenta para o desenvolvimento e
implementa¢do do direito internacional ambiental”. Essa ‘“operacionalizacdo” da

soberania existe porque, embora os destinatarios principais das obrigacfes ambientais

13 Esse carater global das questdes ambientais da também espaco para a elaboragdo de um novo
direito do ambiente numa escala planetéria. Vide sobretudo, Alexandra Aragdo «Direito do Ambiente,
Direito Planetério» In: Themis. Revista da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa. Ano 15,
n.0 26/27, 2014, p. 153-181.

14 Esse seria o “interesse comum da humanidade”, que reconhece a “protecdo de valores
fundamentais” de uma determinada sociedade, e é essencialmente protegido através do sistema juridico:
Alexander Kiss. «Globalization and the Common Concern of Humankind» In: Alexander Kiss, Dinah
Shelton, Kanami Ishibashi (Eds) Economic Gobalization and Compliance with International
Environmental Agreements. The Hague: Kluwer Law, 2003, p. 6.

15 Destaque nosso.
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internacionais sejam o0s particulares, geralmente as normas dirigem-se aos Estados e
encarrega-os de legislar e aplicar a legislagdo no plano interno. Assim, a “estadualidade
¢ um elemento do sistema global de governanga ambiental”, pois “contribui de maneira

significativa para a sua efetividade” (Marauhn, 2007:732, 746).
2.2 Participacdo de Novos Atores

Concordamos com Cerrillo i Martinez que, a “perspectiva da governanga nao
significa negar o papel do Estado, mas ao contrério, significa entender melhor o papel dos
atores ndo governamentais na producéo e nos resultados das politicas publicas e também,
atribuir novas fungdes aos poderes publicos em relacdo a governanga” (Cerrillo i

Martinez, 2005:16,17).

Assim, a participacdo de atores ndo estaduais na regulamentacéo, elaboracao e
aplicacdo de politicas e de legislacdo no plano internacional e local, conforma o novo
modelo de governanca, o que tem sido evidente na area ambiental. Ja vimos que 0 marco
dessa evolugéo ocorreu na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e 0
Desenvolvimento (Cupula da Terra) em Janeiro em 1992, através da participacao de 2,400
representantes de Organizacdes Ndo-Governamentais (ONGs) em um férum paralelo ao
dos representantes dos Estados (UN, 1992).

A partir de entdo, a participacdo de representantes de comunidades locais, grupos
indigenas, académicos e cientistas, empreséarios, sindicatos de trabalhadores e de demais
grupos da sociedade, tem sido promovida ao longo de diversas fases de governanca
ambiental internacional. Em especial, com a entrada em vigor da Convencdo de Aarhus,
em 2001, que buscou dar efetividade, no plano internacional, ao Principio 10 da
Declaragdo do Rio (em assuntos ambientais, no plano nacional, devem ser assegurados a
participacdo, o acesso a informacgdes e ao processo deliberativo, bem como o acesso a
justica, por todos 0s interessados), ao assegurar a participacdo dos cidaddaos no processo

deliberativo, o acesso a informacdes e a justica em questdes ambientais internacionais.

Muito significativa foi a ja referida Cupula Mundial sobre o Desenvolvimento
Sustentéavel, de 2002 em Joanesburgo, uma vez que motivou a elaboragdo de parcerias
como medida para alcancar melhor implementacdo dos acordos e metas até entdo
estabelecidos, face aos resultados insatisfatorios da atuacdo puramente governamental.
Na entdo cunhada “Rio +10”, que pretendia ser uma conferéncia com foco na acéo para

resultados praticos, as parcerias a que chamavam publico-privadas caracterizam uma
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abordagem voltada para uma atuacdo horizontal, multi-participativa, com o objetivo

principal de realizar a implementacéo dos objetivos e metas ambientais.

Por um lado, as parcerias promovidas em Joanesburgo permitiram desenvolver
um novo modelo de politica ambiental internacional com base em principios
estabelecidos na Agenda 21 e na Declaracdo para o Ambiente e o Desenvolvimento,
ambos oriundos da Conferéncia Rio 1992, isto €, as parcerias ndo foram ‘criadas’ em
2002, mas s6 entdo tornaram-se o cerne das deliberacdes e decisdes. Por outro lado, essas
mesmas parcerias s3o criticadas'® por ndo terem, nos anos que seguiram, alcancado
grandes resultados na aplicacdo das metas ambientais, nem de terem efetivamente

incluido multi-interessados na sua formacao e atuac&o.

No ambito das NagOes Unidas, essas parcerias tém sido promovidas nos
sucessivos instrumentos, em especial quanto ao desenvolvimento sustentavel, tal qual no
documento “The Future We Want” resultante da Conferéncia sobre Desenvolvimento
Sustentavel, em 2012 a “Rio +20”, e também na Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel de 2015. Nessa, 0 objetivo nimero 17 traz o fortalecimento dos meios de
implementacdo e a revitalizacdo das parcerias globais para o desenvolvimento

sustentavel, como metas a serem alcancadas até 2030 (UNDESA, 2015).

O recorrente apelo a formacao de parcerias entre agéncias das Nagdes Unidas, e
governos nacionais, com representantes de setores empresariais e sociais, reflete no plano
processual, 0 que vimos ser a tendéncia do novo papel do Estado, que aceita a redu¢do do
seu poder soberano e admite a cooperacdo como sendo parte do novo paradigma de sua
atuacdo no cendrio juridico internacional e interno, aliando-se a outros sujeitos que
passam a ter legitimidade reconhecida, em prol da concretizacdo efetiva de resultados

para questdes complexas, como as ambientais.

A participacdo de atores nao-estatais em assuntos internacionais ambientais pode
também surgir de iniciativas locais, de uma perspectiva “bottom-up ”. Dewitt John chama
esse fendmeno de ambientalismo civico (“civic environmentalism”) para descrever um
processo decisorio em que agentes locais atuam em cooperacao, em busca de solu¢des

adaptadas para os problemas locais, contornando a burocracia e a distancia dos centros

16 Vide Karin Backstrand e Mikael Kylsater «Old Wine in New Bottles? The Legitimation and
Delegitimation of UN Public—Private Partnerships for Sustainable Development from the Johannesburg
Summit to the Rio+20 Summit» In: Globalizations, Vol. 11, n. © 3, 2014, p. 331-347. Disponivel em:
[DOI:10.1080/14747731.2014.892398].
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politicos decisorios centrais, muitas vezes ultrapassando eventuais conflitos de interesses

entre os agentes locais em prol de um ‘sentido de propdsito comum baseado em

resultados’ (John, 2004).

Mais do que a simples participacdo de agentes ndo-estatais em processos de
elaboracdo e aplicacdo de politicas e legislacdo ambientais, atualmente, defende-se uma
abordagem ndo s inclusival’, mas também efetiva, em que agentes dos diversos
segmentos da sociedade atuam em processos deliberativos. Desse modo, decisfes séo
alcancadas apds discussdes fundamentadas entre os participantes, com justificacdo da
conexd@o com o interesse publico, em um processo no qual todos os interessados possuem
oportunidades iguais de participar, consubstanciando uma igualdade politica e um modelo
de democracia deliberativa voltada para o alcance de resultados (Meadowcroft, 2004).

Nesse contexto atual de democracia deliberativa, certa doutrina vai mais além e
reconhece o0 papel dos atores ndo-estatais na propria elaboracdo normativa, contornando
0 processo legislativo tipico e regulando assuntos internacionais sem o tradicional
consentimento democréatico da regulamentacdo por Estados soberanos. Essa funcéo
legislativa atipica pode ser desempenhada por organizagdes internacionais,
governamentais ou ndo, por entidades puramente privadas ou por grupos mistos (publico-
privado) e caracteriza um novo enquadramento juridico internacional de “pluralidade de

declaracdes normativas” (Wheatley, 2010).

Em parcerias com o setor publico ou institucional, em iniciativas locais ou em
processos deliberativos decisorios, na producdo de normas de conduta, qualquer que seja
a forma de participacdo desempenhada pelos atores ndo-estatais, conclui-se facilmente
que estamos diante de um modelo de governanga ambiental global que promove a

chamada ‘democracia dos interessados’ de Karin Backstrand ( ““stakeholder democracy”).

Segundo essa posicdo, baseada no modelo democratico deliberativo, qualquer
grupo que tenha interesse num determinado assunto participa nas diversas fases do
processo de discusséo e adocao de politicas legislativas, afetando o resultado final, que
Ihes interessa. Por meio de debates fundamentados e de reflexdo publica, os diversos

interessados “delegados de governos, movimentos sociais, empresariais ¢ comunidades

17 1sto porque a inclusdo de representantes de diversos grupos da sociedade em um processo
deliberativo ndo necessariamente significa que as consideragdes e propostas feitas por interesses diferentes
dos predominantes, sejam levadas em conta. Pode dar-se o caso de um modelo intitulado de ‘inclusivo’ ndo
ser efetivamente democratico, ao excluir posi¢des divergentes ou ndo permitir a livre discussao.
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cientificas” participam, por meio de representantes, contribuindo para a consolidacdo de
um novo modelo de governanca global em que o potencial de solucionar problemas é

elevado, assim como o de participacdo democrética (Backstrand, 2006:476).

N&o obstante esse modelo de democracia dos interessados ser bastante tedrico,
vemos que o paradigma atual de governanca ambiental internacional assemelha-se quanto
a legitimidade alargada que reconhece na participagdo, deliberacdo e sequente aplicagcdo
normativa, além do elemento de busca por resultados efetivos e da deliberacdo por meio

de representantes dos grupos da sociedade.
2.3. Delimitando o novo paradigma

A Governanca Ambiental Internacional é, atualmente, 0 modelo predominante
de elaboracdo, discussdo e aplicacdo de politicas ambientais e representa o presente
modelo de ordem juridica internacional em que diversos sujeitos agem em colaboracao

na busca por respostas a questdes complexas e comuns.

Segundo o Livro Branco da Governanga Européia, a ‘boa governanga’ ¢ baseada
em principios de abertura, participacdo, responsabilizacdo, efetividade e coeréncia que

garantem a democracia e o Estado de Direito (Comissdo Européia, 2001).

Esses principios fundamentam, também, a governanca ambiental global, como
podemos concluir do acima exposto, no sentido de que o direito internacional publico, ao
reconhecer a existéncia de uma ordem publica internacional na qual interesses comuns
devem ser protegidos e garantidos por toda a comunidade, admite uma abertura no
processo legislativo internacional, com maior participacdo de sujeitos ndo-estatais, e essa
abertura e participagéo, por sua vez, motivam uma atuacéo voltada para a efetividade e

coeréncia das diversas politicas e ainda com maiores exigéncias por responsabilizagao.

O novo paradigma da regulamentacdo ambiental global ndo é um sistema
anarquico, no qual sujeitos diversos atuam em beneficio préprio. Como ja referimos, ndo
é caracterizado por uma auséncia do poder do Estado e sim, por uma reformulacéo da sua
autoridade e das suas fungdes. Agora, o Estado passa a atuar, tanto no plano internacional
como no plano interno, em conjunto com demais atores, coordenando os diversos
interesses, de modo a garantir que o interesse geral da comunidade sempre prevaleca, em

qualquer decisdo. Para tal, continua a exercer uma autoridade, mais mitigada € certo, mas
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conta com o contributo de diversos outros atores, tais como organizagdes internacionais,

empresérios, cientistas, académicos, comunidades locais e grupos de interesse.

Nesse sentido, o papel do direito’® é de intrinseca importancia para garantir o
bom funcionamento desse modelo, ao estabelecer padrées de conduta e organizar os
processos deliberativos e decisorios, ao garantir direitos e deveres de modo igualitario e
objetivo, ao oferecer meios de participacdo, de execucdo normativa e de resolucdo de
eventuais conflitos. N&o obstante a governanga ambiental internacional parecer ser uma
construcdo politica, de relacBes internacionais, vé-se que é resultado da evolucdo do
direito internacional ambiental em conjunto com a mudanca de paradigma do direito

internacional publico e, portanto, é também um assunto juridico.

Na verdade, diversas questdes juridicas sdo colocadas a proposito da governanca
ambiental internacional, tanto com respeito as relacdes entre 0s sujeitos como aos

procedimentos e mecanismos utilizados, como veremos no topico a seguir.

3. PROBLEMAS JURIDICOS DA GOVERNANCA AMBIENTAL INTERNACIONAL

Da governanca de questdes ambientais no plano juridico internacional, realizada
por tratados ou ndo, surgem diversos e complexos problemas juridicos, alguns
sobrepondo-se aos outros. A doutrina, em especial estrangeira, identifica como principais
questdes a implementacdo, o cumprimento, a execucdo e a efetividade do direito
internacional ambiental. Para melhor esclarecer o objetivo dessa pesquisa, far-se-4 uma
breve caracterizacdo de cada um desses conceitos tendo em vista a distin¢do entre eles,
sendo que a questdo da efetividade sera objeto de uma parte autbnoma, pela sua relevancia

para o presente estudo.

A contaminacdo de agua potavel por produtos quimicos, a extincdo de uma
espécie de fauna local, o desflorestamento, dentre diversos outros problemas ambientais,
pode ter inicio ou serem mais perceptiveis a nivel local, nacional, trazendo consequéncias

diretas para uma determinada comunidade ou grupo de pessoas. No entanto, podem ser

18 Vide sobre o papel do direito na protecdo do meio ambiente: Michael Bothe «The Role of
International Environmental Law» In: Environmental Cooperation in Europe. The Political Dimension.
Otmar Holl (ed.), Boulder-CO, USA: Westview Press, 1994, pp. 123-157; Patricia Birnie et al.,
International Law and the Environment. Oxford: University Press, 3" ed., 2009, «Chapter 1», p.1-42; Maria
da Gléria F.P.D. Garcia O Lugar do Direito na Protecdo do Ambiente. Reimpressdo. Coimbra: Almedina,
2015.
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comuns a diversos paises, isto €, em varias jurisdicdes verificam-se contratempos
idénticos ou semelhantes. E mesmo em casos em que sdo estritamente locais, geralmente
causam impactos para além das fronteiras do pais em questdo, afinal a natureza néao
respeita fronteiras humanas®® e um ecossistema pode ser afetado no todo, quando em uma
parte ha algum problema significativo. Por esses motivos, surge a necessidade de

regulamentacdo no ambito internacional de questdes ambientais.

Essa regulamentacdo é realizada, maioritariamente, via tratados e acordos
bilaterais ou multilaterais, sendo estes os mais comuns. Os tratados, em direito
internacional publico geral, constituem uma das fontes previstas no Art. 38° da
Convencdo de Viena do Direito dos Tratados e sdo juridicamente vinculativos as partes
signatarias. Por conseguinte, sdo considerados instrumentos de ‘hard law’, e também
prevéem, na maioria das vezes, mecanismos de resolucdo de eventuais conflitos que
surjam no ambito do instrumento em causa e, caso nao prevejam, prevalece o sistema de
resolucdo de disputas do Tribunal Internacional de Justica, segundo o disposto no
regulamento deste.

3.1 A Implementacao

A elaboracédo de um tratado internacional decorre em diversas fases: negociacéo,
elaboracdo, autenticagao e expressdo de consentimento, adesdo.2°A ades&o a um Tratado,
ndo obstante ser de carater voluntério, vincula a Parte signatéria, que passa a incorrer em
obrigacBes. No Direito Internacional, assim como nas relacdes contratuais de direito
interno, se um sujeito de direito se sujeita a um tratado internacional, em principio € para
cumprir com suas disposicdes, assim dispde a Convencao de Viena sobre o Direito dos
Tratados entre Estados, como principio de execucdo de tratados internacionais, em seu

Artigo 26°, o principio da boa-fé, materializado na maxima latina ‘pacta sunt servanta’.

Tal previsdo normativa expressa a obrigacdo de cada Estado?® individual em

assegurar a efetiva implementacdo do Tratado que faz parte (Wolfrum, 1998). Isso

1% Concordando assim, com José Eduardo Figueiredo Dias, sobre a “natureza ‘transnacional’ dos
problemas ambientais (derivada da sua globaliza¢do ou ‘mundializagdo’), derivada do carater indivisivel
do ambiente”. In: Direito e Politica do Ambiente. Coimbra: CEFA, 1998/9, p. 16.

20 vide sobre as distintas fases do procedimento de adogéo de tratados internacionais: Jonatas E.
M. Machado Direito Internacional. Do Paradigma Classico ao Pds-11 de setembro. 3% Ed., Coimbra:
Coimbra Editora, 2006, p. 314 e ss.

21 N&o obstante a doutrina referir com frequéncia, exclusivamente aos Estados como Partes de um
tratado ou, no sentido geral, como sujeitos de direito internacional, ressalva-se a existéncia e participacdo

28



significa, por um lado, que cada Estado parte pode ser, consoante o Tratado, obrigado a
adotar as medidas necessarias em seu direito interno, para o efetivo cumprimento das
disposicdes do respectivo tratado, geralmente respeitando um prazo. Por outro lado, o
principio ‘pacta sunt servanta’ traz a tona um equilibrio na expectativa das partes, de
modo que os Estados estdo sim obrigados a cumprir as obrigacdes que aderiram, mas ndo
necessariamente a todo custo. No entanto, ndo podem escusar-se de cumprir as obrigacoes
internacionais alegando motivos internos?? (Machado, 2006).

Posto que uma das caracteristicas dos tratados ambientais ¢ a de “estabelecer um
engquadramento de regras internacionais que exigem suplementacdo ou complementacgéo
via medidas legislativas tomadas por Estados partes” (Kiss e Shelton, 1991:98), a
obrigagdo mais fundamental que um tratado ou acordo internacional impde sobre as
Partes € a de transposicdo ou de implementacdo. 1sso porque é a partir da implementacao
de normas sem aplicacdo direta, que o tratado passa a ter forca normativa na ordem
juridica dos diversos signatarios. Afinal, de nada adiantaria que varios paises assinassem
um tratado, mas ndo viabilizassem qualquer meio de o aplicar nos respectivos

ordenamentos internos.

Muito embora a doutrina por vezes utilize o conceito de implementacdo com
significados diversos, aqui seguimos a corrente que acata o significado de transposigédo
para o direito interno dos direitos e deveres que o Estado aceitou, no plano internacional,
ao assinar o respectivo tratado. Isto é, implementacdo inclui todas as medidas
administrativas, legislativas e judiciarias que permitam a operacionalizacdo do tratado no

ambito interno (Redgwell, 2007; Guruswamy, 2007).

Implementar significa criar as condic¢Ges, no sistema juridico nacional, para que

o0 instrumento juridico internacional seja aplicado. Geralmente,

envolve a adogdo de leis nacionais apropriadas e regulamentaces necessarias
para dar efeito completo as obriga¢des incluidas no instrumento juridico
internacional. Pode também incluir a elaboracdo e implementacdo de novas
politicas especificas, ou a criagdo de novas entidades publicas ou de
autoridades encarregadas com o alcance dos objetivos estabelecidos na
convencdo. (Montini, 2003:158).

Os tratados ambientais, na sua maioria, visam regular o modo como os Estados

devem conduzir suas respectivas politicas internas em prol de um objetivo delineado pelo

de outros sujeitos de direito na ordem juridica internacional. A exemplo, a Uni&o Européia, que é Parte em
diversas convengdes internacionais, tal como na Convencao da Diversidade Bioldgica.
22Artigo 27.° da Convengéo de Viena sobre o Direito dos Tratados entre Estados.
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tratado, para resolver um problema. Nesse sentido, concordamos com David Hunter et
al., de que o “direito internacional ambiental recorre a cooperagao entre os Estados, como
modo de regular o comportamento de individuos e empresas”. Ainda, “o direito
internacional ambiental é amplo, mas ndo exclusivamente, um sistema para coordenar
respostas juridicas nacionais a comportamentos insustentaveis de particulares”. Tal deve-
se ao fato de que contrariamente as outras areas de direito internacional publico, que
regulam diretamente acdes de Estados, “tanto com relagdo a outros Estados quanto em
relacbes desses com individuos” (Hunter et al., 2007:368), o direito internacional
ambiental, mesmo na perspectiva da governanca, dirige-se a Estados para que esses

tomem medidas necessarias dentro das suas respectivas jurisdi¢des.

Alguns tratados impdem diretamente 0 modo como o0s Estados devem
implementar as normas em causa, buscando também uniformizar os procedimentos de
direito interno em todos os Estados participantes. No entanto, a maioria dos tratados ndo
utiliza essa técnica, mas sim oferece maior flexibilidade aos signatarios no modo de
implementacdo. Essa flexibilizacdo, pode, ndo obstante, ser acompanhada de metas
especificas e prazos determinados, deixando a critério de cada pais em como alcancar 0s

resultados pretendidos (Stewart, 2007).

A Convencdo da Diversidade Biol6gica é um exemplo marcante do segundo tipo
de tratados, pois dispde no seu Art. 6°.:

Artigo 6: Medidas Gerais para a Conservacdo e a Utilizacdo Sustentavel

Cada Parte Contratante deve, de acordo com suas prdprias condicfes e
capacidades:

a) Desenvolver estratégias, planos ou programas para a conservagdo e a
utilizacdo sustentavel da diversidade bioldgica ou adaptar para esse fim
estratégias, planos ou programas existentes que devem refletir, entre outros
aspectos, as medidas estabelecidas nesta Convencdo concernentes a Parte,
interessada; e

b) integrar, na medida do possivel e conforme o caso, a conservagdo e a
utilizacdo sustentdvel da diversidade biolégica em planos, programas e
politicas setoriais ou intersetoriais pertinentes (CDB, 1992).%3

A referida Convencdo?*, apesar de oferecer uma discricionariedade alargada as

Partes, traz obrigacGes mais especificas. Dentre elas, destacamos a de identificacdo e

23 Destaque nosso.
24Ha diversos outros instrumentos juridicos ambientais internacionais que exemplificam a
flexibilizacdo dos meios de implementacdo (exemplo, a Convencdo de Ramsar sobre Zonas Umidas de
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monitoramento, na medida do possivel, de componentes de diversidade bioldgica (Art.
7.° CDB); a de adotar medidas econdmicas e sociais, quando aplicavel, que incentivem a
conservacao e uso sustentavel de componentes da diversidade bioldgica (Art. 11.° CDB);
e ade elaborar relatérios com medidas de implementacdo adotadas, sob critérios definidos
pela Conferéncia das Partes (Art. 26.° CDB). Além desses exemplos, os Protocolos e
Metas complementares a Convencdo também estabelecem obrigacGes e prazos mais

concretos.

A implementacdo de um instrumento juridico internacional é possivel de ser
identificada, pois geralmente as disposic¢Ges de direito interno devem fazer referéncia ao
texto do tratado em causa, ou acabam utilizando termos especificos que remetem ao
tratado. Nesse sentido, destacam-se dois grandes problemas juridicos: 1. um Estado pode
omitir-se de adotar medidas de implementacéo incorrendo, portanto, em incumprimento;
2. no plano juridico interno ja existem algumas medidas equiparadas as previstas pelo
tratado em causa. Quanto ao primeiro problema, ha& diversos mecanismos de
incumprimento e execu¢do para soluciona-lo, como veremos a seguir. J& quanto ao
segundo, é que os maiores desafios sdo colocados, pois pode dar-se o caso de o Estado
considerar que 0s mecanismos que ja existam no ordenamento nacional bastam, quando
n&o sao suficientes para efetivamente realizar os objetivos a que se comprometeu no plano

internacional.

E também nesse sentido que “grupos ambientais de pressio podem desempenhar
um papel vital na implementacédo, ao pressionar constantemente governos a realizar seus
compromissos, monitorando o cumprimento e exigindo o fortalecimento do regime”
(Carter, 2001:246). A inclusdo de interessados (“stakeholders”) no processo de
implementa¢do nacional, segundo Catherine Redgwell, tem sido “ativamente encorajada
por diversos tratados de direito internacional ambiental”. Para essa autora, “tal
encorajamento estende-se ndo sO a assegurar a participacdo no processo decisorio de
autoridades publica, mas também em métodos menos formais de comunicagdo com todos
o0s interessados afetados e em processos de consulta entre partes privadas, por exemplo,

empresas de recursos naturais e interessados” (Redgwell, 2007:925).

Nem sempre a implementacdo das obrigagGes ambientais internacionais no

plano nacional é realizada por métodos legislativos, had também alguns casos em que

Importancia Internacional de 1971), pelo que o modelo da Convencdo da Diversidade Biol6gica ndo é
nico.
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medidas administrativas podem ser preferiveis. Nao obstante, a via legislativa tem “a
vantagem sobre meios administrativos e judiciais de implementacdo de maior
transparéncia e geralmente, clareza na aplicacdo de principios juridicos tanto como guia
para condutas, quanto como na aplicacédo da lei pelos tribunais em eventuais violacfes. A
implementacao legislativa de obrigacGes internacionais de um Estado desempenha uma
fungdo de ‘normatividade delegada’, condicionando ndo s6 o comportamento do Estado

mas também de atores privados” (idem, 2007:929).

Apesar de a implementacdo exigir uma grande vontade politica das partes
signatarias, a falta ou insuficiéncia da criacdo de meios para transposicao das obrigacoes
ambientais internacionais no plano interno, pode também ser consequéncia da
incapacidade ou insuficiéncia de recursos para tal, ou seja, “um governo pode
simplesmente estar inapto para implementar um acordo” (Carter, 2001:247). As maiores
dificuldades encontradas para implementacdo no plano interno podem ser de ordem
“financeira, técnica, cientifica, juridica e administrativa, politica e textual”. Por isso
mesmo, “em reconhecimento a essas barreiras para a implementagdo, a facilitagdo da
implementacdo é agora uma nova caracteristica dos acordos ambientais internacionais
contemporaneos” (Redgwell, 2007:944). Diversos tratados possuem um Orgio
responsavel pela promogéo de incentivos e auxilios a implementacéo, tal qual o Orgéo
Subsidiario de Implementacdo da Convencéo da Diversidade Bioldgica.

Todavia, mesmo em casos em que had uma completa e fidedigna implementacao
das metas e objetivos ambientais internacionais no ordenamento juridico interno de um
Estado parte, ndo cremos ser o suficiente, pelo que a seguir a implementagdo surgem
outros problemas de ordem juridica, que se incluem na exigéncia de uma efetiva

implementacao, como veremos nos topicos a seguir.
3.2. O Cumprimento®

Um sujeito de direito, “quer seja um Estado, um individuo ou uma empresa, esta
em cumprimento quando age de acordo com a lei, independentemente das motivagdes ou

outras circunstancias que possam levar a essa conformidade”. De modo que, “para

% Esse subtdpico, sobre o cumprimento e o subtdpico a seguir, sobre a execucdo, sdo partes
resumidas de uma trabalho realizado para a Unidade Curricular de Direito Internacional Pdblico, no ambito
do presente programa curricular de Mestrado, intitulado “O Cumprimento de Normas Ambientais no Plano
Internacional”, que foi também apresentado no Seminario Internacional ‘IX Dialogo Ambiental,
Constitucional E Internacional’, realizado em outubro de 2016, na Faculdade de Direito da Universidade
de Lisboa e encontra-se em vias de publicacdo pelos organizadores do evento.
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entender o cumprimento, é importante entender quais obrigacdes especificas a lei exige,
e como elas variam para diferentes atores”. Isto porque, “internacionalmente, Estados
incorrem em obriga¢Ges quando aderem a um regime ambiental. Domesticamente,
individuos e empresas estao vinculados a cumprir leis ambientais e regulagdes nacionais”
(Hunter et al., 2007:369). Sendo assim, “ha incumprimento quando um ator falha em
realizar uma ou mais das suas obrigaces sob legislagdo ambiental internacional ou
ambiental” (idem, 2007:369).

Podemos dizer, nesse sentido, que o cumprimento na governanca ambiental
internacional é, por um lado, resultado da boa implementacdo das obrigacbes
internacionais no ordenamento interno e, por outro, a efetiva observancia das condutas
esperadas pelo regime internacional. No sentido de que “cumprimento geralmente refere-
se a um estado de conformidade ou identidade entre um comportamento de um ator e uma
regra especifica” (Raustiala, 2000:391). Nao obstante a implementagdo ser um passo
essencial para ocorrer o cumprimento, o ‘“cumprimento pode acontecer sem a
implementagao” (idem, 2000:392). Por exemplo, quando um tratado prevé condutas ou
reflete praticas que ja séo observadas em um ordenamento.

Segundo Philippe Sands, trés motivos justificam a acentuada atencdo dada ao
cumprimento de obrigacdes ambientais internacionais: 1. A “natureza e extensdo dos
problemas ambientais faz com que os Estados assumam mais tais compromissos, que Sao
cada vez mais estritos € com os quais eles devem cumprir”; 2. A “crescente necessidade”,
ndo s6 dos Estados, mas de todos os “sujeitos da sua jurisdicdo, de acesso a recursos
naturais que séo finitos ou ja escassos”, o que motiva eventuais “conflitos sobre o0 acesso
a esses bens”; e 3. “Estados que ndo cumprem com suas obrigacdes ambientais sdo tidos
por ganhadores de vantagens economicas adquiridas de modo desleal, sendo ilegal”,
devido ao fato de serem resultado “da sua violagao de obrigagdes ambientais, com relagdo

aos Estados em cumprimento” (Sands, 2000:4006).

Podemos também dizer, que o cumprimento de compromissos ambientais
assumidos no plano internacional, criam ao mesmo tempo uma utilidade publica e uma
utilidade privada. Publica, ao promover o Estado de Direito e a boa governanca, além de
assegurar a equidade e fortalecer a seguranca juridica das exigéncias ambientais, proteger
0s bens e servicos oferecidos a sociedade através de um bom funcionamento do

ecossistema, e proteger a saude publica. Utilidade privada, ao aumentar a confianca de
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investidores por reduzir os riscos empresariais, estimular a inovacdo e aumentar a
competitividade, além de criar novos empregos e mercados (INECE, 2009).

Assegurar 0 cumprimento de compromissos ambientais também tem suma
importancia no ambito de prevencdo e controle de riscos ambientais e de conservagao e
uso sustentavel de recursos naturais. E imprescindivel uma politica que assegure o
cumprimento de obrigacGes de controle de poluigédo, conservacdo de recursos naturais,
gerenciamento de riscos transfronteiricos e cooperagdo. Ademais, porque os problemas
ambientais tem um carater global, a questdo do cumprimento e execucdo das obrigacdes
ambientais internacionais necessita de uma resposta da comunidade global como um todo
(Birnie et al., 2009).

Duas principais teorias buscam explicar o cumprimento: a teoria racionalista e a
teoria normativa. Para os racionalistas, as decis6es dos sujeitos sdo tomadas com base
em critérios de pura racionalidade em seu proprio interesse. Um Estado cumprird com
seus compromissos ambientais internacionais, se isso Ihe trouxer mais vantagens do que
o incumprimento (Hunter et al., 2007). Assim, descrevem o comportamento dos agentes
com base numa légica de consequéncia, na qual os custos e os beneficios sdo calculados
em prol da maximizagdo do seu interesse.

Os racionalistas, desse modo, sdo adeptos da chamada politica do ‘bastdo’, isto
é, de uma abordagem sancionatéria dos comportamentos infringentes, recorrendo a
medidas que resultem em um aumento dos custos do incumprimento, para mudar o
comportamento dos agentes com direcdo ao cumprimento. Essa dissuasdo de
comportamento pode ser alcancada por meio de expansdo de atividades de
monitoramento, da melhoria da capacidade de execucdo para investigar e processar as
violacBes, aumentando as sanc¢des ou desenvolvendo consciéncia de execucdo (INECE,
2009).

Por sua vez, 0s normativistas ou construtivistas defendem uma ldgica de
adequacdo, pois entendem que todos os agentes atuam em boa-fé e querem cumprir com
suas obrigagdes, mas ndo o fazem porque: 1. ndo aceitam a legitimidade da obrigacéo, 2.
a obrigacdo ¢ ambigua ou a complexidade da obrigacéo é tal que excede o entendimento
e capacidade do Estado em cumpri-la, ou 3. Ha mudangas de circunstancias que
impossibilitam o cumprimento (Hunter et al., 2007).

Sendo assim, 0s normativistas postulam uma abordagem comumente conhecida
como das ‘cenouras’. Partindo do principio de que todos os agentes querem cumprir com

suas obrigagdes e ndo o fazem porque ndo tem capacidades para tal, é necesséria uma
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intervencdo mais assistencialista, visando promover o cumprimento por meio de ajuda
financeira, técnica, interpretativa, dentre outras que, em comum, clamam uma politica de
cooperacgéo entre as partes para alcangar os objetivos tracados.

A maioria dos acordos ambientais internacionais estabelece algum mecanismo de
apoio e promocdo do cumprimento, em geral sob a responsabilidade de um érgédo do
tratado, constituido para esse fim ou ndo. Parte-se da premissa que uma boa administracao
voltada ao cumprimento traz vantagens superiores do que medidas para reverter o
incumprimento, ndo s6 porque as san¢des por incumprimento sao mais complexas, como
veremos a seguir, mas principalmente porque os danos ou perdas ambientais
consequentes do incumprimento podem ser irreversiveis ou de reparacdo demasiado
complicada e dispendiosa.

Dentre as diversas medidas que visam promover o cumprimento das obrigacdes
ambientais internacionais, constam a assisténcia por meio da transferéncia de
conhecimentos ou de meios técnicos, ou por meio de ajuda financeira. S&o, sobretudo,
voltado a paises considerados em desenvolvimento, que encontram dificuldades em
cumprir com as obrigacfes ambientais internacionais a que se comprometeram, devido a
iminéncia de outras necessidades em seu territorio. Também funcionam como assisténcia
as medidas de incentivo baseadas na logica de mercado, que visam uma mudanca de
comportamento, de ordem econémica, e podem ser concretizados por intermédio de
“medidas fiscais”, de “subsidios” ou de “licencas para poluir” (Montini, 2003:169). Esses
meios fornecem uma vantagem econémica ao agente que ndo possui meios para cumprir
com as obrigacdes ambientais ou que mesmo tendo condi¢des, ndo enxergava beneficios
econdmicos no cumprimento.

Outra medida que pode promover o cumprimento € o monitoramento das
atividades ou do desempenho dos agentes, e pode ser concretizado por meio de inspec¢des,
auditorias, elaboragdo de relatorios e do acesso a informagdes ao publico em geral. Ao
prever o controle das atividades a serem desenvolvidas pelas partes, o tratado promove 0
cumprimento das obrigagdes assumidas por varias razfes. Primeiro, porque reforca a
validade normativa e seguranca juridica das disposicdes do tratado, ao trazer para o0s
participantes dados sobre cumprimento de cada Estado parte e assim motivando os demais
a também acatar. Em segundo lugar, porque pode detectar falhas de cumprimento
involuntarias e direcionar assisténcia ou incentivos que revertam a situacdo. Por fim,

porque ao divulgar informacdes sobre o nivel de cumprimento ao publico em geral, esse
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pode exercer um papel determinante de pressao social nos agentes, levando-os a adotar
praticas mais efetivas (INECE, 2009).

3.3 A Execucao

As normas de tratados internacionais séo elaboradas numa base consensual,
todavia a falta de cumprimento pode ser equiparada ao incumprimento de leis nacionais.
No entanto, na auséncia de entidades supranacionais com poderes de impor o
cumprimento, o esforco das Partes de um tratado é voltado a persuadir a parte
inadimplente a cumprir. Tal pode ser realizado por meio de medidas diplomaticas e
administrativas, ou por meios alternativos aos judiciais tais como negociacao,
conciliacédo, arbitragem ou mesmo com recurso a disputas judiciais (Guruswamy, 2007).
Nestes esforgos consiste a execucao ( “enforcement”) por incumprimento.

Os tratados ambientais internacionais, em geral, prevéem algum tipo de medida
de execucdo, a ser desempenhada por uma entidade criada para esse fim pelo proprio
tratado ou por uma entidade internacional independente. Frequentemente, recorrem a
responsabilidade civil por danos causados ou por quebra contratual, mas podem também
determinar responsabilidade penal, dependendo do tratado. Outros prevéem a retirada de
licencas ou beneficios concedidos pelo tratado, ou medidas de restricdo ao acesso ao
mercado ou mesmo san¢des pecunidrias.

Embora a Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados entre Estados
disponha em ser Artigo 60.° a possibilidade de cessacdo da vigéncia de um tratado em
caso de incumprimento de elementos substanciais, no caso dos tratados ambientais
multilaterais, a quebra de contrato dificilmente justifica sua terminagao?®.

Tal deve-se ndo s6 ao fato de a referida previsdo normativa exigir o consentimento
de todas as demais partes, mas essencialmente porque nao resulta em um sentido atil para
0s objetivos do tratado, que a cada incumprimento haja a suspensédo da sua aplicacao, ou
mais grave, a cessacdo da sua vigéncia. O que deve ser alcancado em casos de violacoes
das normas € o cumprimento das mesmas, reforcando a continuidade da integridade do

tratado e garantindo a maior participacdo possivel. Isto explica o porqué em casos de

26 Como podemos concluir do Caso das Barragens Gabcikovo-Nagymaros, decidido pelo Tribunal
Internacional de Justica em 1997, no qual o referido preceito ndo foi aplicado, ndo obstante a quebra
contratual entre as partes. Vide mais em: John Fitzmaurice «The Ruling of the International Court of Justice
in the Gabcikovo-Nagymaros Case: A Critical Analysis». In: European Environmental Law Review, Vol.9,
n.° 3, March 2000, p. 80-87.
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tratados ambientais internacionais, as Partes recorrerem com maior frequéncia a meios
ndo judiciais, mais flexiveis, para lidar com o incumprimento (Boyle et al., 2009).

Também no ambito do ordenamento juridico nacional as medidas de execucgéo
possuem eximia relevancia, sendo que ac¢Ges de particulares ou mesmo de 6rgédos publicos
podem desrespeitar critérios e indicadores ambientais provenientes de acordos
internacionais. Se no plano internacional as acGes de execucdo sdo desempenhadas
maioritariamente por 6rgdos dos respectivos tratados, por partes signatarias ou
organizagoes internacionais (governamentais ou nao), no plano interno, nao obstante “os
governos serem 0s principais responsaveis por inspecionar, monitorar e executar a lei,
atores ndo-estatais estdo tornando-se crescentemente envolvidos” (Hunter et al.,
2007:370), principalmente ao recorrerem aos meios administrativos e judiciais do
respectivo ordenamento interno.

A execucao representa assim, uma resposta ao incumprimento por parte do Estado
signatario com relacdo a obrigacGes juridicas internacionais a que esta vinculado, ou
também, por permitir que dentro da sua jurisdi¢do, ocorram situacdes de incumprimento,
mesmo que essas afetem somente seu territdrio, mas ainda mais grave quando os efeitos
sdo sentidos além-fronteiras. No plano interno, medidas de execugdo também podem ser
realizadas com relagédo ao incumprimento de legislacdo ambiental nacional em referéncia
a implementacéo de normas internacionais.

Diversas sdo as questdes juridicas que a execucdo por incumprimento coloca,
principalmente quanto a legitimidade ativa de propor uma acdo em um tribunal
internacional, ou de escolha do férum juridico apropriado (Montini, 2003:158). Mas
também a escolha da medida a adotar pode ser dificil, dado que a escolha por métodos
‘confrontativos’ ou ‘mais cooperativos’ pode influenciar a mudanga de comportamento
ou ndo, bem como a celeridade da resposta (Carter, 2001). Escolher entre meios formais
ou informais, entre acdo civil ou penal, administrativa ou judicial, pode ser uma tarefa
dificil e inerente as circunstancias especificas do incumprimento e do ordenamento
juridico em causa, o que pode também funcionar como uma barreira para o efetivo alcance

do cumprimento da legislagcdo ambiental.

4. CONCLUSAO

Estamos, atualmente, no cenério juridico internacional ambiental, diante de uma

nova perspectiva, a da governanca ambiental internacional. Essa, representa a
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consolidacdo de diversas e profundas alteracbes conceituais e processuais da ordem
juridica internacional, em especial da evolucao do direito internacional do meio ambiente,
particularmente quanto a pluralidade de atores que 0 mesmo passou a admitir na sua

elaboracdo e concretizacgéo.

Ademais, a governanca representa a mudanca no papel do Estado, que deixa de
ser 0 sujeito Unico que atua em defesa da sua soberania, para ser um dentre varios outros
atores na ordem juridica internacional, e assim, escolhe atuar em colaboragdo com esses
demais atores, para o alcance de fins comuns e consequente garantia de interesses gerais
da comunidade global. Por outro lado, esses proprios atores diversos foram conquistando
seus direitos de participar nas deliberacdes e agcdes de concretizacdo, embora que movidos
por interesses diversos, porém também contribuiram para a consolidacdo do modelo de

governanca.

Também, o presente paradigma resulta do reconhecimento de que a
complexidade e severidade das questfes ambientais que se colocam no presente, exigem
um esforgo continuo e conjunto de todos os individuos, quer atuando individualmente ou

em grupos, de todos 0s governos, instituicdes e empresas.

A governanca ambiental internacional, desse modo, ndo € um fim em si mesmo,
pois ndo é capaz de, por si so, reverter o quadro de degradacdo, extin¢do, contaminacéo,
poluicdo e de destruicdo, dentre outras adversidades enfrentadas. E antes, um meio que
possibilita a reversdo e mitigacao do atual quadro. Nao € um modelo perfeito, longe disso,
enfrenta internamente diversas questdes, dentre as quais destacamos, no ambito juridico,
aimplementagédo, o cumprimento e a execugao e principalmente, ao nosso ver, o problema

da efetividade, que por sua relevancia sera objeto de analise do proximo capitulo.
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CAPITULO Il - AEFETIVIDADE

A efetividade e a eficacia sdo adjetivos geralmente atribuidos a posteriori a uma
determinada acdo ou omisséo que realiza o objetivo a que inicialmente pretendia. Embora
ndo sejam caracteristicas exclusivas®’ das ciéncias juridicas, tém sido comumente
utilizadas em diversos ramos de direito para qualificar um determinado instrumento
juridico. Tanto a efetividade, quanto a eficicia de uma norma caracterizam o instrumento
que alcance o resultado pretendido, que cumpre um objetivo proposto, mas a efetividade
traz ainda uma ideia de conexdo com a realidade dos fatos. A eficacia & o termo mais
frequentemente utilizado pela filosofia e teoria geral do direito, com relacdo a norma
juridica em si. Convém ainda salientar que ambos adjetivos ndo se confundem com a
eficiéncia®®, que caracteriza uma situagdo em que se realiza mais ou 0 mesmo, com menos

gastos.

Por ser o problema juridico da governanca ambiental internacional que
consideramos ser 0 mais eminente, nos topicos a seguir elaborar-se-4 uma breve anélise
da efetividade. Ademais, porque a teoria geral do direito consubstancia a base do
pensamento juridico, iniciamos o estudo da efetividade a luz dessa area do direito. Em
seguida, passamos a estudar a efetividade no plano do direito internacional publico em
geral, que também traz a efetividade como uma questdo inerente as vicissitudes desse
ramo do direito. E por fim, & luz do direito internacional ambiental em especial, com
relacdo ao qual o problema da efetividade das normas e regulamentac6es tem implicacbes

significativas, como veremos com os exemplos colocados.
1. NATEORIA GERAL DO DIREITO

A eficacia de uma norma juridica, segundo Norberto Bobbio, corresponde a um
dos trés critérios possiveis de valoracdo da norma, ao lado da validade e da justica.
Segundo o autor, uma norma pode ser avaliada segundo esses trés critérios, que sdo

independentes entre si. Ainda, o problema da eficacia é caracterizado como sendo de

27 No mesmo sentido, Yann Leroy “La Notion D'effectivité du Droit”, sobre a efetividade, afirma
que “num momento inicial, ndo pertence, propriamente, a linguagem juridica, ndo constitui, propriamente
dito, uma categoria juridica nem um termo comumente usado por juristas”. In: Droit et société, n° 79,
2011/3, p. 716. Disponivel em: http://www.cairn.info/revue-droit-et-societe-2011-3-page-715.htm

28 Vide para um estudo mais aprofundado sobre a eficiéncia: Suzana Tavares da Silva, “O Principio
(fundamental) da Eficiéncia”. In: Revista da Faculdade de Direito da Universidade do Porto. Porto. Ano
7, N.° esp., 2010, p. 519-544.
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ordem “historico-socioldgico”, pois a eficicia caracteriza uma norma que ¢ respeitada
pelos destinatarios da sua normatividade e caso ndo o seja, ¢ “imposta através de meios
coercitivos pela autoridade que a evocou” logo, a eficacia corresponde a variagdes
comportamentais dos membros de determinada sociedade, sendo assim, para o autor, esse

¢ um “problema fenomenoldgico do direito” (Bobbio, 2008:44-48).

Nesse sentido, podemos afirmar com Navarro e Moreso, que o problema da
eficacia corresponde a dimensdo social do direito, que juntamente com a dimensédo
normativa, conformam a natureza do direito. Para esses autores, o problema da eficécia
de uma norma sé faz sentido se a norma for aplicavel, portanto, a aplicacdo normativa

deve ser estudada para melhor compreenséo da sua eficacia (Navarro e Moreso, 1996).

Logo, segundo essa perspectiva, a eficacia é um critério que permite avaliar a
norma juridica como instrumento de ordenacdo social, como meio de influéncia no
comportamento dos destinatarios a que se dirige. Assim, conforme esse entendimento, a
avaliacdo da eficacia ou ndo de uma norma depende, em primeiro lugar, da sua
aplicabilidade, pois s6 uma norma aplicavel é possivel de motivar mudancas de
comportamentos dos seus destinatarios. E, em segundo lugar, essa avaliacdo deve ser
realizada a partir de uma analise social ou sdcio-comportamental, porque é com base na
observacdo da sociedade num determinado momento histérico, com relagdo a adesao ou

sanc¢do por incumprimento, que a eficacia da norma seré avaliada.

No entanto, a relagdo estrita que parte da doutrina faz entre a efetividade de uma
norma e sua respectiva aplicacdo é criticada por Yann Leroy, por oferecer uma visao
muito limitadora do direito. O autor afirma que esse “paradigma dominante sobre a nogéo
de efetividade no direito”, ao entender que uma norma s6 € considerada efetiva quando
aplicada, isto &, quando respeitada por seus destinatarios quando cumprem as obrigacdes
por ela impostas e sancionada pelas autoridades em caso de violacdo (portanto, no mesmo
sentido de eficacia definido por Bobbio), consubstancia uma compreensao “imperativa e
repreensiva do direito”, pois ndo considera a existéncia de outras normas com carater
diversos no ordenamento juridico, tais como as normas supletivas (Leroy,
2011/3:718,719).

Quer dizer que a eficacia ou efetividade de uma norma néo deve restringir-se a
sua aplicabilidade, ou as mudangas comportamentais no sentido de cumprimento de
obrigacOes ou sang¢Bes por incumprimento, pois nem todas normas juridicas imp&em
obrigagdes. Ha normas dispositivas que deixam a critério dos destinatarios aplica-las ou
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ndo. Portanto, essa seria uma abordagem muito limitadora acerca da efetividade

normativa.

N&o obstante essa ressalva de a identificagdo estrita da eficAcia com a
aplicabilidade ser insuficiente, a dimensdo social de uma normatividade, defendida por
essa doutrina, ¢ sim, essencial para a vigéncia da norma, considerando que ¢ no “plano
sociologico”, “no polo ao nivel do fatico” que a eficacia se verifica. E juntamente com o
“plano axioldgico”, que se realiza “no plano ao nivel do conteudo” que a validade se
observa. Essas duas faces, a “empirica, fatual” e a “ideal” respectivamente, constituem a

“bipolar dimensao constitutiva do direito” e, portanto, integram o conceito de vigéncia de

uma norma (Bronze, 2010: 585, 589).

Portanto, para esses autores da teoria geral do direito e da filosofia do direito, a
efetividade ou a eficacia (termo preferido pela maioria da doutrina dessas areas do
direito), diz respeito a norma juridica per se. Isto €, a efetividade é considerada no plano
valorativo da normatividade, por isso inclui elementos de justica, validade, vigéncia e
alude a dimensdo social conformadora de um determinado sistema juridico. A
consideracdo da efetividade de uma norma juridica como parte de um ordenamento
juridico por referéncia aos valores juridicos, por um lado, e a realidade social, por outro,
¢ sim, muito importante, mas ndo nos oferece meios para compreender a falta de

efetividade das normas ambientais internacionais.

Por um lado, “a normatividade, enquanto intencional validade, ndo se reduz a
meramente fatica socialidade, embora tenha, de certo, no social — em que aquela ultima
materialmente radica — um seu pressuposto estrutural” (Bronze, 2010: 587) e por outro,
as normas sao ‘“‘critérios” que apresentam um ‘“‘disponivel operador técnico que pré-
esquematiza a solu¢do” (Neves, 2013: 142) ou em outras palavras, as ‘“normas sio
critérios juridicos gerais e abstratos que visam solucionar imediatamente um determinado
conjunto de problemas” (Bronze, 2010: 651). Sendo assim, para entender a efetividade,
0s aspectos sociais de uma norma devem ser considerados, mas principalmente levando

em conta o grau de concretizagdo de solugdes que a norma é capaz de alcancar.

E preciso, nessa linha de pensamento, considerarmos a efetividade como
“resultado”, como “efeitos produzidos pelo Direito” e ndo como uma “agdo de aplicagio
da norma”. Esses efeitos produzidos pela norma sdo todos aqueles “adequados a

finalidade da norma juridica em causa, sendo eles juridicos ou extra-juridicos” (sociais,
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econdOmicos, historicos, politicos), “efeitos simbodlicos ou concretos, previstos ou nao,

desejados ou ndo, imediatos ou ndo” (Leroy, 2011/3: 731, 732).

Dessa forma, ao buscarmos avaliar a efetividade das normas ambientais
internacionais, a luz da teoria geral do direito, considerando os efeitos concretos, reais,
causados pelas normas em causa, podemos ter elementos que nos permitam compreender
como esses efeitos sdo alcangados. Assim, consequentemente, podemos, primeiro,
entender o porqué de determinados objetivos pretendidos por uma norma ou grupo de
normas nao serem concretizados e, segundo, conhecendo esses dois aspectos, podemos

buscar medidas que permitam reverter a falta de efetividade.

Em busca de avaliar quais os efeitos que uma determinada norma produz, certa
doutrina considera - pelo fato de uma norma juridica servir como modelo de referéncia
de comportamento na respectiva sociedade em que esta inserida-, que os efeitos de
determinada norma se referem a um pdlo de ‘poder normativo’, que conjuntamente com
outros dois poélos (“valor normativo’, ‘garantia normativa’) permitem avaliar a ‘forca
normativa’. O ‘poder normativo’, assim como considerado por tal doutrina, tem uma

“dimensdo da for¢a relacionada a efetividade ‘no terreno’” (Thibierge et al., 2009:822).

O poder normativo que abrange a efetividade ¢é, assim, o grau da “forca
normativa exercida sobre os destinatarios” (idem, 2009: 756). Tal deve-se a pelo menos

trés razdes interligadas, que destacamos para o que nos interessa:

1. A forca normativa é definida como um continuo entre dois momentos
principais: 0 momento da sua criagdo ou origem, onde reside o p6lo do valor normativo,
que considera elementos de qualidade da norma, de autoridade dos emitentes, de
hierarquia, validade, natureza, legitimidade, dentre outros; E o momento dos seus efeitos,
ou seja, da sua recepcdo e implementacdo pelos destinatarios, relacionado ao pdélo do

poder normativo.

2. A recepcdo de uma norma pelos destinatarios (cidad&os, autoridades, juizes e
praticantes do direito, académicos), implica que as escolhas feitas por eles sejam de
intrinseca relevancia para o alcance dos efeitos da norma. Quer dizer que a consideragao
das escolhas e comportamentos dos destinatarios deve ser essencial para a compreensdo

dos efeitos vis a vis do poder normativo.

3. A for¢a normativa €, ainda, compreendida como sendo resultado de uma “co-

criagdo de multiplos atores do direito” (Thibierge et al., 2009:836). Todos 0os membros
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de uma sociedade contribuem de uma forma ou de outra, por acdo ou omissdo, na
valoracdo da forca de uma determinada norma. Legisladores, juizes, advogados e
operadores juridicos, mas também cidad&os individuais ou organizados coletivamente,
representantes de grupos especificos, midia, instituicdes publicas, académicos, “todos
contribuem, de acordo com sua funcdo, com seu lugar e a sua maneira, para a forca
normativa” (idem, 2009:836).

Portanto, se os efeitos ou a efetividade no terreno correspondem ao pélo de poder
normativo que, por sua vez, representa o grau da forca normativa exercida sobre 0s
destinatarios, significa que a efetividade, como resultados ou solucdes alcangadas por
determinada norma no plano concreto, fatico, depende de elementos juridico-normativos,
por um lado, e também de elementos sécio-culturais, por outro. Os efeitos concretos serdo
o culminar de escolhas legislativas, de opcOes politicas, na esfera da elaboracdo das
normas, e de escolhas feitas pelos destinatarios das normas aplicaveis, que podem
inclusive atribuir uma maior for¢ca normativa, aderindo ou respeitando obrigacoes,
recomendacdes e diretrizes, consoante o reconhecimento que fazem da validade e da forca

do instrumento juridico em causa.

Sendo assim, contrariamente a doutrina classica da teoria geral do direito que
defendia ser a eficacia no direito um critério de valoracéo atribuivel & norma juridica em
si, a luz dessa Gltima doutrina, entende-se que para além da norma ha que considerar a
realidade fatica em que a norma esté inserida e €, bem ou mal, recebida pelos sujeitos de

direito da sociedade em causa.

Também, porque a norma “nao constitui um ‘prius’ normativo”, posto que o
“ponto de partida do discurso juridico ¢ o caso decidendo e a norma perfila-se como um
eventualmente prestavel critério orientador da solucdo juridica de um certo problema
concreto” (Bronze, 2010:651). Nesse sentido, a norma ¢ um meio que permite solucionar
problemas concretos e a efetividade s6 € alcancada na medida em que solu¢des juridicas

se verifiguem na realidade.
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2.NO DIREITO INTERNACIONAL PUBLICO EM GERAL
2.1 Efetividade como principio de interpretacédo

A interpretacdo de tratados internacionais é a atividade realizada pelos atores
juridicos que busca estabelecer o ‘sentido da norma’, portanto, atividade essa que difere
da aplicacdo, pois essa encarrega-se de encontrar o ‘significado’ da norma na “resolugao
de um problema concreto” (Machado, 2006:331). Na atividade de interpretacdo, diversos
problemas surgem tanto com relagdo aos sujeitos que realizam a interpretacdo, quanto
com relacdo a interpretacdo em si. Assim, para auxiliar na tarefa interpretativa que
possibilitard a aplicacdo de uma clausula ou conjunto de normas de um tratado, a
hermenéutica, como ‘ciéncia da interpretacdo’, oferece meios e métodos para os

operadores de direito (idem, 2006).

A Convencao de Viena sobre o direito dos tratados entre Estados, na sua seccao
I11 traz disposicdes sobre a interpretacdo dos tratados. Ndo obstante os artigos 31.° ao 33.°
ndo preverem expressamente o principio da efetividade como corolério da interpretacdo
de normas internacionais, esse principio pode ser aludido as exigéncias de interpretacdo

segundo o principio da boa fé e também a luz do objeto e fim do tratado (Gardiner, 2015).

Tal deve-se ao fato de o principio da efetividade ter duas vertentes: uma mais
alargada, que prima pela realizacdo do objeto e das finalidades do tratado, e outra, mais
estrita, que visa assegurar que o tratado em causa seja interpretado de modo a que todos
0s seus termos sejam considerados, numa perspectiva holistica. A primeira face do
principio da efetividade pode ser aferida do principio de interpretacdo a luz dos
respectivos objetos e fins do tratado, enquanto a segunda face inclui-se no principio da
boa fé (idem, 2015), ambos previstos no Artigo 31.°, niamero 1 da Convengdo de Viena.

O principio da efetividade na interpretacdo de tratados, em seu sentido estrito,
implica para o intérprete a consideracdo de ‘elementos literais e gramaticais’, a fim de
garantir um efeito Util dos termos do tratado, bem como de ‘elementos logico-
sistematico’, que permitam oferecer um sentido e coeréncia no todo (Machado, 2006).
Por sua vez, em seu sentido geral, o principio admite uma interpretacdo mais alargada de

termos especificos ao levar-se em conta o tema e as finalidades to tratado.?

2 para exemplos de aplicacdo do referido principio, em ambas vertentes, por tribunais
internacionais, vide: Richard K. Gardiner. Treaty Interpretation. 2nd. Ed. Oxford: University Press. 2015.
Disponivel em Google Books:
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No Direito da Unido Européia, o principio da efetividade, subsumivel do Artigo
4.°, nimero 3 do Tratado da Unido Européia, também é pardmetro de interpretacéo,
exigindo que os Estados membros garantam um efeito util e “plena aplicag@o do direito
da Unido” e desdobra-se no efeito direito, no primado do direito da Unido Européia, na
aplicacdo e na interpretacdo uniformes e na eventual responsabilidade civil dos Estados

membros por violagdo (Henriques, 2010: 397).
2.2 Efetividade do Direito Internacional Publico per se

Mas a efetividade, no Direito Internacional Publico, também pode ser
considerada um critério de avaliacdo do conjunto normativo como um todo. Nesse caso,
a efetividade busca compreender como e com base em quais fundamentos as normas e
principios sdo respeitados e sobretudo o grau de mudangas concretas que permitem

alcancar.

Segundo Philippe Couvreur, a efetividade pode ser considerada sob duas
perspectivas: uma que avalia a propria existéncia do direito internacional e, portanto,
busca “identificar os critérios segundo os quais a realidade do direito internacional pode
ser avaliada”; e outra, mais comum, que “levanta questdes mais pragmaticas sobre se
Estados (e outros sujeito de direitos e obrigacdes) realmente cumprem com as normas
juridicas no nivel internacional”, sendo que em ambas facetas a efetividade ¢ uma questao

de “relagdo entre a lei e o fato” (Couvreur, 2016:1).

No nosso entendimento, a segunda perspectiva referida pelo autor, de
cumprimento do DIP pelos diversos sujeitos da sua normatividade, ndo consubstancia
uma vertente da efetividade, e sim de cumprimento, cujos critérios ja foram expostos
anteriormente. De acordo com Lisa Martin, esse € um erro tipico de estudiosos do tema,
que na procura de critérios para avaliar o grau de influéncia que um determinado conjunto
normativo e respectivas instituices internacionais exercem na ordem juridica
internacional, utilizam o cumprimento como indicador de mudanc¢a de comportamentos,

de politicas e de realizagdes concretas (Martin, 2013).

Para alguns, a efetividade, sob o termo eficacia, pode referir-se a ‘governanga
supranacional’, onde decisdes politicas ocorrem em um nivel além das autoridades

nacionais, num centro decisorio supranacional, recorrendo a cooperacdo e acao coletiva

[https://books.google.pt/books?id=2wnHCQAAQBAJ&printsec=frontcover&hl=pt-
PT&source=ghs_ge_summary_r&cad=0#v=onepage&q&f=false.]

45



para resolucdo de problemas comuns. A eficacia aqui, diz respeito ao grau de cooperacao
e de governanca global efetiva que essa governanca supranacional permite alcancgar (Esty,
2006).

Para outros, a efetividade procura medir em que grau a interacdo de regimes
internacionais alcanca a reducdo ou solucdo de questdes por meio da mudanca de
comportamento dos destinatarios. Isso porque 0s regimes, enquanto conjunto de préaticas
e normas que regulam acbes dos sujeitos internacionais, ao interagirem na ordem
internacional, podem motivar mudancas de comportamentos que sejam por sua vez,

relevantes na resolucéo de problemas (Stokke, 2001).

Assim, a efetividade do Direito Internacional como “estado em que os
compromissos juridicos das normas juridicas (que ndo de leis) se cumprem com
verificacdo na realidade” (Téllez Nunez, 2005: 451) “deve ser um pressuposto de
existéncia do direito internacional publico” (idem, 2005: 448). E diversas sao as razoes
elencadas pela doutrina que explicam a efetividade do Direito Internacional, seja porque
¢ um direito que regula o ‘bem comum’ da comunidade internacional, ou porque os custos
politicos e econdémicos das san¢des motivam o respeito pelas normas, ou mesmo devido
a natureza aberta da maioria das normas internacionais e até motivos psicolégicos sdo
apontados, na contribuicdo da percepg¢éo do direito internacional como sistema de direito
que deve ser respeitado (Dixon, 2013).

Portanto, a efetividade no direito internacional pode caracterizar trés situacdes
distintas: 1. “grau que uma determinada norma induz mudanga de comportamentos que
promove os objetivos da norma”, 2. “o grau que uma norma melhora o estado de um
problema subjacente” e 3. “o grau em que uma norma alcanga seus inerentes objetivos
politicos” (Raustiala, 2002: 393).

Sendo assim, podemos concluir que a efetividade do direito internacional
publico também é resultado da verificacdo de elementos juridico-normativos, de valor da
norma, por um lado, e de elementos sdcio-culturais, de mudancas de comportamentos dos
diversos sujeitos de direito, por outro lado, assim como a efetividade a luz da teoria geral
do direito. Ainda, a efetividade do DIP tem uma forte componente de resultados
alcancados por determinada norma, resultados esses, positivos ou negativos, que remetem
ao problema juridico ao nivel internacional que a norma em causa procurou mitigar ou

solucionar. Considerando que o DIP é o ramo de direito cujo objeto é a protecédo de bens
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juridicos de valores comuns a humanidade, a efetividade busca avaliar em que medida a

protecdo desses bens juridicos foi realmente concretizada.

A avaliaco da efetividade consoante o grau de resultados que uma norma foi
capaz de alcancar nao é uma tarefa facil, e a doutrina é muito divergente com relacéo aos
critérios utilizaveis para essa avaliacdo. Veremos a proposito da efetividade no Direito

Internacional Ambiental uma das posi¢des doutrinais a respeito.
3. NA GOVERNANCA AMBIENTAL INTERNACIONAL

Seria de esperar que um instrumento juridico internacional ambiental que é
implementado no plano nacional, onde medidas de cumprimento sdo realizadas e
mecanismos de execu¢do por incumprimento sdo previstos e postos em pratica quando
necessario, alcancasse um efeito Gtil significativo, resolvendo o problema que
inicialmente procurou dirimir. Infelizmente, a efetividade ndo € simples consequéncia
direta da implementacdo, aplicacdo e cumprimento de um conjunto de normas

internacionais ambientais.

A exemplo da Convencéo da Diversidade Biologica, que conta atualmente com
194 Partes, a maioria tendo implementado os objetivos, planos, metas, e prazos em seus
respectivos ordenamentos. Ainda, o Secretariado da Convencédo disponibiliza diversas

medidas de assisténcia, financiamento, monitorizagéao e controle de cumprimento.

N&o obstante, o mais recente relatério Global Biodiversity Outlook 4 - que faz
uma avaliacdo a meio termo quanto ao progresso na implementacdo do Plano Estratégico
para a Biodiversidade 2011-2020 e das Metas de Aichi para a Biodiversidade - , conclui
que, apesar dos recentes e crescentes esforcos realizados pelas Partes, se continuarem
seguindo a “atual trajetoria, elas [medidas] ndo serdo suficientes para alcangar as metas
de Aichi” e que “o status da biodiversidade continuard a deteriorar” (GBO-4,
2014:10,143). A titulo de exemplo, conclui-se que “habitats de todos os tipos, incluindo
florestas, savanas, pantanos e sistemas aquiferos continuam a ser fragmentados e
degradados” e ainda, com relacdo ao impacto da pescaria, que a “superexploragdao

continua uma questao global, mas com variagdes regionais” (idem, 2014:19).

Portanto, a falta de efetividade no &mbito da governanca ambiental internacional,
traz consequéncias graves e na maioria das vezes irreversiveis ou de dificil resolugdo. E

por esse motivo principal (juntamente com a escassez de solugdes propostas pela
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doutrina), que consideramos ser a efetividade o principal problema a ser enfrentado,
atualmente, pelo direito internacional do meio ambiente. E preciso, primeiramente,
entender o que significa a efetividade, para, em segundo lugar, perceber como se alcanca
a efetividade, quais os atores e mecanismos que influenciam seu alcance, para em altimo

lugar, propormos solugdes para o atual modelo de governanca ambiental global.

A seguir, elencamos as principais posi¢es doutrinais sobre a efetividade no
Direito Internacional Ambiental, bem como métodos de avaliacdo ou de medicdo da

efetividade proposto por alguns autores.
3.1 Efetividade Politica

A definicdo de efetividade como caracteristica de uma determinada norma — ou
conjunto de normas - que gerem mudancas perceptiveis de comportamento dos seus
destinatarios, (concepcao, como ja vimos, comum para a teoria geral do direito e também
para estudiosos do direito internacional publico), é considerada, por alguns autores, como
uma “abordagem politica da efetividade”, no sentido de que ocorrem “mudangas de
comportamento e de interesses dos atores, de politicas e de desempenho de instituicGes,
de modo a que contribuam para o gerenciamento positivo do problema alvo” (Young ¢
Levy, 1999:5).

Esse sentido politico da efetividade, que avalia o grau e intensidade das
mudancas de comportamentos e de direcionamento institucional que um regime juridico
promoveu é sim, de grande importancia, mas ndo suficiente para o prop6sito que nos
atemos. Ja vimos que para a caracterizacdo de uma norma como sendo efetiva, ndo basta

a consideracdo das mudangas de comportamentos que ela causa.

Concordamos com Ronald B. Mitchell de que esse elemento é um dos
indicadores (o chamado ‘outcome’) possiveis de se avaliar o grau de efetividade de um
tratado internacional ambiental, mas ndo o unico. Além desse elemento, € possivel,
segundo o autor, avaliar a efetividade da influéncia de um regime com base em outros
dois indicadores: o de influéncia na escolha de leis, politicas e regulacGes que um Estado
adota (‘outputs’), e 0 do grau de mudanga que gera na qualidade do meio ambiente
(‘impact’) (Mitchell, 2007).
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3.2 Efetividade Normativa

Um outro critério possivel de avaliar a efetividade, por sua vez, de carater mais
juridico, ¢ o da “abordagem normativa”, que busca avaliar o grau de efetividade
recorrendo aos principios juridicos, “tais como equidade ou justi¢a, gestao, participacao”
(Young e Levy, 1999:6) dentre outros. Em especial, principios tipicos do direito
ambiental, tais como os principios do poluidor-pagador®, da prevencdo na fonte, da
precaucdo®!, da proibicdo do retrocesso ambiental, dentre outros®2. A efetividade, nesse
sentido, caracteriza o grau de observancia desses principios pelos diversos sujeitos de

direito.

Embora reconheca-se que uma avaliagdo da efetividade puramente com base
nesse critério normativo seja invidvel e até imensuravel, a consideracao dos valores que
fundamentam os diversos principios ambientais traz grande contributo para uma
apreciacdo global da efetividade de um determinado ordenamento juridico ambiental

internacional.
3.3. Efetividade Juridica

Um outro critério juridico da efetividade, elencado pela doutrina, é o da
“abordagem juridica” que por sua vez, corresponde ao “grau em que obrigacdes
contratuais sdo satisfeitas — regras sdo cumpridas, politicas alteradas, programas
iniciados, e assim por diante” (Young e Levy, 1999:5). Nesse sentido, os padroes juridicos
estabelecidos em determinado acordo ambiental internacional servem de modelo para
avaliar o grau de efetividade, permitindo comparar os critérios previstos com os fatos da
realidade (Mitchell, 2007).

Nao obstante, acreditamos que esse critério de ‘abordagem juridica’ tem mais
semelhanca com o cumprimento de normas internacionais, do que com a efetividade em

si, como temos analisado. Isso porgue esse paralelo entre efetividade e observancia de

%0 Vide sobre esse principio: Alexandra Aragdo. O principio do poluidor pagador pedra angular
da politica comunitaria do ambiente. Antonio Herman Benjamin, José Rubens Morato Leite (coord). Sdo
Paulo: Inst. ) Direito por um Planeta  Verde, 2014. Disponivel em:
[http://www.ij.fd.uc.pt/publicacoes/monografias/pub_5/Poluidor_Pagador_Alexandra_Aragao_Planete_ V
erde.pdf].

31 Sobre o principio da precaucdo, Vide: Alexandra Aragdo «Principio da precaucdo: manual de
instrugBes». In: Revista do CEDOUA. Vol. 11, n.° 22, 2008.

32 Sobre principios ambientais na politica ambiental européia, Vide: Alexandra Aragdo. «Direito
comunitario do ambiente». Cadernos CEDOUA. Coimbra: Almedina, 2002, p. 14-21.
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obrigacOes internacionais, corresponde ao conceito de cumprimento, segundo o ja

disposto.
3.4 Efetividade de Resultados

A essas duas abordagens juridicas, em conjunto com a perspectiva politica,
acresce-se uma abordagem de ‘resolucao de problemas’ (Young e Levy, 1999). Segundo
Karin Béckstrand, seria uma vertente de legitimidade de resultados, que remete a
“efetividade e a capacidade de solucionar problemas de um sistema de governanca”
(Béckstrand, 2006:473). A efetividade, assim, significa o grau de realizacdo de uma
determinada politica ou legislacdo, a concretizacdo das metas e objetivos tracados, que
pode ser medida segundo o grau de melhoria ou resolucéo dos problemas ambientais em

causa.

Nesse sentido, a efetividade refere-se a uma dimensao de ‘problem solving’, isto
¢, de solugdo de problemas, que difere da perspectiva de ‘complicance effectiveness’, de
efetividade de cumprimento, que por sua vez diz respeito a ‘efetividade institucional’,
pois é medida segundo o grau de comprometimento institucional a um regime, com o
estabelecimento de mecanismos tais como ‘monitoramento e revisao de implementacao’

(Wettestad, 2006 apud Backstrand, 2006:479).

Tal apreciacdo da efetividade, faz uma comparacéo entre os objetivos ou metas
estabelecidas no tratado em causa, com o progresso da concretizacdo na realidade. No
presente modelo de governanca ambiental internacional, essas metas sdo geralmente
previstas em protocolos adicionais ao tratado ou convenc¢do-quadro, ou sao estabelecidas
em planos ou programas de agdo. A partir desses instrumentos, a analise da efetividade é
realizada periodicamente, em geral por um 6rgdo competente do proprio tratado ou
mesmo por especialistas independentes. Esse modelo de avaliagdo permite uma maior
flexibilidade e adaptacdo face a eventuais alteracfes de circunstancias, tendo em conta
que os instrumentos acima citados, de carater secundario ou complementar ao tratado, séo
passiveis de alteracdo e reformulacédo por meio de um processo mais simplificado do que

0 de revisdo do tratado.

Todavia, Wendy Jackson e Ton Bihrs posicionam-se no sentido de que a
avaliacdo da efetividade com relacéo a leis, normas e institui¢des refere-se ao critério de
implementacao, e a consideracdo do grau de mudanga de comportamento diz respeito ao

cumprimento, sendo que ambos se incluem no que chamam de “efetividade institucional”.
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Para os autores, a maioria da doutrina ao dedicar-se exclusivamente a essas consideracoes
institucionais, falham por ndo incluir critérios de “efetividade ecoldgica”, esses sdo

definidos como ““alteragdes biofisicas positivas” (Jackson e Biihrs, 2015).

Por conseguinte, seguindo esse posicionamento, para uma analise completa da
efetividade, para além de adotarmos uma abordagem juridica, normativa, politica e de
resultados, precisamos considerar os aspectos ecoldgicos. Essa ndo é uma tarefa fécil,
sem contar as dificuldades ja apontadas nos critérios anteriores, a consideragdo de
elementos ecologicos traz trés problemas principais: “os dados disponibilizados sao
limitados ou questionaveis, critérios de medicéo de efetividade sdo escassos e podem ser
arbitrarios e estabelecer causalidade entre o regime em causa e as alteracGes biofisicas €
improvavel” (idem, 2015:70).

Quer dizer que a efetividade pode ser a qualidade de um regime juridico que
“soluciona o problema que motivou o seu estabelecimento” (Underdal, 2002:4), o que
corresponde ao indicador de Ronald B. Mitchell, ja referido, de caracteristica das
mudangas na qualidade do meio ambiente, ou seja o indicador do ‘impacto’ causado pela

norma em causa (Mitchell, 2007).

Embora a avaliacdo da efetividade de uma norma ambiental internacional como
grau de mudancas concretas, de resultados no terreno, seja dificil de quantificar, essa é a
avaliacdo que deve guiar os estudos que almejam oferecer um contributo para a melhoria
da governanca ambiental global. S6 assim, percebendo de que maneira a reducdo e
eventual solucdo de problemas ambientais especificos podem ser alcancados, € que
conseguiremos um nivel de sustentabilidade ambiental que permita a continuidade e
subsisténcia das espécies de fauna e flora e dos respectivos ecossistemas, que atualmente

estdo postos em causa.
3.5 Avaliacdo da efetividade

Mensurar a efetividade de uma norma ambiental internacional ou de um conjunto
de normas, € um exercicio complexo, ndo so porque inexiste um modelo de avaliagédo
universal, consentido pela maioria dos estudiosos do tema, mas também porque, como
vimos, a efetividade depende em parte de elementos sociais, 0 que significa que diversos
fatores externos aos elementos juridico-normativos potencialmente influenciam a
efetividade de determinada norma. Assim sendo, destacamos aqui duas posi¢oes

doutrinais que propdem meios de avaliar a efetividade.
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Segundo uma perspectiva de Ciéncia Politica, a efetividade de um regime é uma
funcdo que depende de duas varidveis distintas: o tipo de problema em causa (que pode
ser mais ou menos ‘maligno’) e a capacidade de solucionar problemas do regime. Essas
variaveis sao consideradas a partir de dois pontos de referéncia, por um lado, a ‘situagao
hipotética’ caso o regime nao tivesse sido adotado, e por outro, a ‘solucao ideal’, de
‘otimo coletivo’. Ainda, ressaltam a importancia de o calculo ser realizado tendo em conta
um ponto temporal especifico, considerando que a concretizacdo de um regime observa

variacdes ao longo da sua existéncia (Underdal, 2002).

Essa posicdo, embora defenda que o teste da efetividade de um regime dependa,
em Ultima instancia, da extensdo da melhoria no meio ambiente que permite alcancar,
devido ao seu carater politico, entende que os “objetivos ambientais sdo alcangados”,
principalmente, “através de mudangas de comportamento humanos que causam danos
ambientais”. Por isso, defende que o “alvo imediato™ para avaliar a efetividade de um
determinado regime, “deve ser o comportamento humano” (idem, 2002:11). Ora, vimos
que a efetividade pode ser avaliada segundo critérios diversos que ndo sé o grau de
variacdo no comportamento dos destinatarios, que constitui uma abordagem

essencialmente politica da efetividade.

De acordo com outra posi¢do doutrinal, mais juridica por assim dizer, ha trés
tipos de “pontos de referéncia” que podem servir para compararmos a efetividade de um
acordo internacional ambiental: o de padrbes legais estabelecidos pelo proprio acordo,
semelhante a critérios de cumprimento das disposi¢fes que o tratado impde como
obrigatorias (por exemplo, criar areas de protecao, reduzir emissdes, etc.); o de realizacdo
de metas®®, que podem ser as estabelecidas pelo proprio tratado ou outra “identificada
pelo avaliador”; e por ultimo, um ponto de referéncia “contrafatual”, (semelhante a
‘situacdo hipotética’ do posicionamento anterior), mas aqui busca identificar o
cumprimento e o alcance de metas como efeitos praticos, e ndo apenas as alteracdes

comportamentais observaveis (Mitchell, 2007:897, 898).

33 No caso da biodiversidade em geral, a efetividade, em principio, pode ser avaliada segundo os
niveis de realizacdo dos trés objetivos da Convencdo: a conservagdo da diversidade bioldgica, 0 seu uso
sustentavel e a distribuicdo justa e equitativa dos beneficios advindos do uso econdmico dos recursos
genéticos. Mais especificamente, a efetividade pode ser avaliada segundo uma atuacdo singular de uma
rede, considerando os objetivos especificos que essa delimitou. Por exemplo, a Parceria Global para os
Negocios e a Biodiversidade (‘Global Partnership for Business and Biodiversity’), cujo objetivo € o de
mobilizar a participacdo do setor privado empresarial em prol da biodiversidade, pode ter sua efetividade
avaliada no sentido do grau de realizacOes efetuadas pelas empresas na protecdo e recuperagao da
diversidade bioldgica.
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N&o sendo o propdsito do nosso trabalho trazer um meio de mensuracdo da
efetividade, limitamo-nos a analisar duas posi¢des doutrinais predominantes, para
mostrar que é possivel avaliar o grau de efetividade de um conjunto ou de uma norma
especifica. Assim, destacamos ainda, a importancia de distinguirmos entre critérios de
avaliacdo que sejam politicos ou juridicos, sabendo que ha outros métodos tais como
econdmicos, esses com acrescentado elemento de eficiéncia de recursos. Portanto,
sabendo da existéncia de diferentes critérios para estimar a efetividade, deve-se
considerar que, obviamente, as conclusfes segundo um critério podem diferir das de

outro.
4. CONCLUSAO

Vimos que a efetividade ndo é uma questdo Unica e exclusiva da governanca
ambiental internacional, e que seu significado varia consoante a area de estudos em causa.
Para o estudo da teoria geral do direito, a efetividade corresponde a elementos juridico-
normativos, por um lado, inerentes ao valor da norma per se, como meio disponivel para
solucionar problemas concretos, e também a elementos sdcio-culturais, por outro lado, de
recepcdo, aceitacdo e vivéncia da norma pelos seus respectivos destinatarios, como

modelo de referéncia de comportamento que a norma é numa determinada sociedade.

No Direito Internacional Publico, a efetividade &, primeiramente, um critério de
interpretacdo de tratados internacionais, e em segundo lugar, critério de apreciacdo de
mudancas de comportamentos dos destinatarios e de realizacdo dos objetivos propostos
pela norma, em geral. J& no Direito Internacional Ambiental, em especial, como vimos,
para além desses elementos, considerados como sendo de cunho politico, destaca-se a
efetividade como grau de realizacdo de objetivos ecoldgicos, de melhoria nas condi¢des
ambientais, de mitigacdo de danos e de beneficios ambientais que uma norma ou conjunto

de normas internacionais permitiu concretizar.

Por conseguinte, para o objetivo a que nos propomos, de indicar um mecanismo
de melhoria da efetividade na governanca ambiental internacional, j& pudemos perceber
0 que significa a efetividade e ainda, da exposicéo feita, podemos aferir que o alcance da
efetividade ndo € resultado da acdo de um determinado grupo de atores sociais em
especifico, pelo contrério, € resultado da contribuicdo de todos os sujeitos de direito de
uma determinada normatividade. Podemos, assim, afirmar com clareza que o alcance da

efetividade é uma tarefa conjunta, de todos os individuos e grupos, publicos ou privados,
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empresariais ou sociais, académicos ou culturais. Isto posto, ja sabendo o que significa a
efetividade e quais os atores que influenciam seu alcance, pretendemos propor uma

solucgéo para melhoria da efetividade das normas internacionais ambientais.

Acreditamos que esse desafio de melhorar a efetividade é possivel de ser
respondido com recurso a elementos juridicos-normativos. Em especial, porque o novo
paradigma da governanca ambiental internacional possui caracteristicas que viabilizam o
sucesso de normas ambientais. Principalmente, porque ha uma grande énfase nas relacoes
de colaboracdo em prol da realizacdo de objetivos, do alcance de melhorias concretas e
de promocdo de desenvolvimento sustentavel, recorrendo a parcerias com os diversos
atores da sociedade, que operam em redes horizontais, voluntarias, flexiveis em busca da

concretizacdo de metas comuns. E desse assunto que trataremos na proxima parte.
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CAPITULO Il - AS REDES PARA MELHOR EFETIVIDADE DA GOVERNANCA
AMBIENTAL INTERNACIONAL

As redes como mecanismo, ou estrutura que pde em funcionamento a
governanca ambiental internacional, serdo objeto de estudo desse capitulo. Procurar-se-a
justificar a escolha desse mecanismo como instrumento para maior efetividade, e para
tanto, delimitar-se-4 o conceito de redes em causa, a0 que segue uma breve
caracterizagdo. Alguns exemplos de redes ja em operacdo sdo analisados, em especial no
caso da Convencdo da Diversidade Biologica, instrumento esse que tem constantemente
recorrido a formacéo de redes para concretizacao dos seus objetivos e realizacdo de metas.
Por fim, e muito brevemente, elencamos alguns dos principais problemas juridicos que a

governanga em redes tem encontrado.
1. A Busca por um Modelo Novo

A ineficécia e insustentabilidade do modelo em préatica de governanca ambiental
internacional € reconhecida, ndo obstante esforcos de institui¢Bes tal qual o Programa das
NacOes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), cuja divisdo juridica, desde 2006
iniciou uma plataforma (MEA IKM Initiative) para integrar modelos de implementacao,
de relatorios e monitoramento, de compartilhamento de estratégias e informacdes de
diversos Acordos Multilaterais Ambientais. Além disso, desde 2009 acrescentou a tarefa
de gerenciar conhecimentos e informacg6es, contando com 43 instrumentos juridicamente
vinculativos internacionais e regionais de 17 secretariados (UNEP, s/d), buscando dar
maior efetividade aos objetivos dos diversos tratados internacionais, através da
harmonizacéo de requisitos e de cooperacao entre os secretariados.

Diversos estudiosos do tema tém procurado elaborar uma mudanca de paradigma.
Alguns defendem a criagdo de um Mecanismo Global Ambiental (‘Global Environmental
Mechanism’ - GEM) para lidar com a arquitetura ambiental global (Esty e Ivanova, 2005)
ou mesmo de uma Organizagdo Ambiental Mundial (‘World Environmental
Organisation’) nos moldes da Organizacdo Mundial do Comércio (Turner, 2014).
Instituicdes desses tipos iriam, nas perspectivas dos autores, fazer face a chamada
‘congestdo de tratados’: a imensa quantidade de tratados internacionais, com seus

respectivos secretariados, entidades financiadoras, obrigag0es e contrapartidas para as
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partes; por meio da cooperacdo em prol da melhoria do meio ambiente, utilizando os
recursos normativos e estruturas ja existentes.

A posicao por n6s adotada é a de que um novo modelo de governanga ambiental
internacional caracteriza-se pela participacdo de diversos atores num cenario comum,
globalizado, em que a atuagdo em conjunto desses atores materializa-se por meio de redes.
Tal deve-se, principalmente, ao fato de que, no cendrio internacional atual, os Estados
ndo sdo mais 0s Unicos sujeitos de direito. Iremos, nesse sentido, justificar de que maneira
as redes podem ser uma boa alternativa a efetividade de normas ambientais internacionais.
Na literatura internacional, alguns adotam a denominagéo “parcerias”, mas o termo que

predomina € “redes”, e este serd o termo escolhido aqui.
2. As Redes Como Mecanismo de Governanca Mais Eficiente
2.1. Porque Consubstanciam o Novo Paradigma

No atual estagio da governanca internacional do meio ambiente, as redes surgem
como um instrumento plausivel e coerente, uma alternativa viavel para maior efetividade
dos objetivos propostos pelas normas internacionais. Diversos séo 0s motivos que levam
a valorizacdo das redes como mecanismo de governanca, principalmente porque suas
caracteristicas materializam o atual paradigma da governanca, segundo o qual problemas
complexos do mundo globalizado s6 sdo possivelmente remediados e solucionados com
a contribuicdo de maltiplos atores da sociedade, e para tal, a autoridade e soberania do
poder publico sdo reduzidas, em prol da realizacdo de objetivos que atendam aos
interesses comuns da humanidade, quer a um nivel local, quer global.

Certa doutrina atribui a crescente énfase no estudo das redes, como sendo parte de
um processo de recombinacdo nas relacGes entre, por um lado, os governos centrais e, por
outro, os governos locais e 0 mercado. Essa evolucdo nos modos de interacdes, segundo
esses autores, caracteriza-se por uma forte decentralizacdo, privatizacdo e colaboragédo
entre agéncias estatais, e entre governo e entidades privadas (Muijs et al., 2010).

Esse realinhamento das relagdes do Estado com outros atores da sociedade
também deriva do fato de o Estado soberano ter relativizado seu papel com a evolugéo do
Direito Internacional Pablico, como ja vimos na primeira parte, devido & mudanca do
conceito de soberania e a consequente alteragdo no papel do Estado.

Um outro fator determinante a relativizacdo do papel do Estado no plano

internacional foi o fortalecimento da atuacéo da sociedade civil, bem como das empresas,
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na area ambiental. Esse fendmeno pode ser separado em duas vertentes: uma, em que
cada setor atua separadamente, em busca de beneficios e interesses proprios, e outra, na
qual atuam em “conjunto por meio de redes com certa influéncia, através das quais
pressionam os governos ou levam temas de seu interesse ao cendrio internacional”
(Streck, 2005: 658).

Tanto o reconhecimento por parte do Estado de suas limitacGes e a consequente
aceitacdo da participacdo de novos sujeitos - como o fendbmeno do aumento e
fortalecimento da participacao da sociedade civil e de empresas nas causas ambientais -,
podem ser imputados a crescente globalizacdo e seus inerentes efeitos na ordem
internacional.

Em ambos os casos, trata-se de um efeito de pluralizagcdo que a globalizacéo tem
no meio ambiente. Segundo Daniel Esty e Maria Ivanova (2005), tal efeito de pluralizacao
ocorre com a diminuicdo dos custos de comunicagdo e com 0 crescimento no numero e
na diversidade de participantes em redes globais, resultando em um aumento na
transparéncia, participacdo e democratizagdo com um maior acesso de grupos de interesse
e de individuos as entidades decisoras globais.

De acordo com esses mesmos autores, 0 meio ambiente, por sua vez, também
causa efeitos na globalizacgéo (Esty e Ivanova, 2005). Isto porque danos ambientais locais,
nacionais, tém consequéncias globais. Certo é que a responsabilidade de proteger e
preservar 0 meio ambiente cabe as autoridades nacionais e suas respectivas comunidades.
Né&o obstante, diversos problemas ambientais (perda da biodiversidade, polui¢do aquatica,
contaminagdo do solo, extingdo de espécies e habitats, para nomear alguns) sdo globais
OuU a0 menos regionais em abrangéncia, enquanto que diversos problemas, apesar de
serem tipicos de uma localidade, sdo comuns a outros paises. Nesse sentido, uma atuacédo
em conjunto por meio de cooperagdo internacional seria a melhor alternativa para

enfrentar essas situacdes e buscar solu¢des ou compartilhar experiéncias positivas.
2.2 Porgue Permitem Alcancar Maior Efetividade

Nesse contexto de pluralidade de sujeitos que buscam a nivel global lidar com
questdes ambientais, inserimos a governanga em redes como uma maneira de organizar
as interacGes econdmicas, administrativas e politicas que surgem das relagdes entre 0s

diversos atores da sociedade. Assim, segundo Junki Kim (2006), as redes séo vistas como
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um mecanismo3* segundo o qual os atores societarios encontram um equilibrio entre
diferenciagdo e integracdo, no sentido de que a governanga em redes, ao coordenar e
integrar atores diversos e autbnomos, permite-os trabalhar em um sistema organizado.

Sendo assim, acreditamos que a governanga em redes, em que a participacéo e o
envolvimento de todos os interessados nos problemas ambientais que uma determinada
norma ou conjunto de normas ambientais internacionais buscam solucionar, € o melhor
mecanismo para alcancar uma verdadeira efetividade normativa. Como ja vimos, a
efetividade é fruto de uma atuacdo conjunta de todos os sujeitos de direito de uma
determinada sociedade, como destinatéarios da normatividade e interessados na sua efetiva
concretizacao.

Também é oportuno destacar o cardter interdisciplinar do estudo da governanga
em redes. Sao diversos o0s aspectos que envolvem a organizacao e interacdo interagentes
e intraagentes. Dai a necessidade de estudos em areas como economia, ciéncia politica,
administragdo, sociologia e juridica, a fim de desenvolver uma doutrina solida sobre a
governanca em redes (Kim, 2006). Isto para dizer que o estudo das redes pode e deve ser
objeto de disciplinas diversas, cada qual no seu ambito de especialidade. Ao que nos
cumpre, iremos analisar os aspectos juridicos da concretizacdo normativa, por meio de
redes, ressaltando alguns aspectos também politicos, que por sua natureza estdo
conectados com os juridicos.

Ademais, a importancia das redes como modelo de efetivacdo da governanca
ambiental recai na possibilidade que esse mecanismo traz de, ao incluir diversos setores
da sociedade na elaboracdo e aplicacdo de politicas ambientais, evitar a chamada
discrepancia entre o sistema de governanca internacional e as redes locais de
implementacdo (Puppim de Oliveira, 2014).

Essa discrepancia, segundo o autor referido, seria resultado de uma politica
ambiental internacional elaborada entre diplomatas, que tragam os parametros e objetivos
a serem alcancados, no entanto, sem considerarem as circunstancias especificas de cada
local e nessas, incluem-se os esforcos locais de implementagédo, bem como as dificuldades
intrinsecas a cada lugar. Se por um lado, ha registros de iniciativas positivas a nivel local

ou regional antes mesmo de manifestacfes semelhantes a nivel nacional; por outro lado,

34 Segundo outra perspectiva, as redes sdo um potencial mecanismo para gerenciar regimes
complexos: Vide Natdlia de Almeida Moreno «Regimes Complexos no Cenario Internacional
Contemporéaneo». In: Revista de Direito Constitucional e Internacional,. S8o Paulo: Revista dos
Tribunais/Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, n® 88, jul/set 2014, p. 275-316.
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h& um certo menosprezo do importante papel que a sociedade civil tem, bem como das
empresas, na efetiva aplicacdo, isto é, na concretizacdo das politicas ambientais (idem,
2014).

Ainda segundo Puppim de Oliveira (2014), um modelo de governanga que
pretenda ser bem-sucedido, deve basear-se em um mecanismo de governanca que permita
a combinacdo entre o &mbito internacional da politica ambiental e as circunstancias locais,
atendendo ao regime internacional e as necessidades e vicissitudes nacionais, pois so
assim, com a combinacdo desses dois componentes, alcancar-se-a um regime
internacional mais eficaz.

Sendo assim, no nosso entendimento, um meio que possibilitaria a combinacao
entre a vertente internacional da governanca ambiental e os fatores locais, nacionais ou
regionais, seria uma atuacdo em redes. As redes funcionariam, na nossa perspectiva, como
um elemento agregador do potencial que cada setor da sociedade dispde, num esforco
conjunto em busca da satisfacdo de um interesse publico que é global, o da melhoria e
protecdo do meio ambiente.

De um ponto de vista sociologico, a participagdo em uma rede de politicas
publicas permite aos seus integrantes uma maior proximidade aos centros decisores,
trazendo as caracteristicas locais, assim como as necessidades e aptidées de um certo
nicho social, atuando como uma ponte entre 0 Estado e 0s seus representados,
intermediando os interesses de ambos os lados em busca de consenso e de concretizacao.

Por fim, essa “interacdo entre sistemas legais e regulatorios diversos em diferentes
niveis, oferece oportunidades para a erup¢do de usos contra-hegemonicos do direito”
(Nunes et al., 2005). Segundo essa perspectiva, a combinagédo de regimes ambientais de
um determinado Estado com disposicdes supra-nacionais, quer a nivel regional ou global,
permite que a sociedade civil se organize para reivindicar direitos e garantias, numa busca
por uma legalidade ambiental a partir do recurso a acdo coletiva e a participacao

democratica.
3. DELIMITA(;AO CONCEITUAL DE REDES

A governanga ambiental internacional pelas redes de colaboracgdo, pautadas na
interdependéncia entre os participantes parece ser o modelo que melhor atende as
complexidades e vicissitudes das questdes ambientais, uma vez que tem em vista a
implementacdo ou aplicacdo de politicas e ndo so sua elaboracéo e gerenciamento, em
que entidades publicas recorrem a parcerias com a sociedade civil (individuos e
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organizacfes nao-governamentais) e com empresas, num modelo de governanca
multinivel onde a hierarquia é mitigada mas ainda existe um papel de lideranca na
interacdo entre os agentes.

Uma atuacdo em rede permite que cada ator da sociedade contribua com seu
potencial em prol dos objetivos de melhoria e preservacdo do meio ambiente. No ambito
do planejamento de politicas ambientais, a participacdo da comunidade, de grupos de
interesse e de empresarios pode trazer alternativas mais viaveis para a concretizagao dos
objetivos propostos. O mesmo para as fases de concretizacao legislativa. Ndo propomos
aqui a desconstrucao ou a ‘morte’ do Estado na elaboragdo e concretizagao de politicas
publicas ambientais, mas sim uma nova perspectiva, segundo a qual o Estado, com seus
inimeros representantes, atua em colaboragdo com outros setores da sociedade, em um
processo de igual para igual e ndo mais de cima para baixo.

Sendo assim, uma rede, no nosso entendimento, é uma parceria que entidades
publicas estabelecem com empresas, entidades ndo-governamentais, associacdes de
moradores e de representantes de interesses locais, dentre outros setores da sociedade, em
prol da aplicacdo de uma determinada legislacdo ou do alcance de certo objetivo a favor
do meio ambiente, isto é, de proporcionar mais efetividade as politicas e legislacGes
ambientais.

Assim, a rede que propomos como mecanismo de melhor aplicagdo normativa
ambiental, € uma entidade coletiva, formada por um grupo de atores que representam
diversos segmentos da sociedade (Estado, empresas, sociedade civil, grupos de interesse)
e que atuam em prol de objetivos comuns, mesmo que motivados por seus respectivos
interesses, seguindo uma agenda e pautados por principios de colaboracéo,
voluntariedade e igualdade.

No entanto, ha diversas entidades com caracterizacdo semelhante, pelo que
escolhemos algumas, e cumpre-nos distingui-las das redes para melhor esclarecimento do

modelo proposto.
3.1 Redes vs. Organizacdes Internacionais

Pode-se sugerir que uma Organizacdo Internacional (OI) é também uma rede. No
entanto, segundo a doutrina, uma OI € “uma associacao de sujeitos de direito internacional
constituida com carater de permanéncia, por um adequado ato juridico internacional, com
vista a realizacao de objetivos comuns aos seus membros e prosseguidos através de 6rgéos
préprios habilitados a exprimir, na conformidade das regras do pacto constitutivo, a
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vontade prépria — juridicamente distinta da dos seus membros — dessa especial pessoa
juridica” (Campos, 2010: 39). A semelhanga com o conceito de redes € notavel, mas ndo
deixa de existirem diferengas.

Em uma Ol participam, maioritariamente, representantes de governos de Estados,
e embora seja admitida a participacao de outros sujeitos de direito internacional, nem de
longe assemelha-se ao alargado nivel de participacdo de uma rede. Além disso, o carater
de permanéncia e estabilidade que caracterizam uma Ol ndo é uma pré-condi¢do para a
existéncia da rede, que pode ser criada para um fim determinado e dissolvida aquando da
sua concretizagdo, e ndo necessariamente opera em uma sede fixa com uma estrutura
organica estabelecida.

Por fim, uma OI possui ‘vontade propria’ pois opera independentemente com
relacdo aos seus membros, enquanto que uma rede, na grande maioria das vezes, existe
para operacionalizar uma vontade coletiva, por exemplo, a mitigacdo de impactos
causados por atividades industriais na diversidade bioldgica. Mesmo que o interesse que
leva cada ator a participar na rede seja diferente (marketing, politico, social, econdmico),

a rede é expressdo da vontade dos seus membros.
3.2 Redes vs. ‘Coligacdes Interlocutorias’

As redes em causa também diferem do conceito de ‘Sociedade Civil Global’
(‘Global Civil Society’) que Gianluca Sgueo inclui no seu conceito de ‘Coligacdes
Interlocutodrias’ (‘Interlocutory Coalitions’), pois para esse autor, essas sdo integradas
essencialmente por Organizacdes ndo-Governamentais (Sgueo, 2016:75), portanto, mais
especificas do que as redes de multi-interessados que proclamamos.

Nao obstante, as redes e as ‘Coligacgdes Interlocutorias’ t€ém em comum o fato de
que operam a nivel local, contribuindo para a implementacdo de normas e regras
internacionais de Organizacdes Internacionais. Essa implementacdo, ainda segundo o
autor, pode ser efetuada por meios de execucdo (‘enforcement’) ou de resolugdo de
conflitos (idem, 2016). E no caso da implementacio por execucdo que ha maior
semelhanga com a atuagéo das redes, pois ha uma contribuigdo na execucdo de tratados e

regimes internacionais.
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3.3 Redes vs. Redes Sociais

Emprestando a distingdo que Sgueo (2016) faz entre as ‘Coligagdes
Interlocutorias’ e as redes sociais, podemos utilizar 0 mesmo argumento para distinguir
essas das redes de efetivacdo que adotamos. Para o autor, apesar de ambas entidades
(‘Coligagdes Interlocutorias’ e redes sociais) beneficiarem de recursos de meios de
comunicacoes e tecnoldgicos, e de em ambas ndo existir uma relagéo hierarquica entre os
membros, a principal diferenca entre as entidades estudadas por Sgueo é quanto a
finalidade das mesmas.

Isto porque as redes sociais tém essencialmente uma finalidade de socializacéo,
ja as Coligacdes possuem finalidades mais complexas, principalmente de influenciar a
tomada de decises e aplicacdo de regimes internacionais (idem, 2016). Portanto, as redes
de governanca ambiental também tém uma finalidade além da social, por isso distinguem-

se das redes sociais.
3.4 Redes vs. Parcerias Publico-privadas

Ademais, as redes em estudo também sdo diferentes das parcerias publico-
privadas (PPP), pois nessas participam maioritariamente, “autoridades publicas e
empresas”, com o objetivo de “assegurar o financiamento, a constru¢do, a renovagao, a
gestdo ou manutencao de uma infra-estrutura ou a prestacdo de um servi¢o” ou mesmo a
“gestdao de um servigo publico a nivel local” (Comissdao Européia, 2004). Diversas outras
caracteristicas das PPPs permitem-nos diferencia-las das redes, no entanto, vale destacar
que ambas instituicdes estdo inseridas num novo enguadramento do papel do Estado, que
deixa de ser somente um agente direto e passa a exercer funcdes de “organizador,
regulador e fiscalizador” (idem, 2004).

Portanto, nas PPPs o Estado delega a entidades privadas o exercicio de certas
atividades, maioritariamente de prestacdo de servicos publicos, a luz de procedimentos
especiais de direito administrativo, em que a entidade delegada tem sua atuacdo
condicionada a critérios especificos, segundo as disposi¢des contratuais em causa. J& nas
redes de governanca ambiental internacional, as entidades publicas atuam em conjunto
com o setor privado, de fins lucrativos ou ndo, para garantir a efetividade de uma

determinada politica ou legislacéo.
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4. CARACTERIZACAO DAS REDES DE GOVERNANCA AMBIENTAL
INTERNACIONAL

4.1 Quanto aos Objetivos

De acordo com Mandell e Keast (2009), entendendo as redes como uma estratégia
do setor publico para lidar com problemas sociais complexos e em curso, € com base na
classificacdo feita por outros autores, um dos objetivos da atuagdo em redes € a
colaboracgdo. Nas redes de colaboragdo, 0s membros sdo interdependentes, pois para o
resultado geral das acdes ser positivo é preciso que cada um dos integrantes atuem no seu
melhor. Para isso ser possivel, as acfes ndo podem limitar-se a pequenas mudancas
comportamentais, como nas denominadas redes de cooperagdo, em que 0s membros
limitam-se a compartilhar informac6es e boas préaticas. Antes necessitam ser elaboradas
novas formas de interacdo entre os participantes, mesmo que para tal seja necessario
desenvolver novos sistemas ou novos arranjos institucionais, assim resultados efetivos
serdo alcancados.

A interdependéncia € evidente para os participantes, no sentido de que 0s seus
respectivos interesses so serdo efetivamente satisfeitos com a sua participacdo na rede, tal
qual o sucesso na execucdo dos objetivos propostos pela rede s6 sera notado se cada
participante atuar dentro do seu papel. Surge, assim, um reconhecimento da
interdependéncia dos integrantes que os leva a colaborar, voluntariamente, tendo em vista
os resultados positivos dessa colaboracéo.

Em uma extensa analise sobre a literatura em redes, Lecy et al., (2014) incluem
as redes de colaboracdo de Mandell e Keast, em um grupo de redes orientadas para a
implementagdo (‘implementation focused networks’). Estas redes, segundo essa analise,
seriam voltadas para a implementacdo de politicas publicas, atendendo aos resultados
alcancados pelas politicas e assim, aspectos de gerenciamento operativo das redes sdo
muito enfatizados pelos estudos do assunto.

E nesse gerenciamento operativo das redes de colaboracao, com vista ao resultado
de uma determinada politica, ou legislagdo, que o papel do direito se faz mais presente,
ou melhor dizendo, necessario. S&o os instrumentos juridicos que irdo reger essa interacéo
entre agentes de diversos grupos da sociedade, atuando em conjunto, em busca da
satisfacdo de interesses proprios, mas sobretudo, de um interesse comum geral, que no
nosso caso é o da melhoria e conservacdo do meio ambiente resultado de uma maior
efetividade normativa. E o direito material e processual que ira permitir que o interesse
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publico sempre prevaleca sobre os interesses privados conflituantes, e que o Estado
democrético de direito seja garantido nesse modelo de governanca ambiental. Num topico
a seguir iremos abordar essencialmente essas questdes juridicas levantadas pelas redes.

4.2 Quanto aos Participantes

Nas redes que estudamos, podemos verificar a participacdo de atores diversos, por
meio de interacdes diferentes e estruturas mais ou menos organizadas de governanga em
colaboracdo. Essa é mais uma caracteristica das redes em causa que as permitem traduzir
o atual paradigma da governanca ambiental internacional. E, acima de tudo, essa
caracteristica de ser um mecanismo que permite a participacéo efetiva alargada a diversos
interessados, permite também o alcance de mais efetividade na realizacdo das acGes, pois
os destinatarios de determinada norma séo incluidos nas a¢des de concretizacéo.

Assim, seguindo a posicao de Charlotte Streck (2005), quanto ao tipo de atores
que participam em redes de politicas publicas, as redes podem ser integradas por
governos, por entidades governamentais ou por governos e entidades privadas. As Redes
Intergovernamentais, historicamente, surgiram como uma resposta dos Estados a
densificacdo de desafios internacionais, geralmente organizadas em féruns consultivos e
de negociacao, sem uma estrutura legal institucionalizada. A mais influente dessas redes
é o chamado Grupo dos 8 (G8), formado por representantes das nacfes com mais poder
econdmico e politico, que informalmente encontram-se para discutir problemas comuns
e globais, tais como os ambientais, inclusive um dos grupos de trabalho € o de Ministros
do Meio Ambiente (idem, 2005).

Ainda segundo Streck (2005), esse tipo de cooperacao entre paises demonstra que
os Estados, de maneira alguma, querem ceder seu poder regulatorio para entidades
privadas. A autora cita outros grupos intergovernamentais (G77, G20, G10) e classifica
as redes entre governos estatais em varias formas e contetdos: redes de cooperagdo
institucionalizada, redes com membros limitados em busca de objetivos comuns, redes
temporarias em contextos especificos e ainda redes informais de comunicagao ou troca
de experiéncia especializada.

Ja as Redes Transgovernamentais sdo formadas entre agentes legislativos,
administrativos ou regulatérios de diversos Estados, sem a supervisdo ou participacéo da
autoridade nacional. Sdo transgovernamentais, pois envolvem oficiais especializados que
interagem diretamente uns com 0s outros, e sdo redes, pois sua cooperacao € baseada em
uma estrutura flexivel, com interacbes informais entre os participantes (Raustiala,
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2002:5). Sdo essas as redes do modelo de ‘soberania desagregada’ de Anne-Marie
Slaughter, que vimos no primeiro capitulo: redes em que entidades publicas
(administrativas, legislativas, judiciarias) atuam em parceria com entidades semelhantes
de outros paises, para realizacdo de fins comuns e compartilhamento de experiéncias
(Slaughter, 2004)

Sdo redes cuja atuacdo € sustentada na voluntariedade da participagcdo dos seus
atores, que escolhem atuar em conjunto em busca de beneficios mituos, numa estrutura
de custo-beneficio e flexibilidade de cooperacéo entre representantes de setores publicos.
Geralmente, sdo formadas sobre assuntos que exigem uma regulamentacao central, mas
também existem em areas cujo poder esta mais difusamente distribuido, como o caso do
meio ambiente (Streck, 2005).

Por fim, as Redes entre governos e atores privados: estas surgem para fazer face
a complexidade de alguns problemas publicos. Com base no entendimento de que o
governo nao é o Unico ator com capacidade para influenciar a aplicacdo de politicas
publicas a nivel local, atribuindo maior importancia a participacdo de empresas,
individuos e da sociedade civil na determinacdo dos resultados dessas politicas,
reconhece-se que uma governanca mais efetiva seria a realizada entre atores
governamentais e ndo-governamentais (Puppim de Oliveira et al., 2011).

Portanto, nas redes em estudo, tanto o conceito de governo como o de atores
privados é entendido num sentido amplo. Por governo entende-se qualquer entidade
publica, do poder executivo, legislativo ou judiciario, quer a nivel nacional ou local.
Enquanto que por atores privados, entende-se representantes dos setores empresarial,
financeiro, social, cultural, académico, que tenham atividades com fins lucrativos ou nao.

Tais redes sdo formadas com o objetivo de combinar recursos financeiros,
tecnoldgicos e humanos, mas também experiéncia e conhecimentos especificos
(cientificos, técnicos, culturais, empresariais) a respeito do assunto em causa, para que
seja possivel uma atuacdo em conjunto em prol de uma melhor eficiéncia e efetividade
na concretizacdo de legislacdo e das inerentes politicas ambientais que visem a satisfagcdo
do interesse ambiental comum da sociedade.

Nas redes entre setores publico e privado, o Estado de certa forma aceita suas
limitacbes quanto a execucdo e alcance de certos objetivos, e admite que melhores
resultados serdo alcancados se outros setores da sociedade atuarem em conjunto com as

instituicBes publicas. E nesse modelo de redes que surgem os principais desafios
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juridicos, especialmente quanto a legitimidade e prestacdo de contas, como ver-se-a a

proposito dos problemas juridicos das redes.
4.3 Quanto aos Instrumentos para Operacionalizacdo das Redes

O funcionamento ou operacionalizacdo das redes de governanca ambiental ndo
segue um modelo fixo, pré-determinado. Nao obstante, é possivel notar algumas medidas
comuns as diversas redes, como a dependéncia da rede informética de comunicagdes
(internet), que com seus inimeros recursos de informacdes e servi¢os, materializam a
existéncia e funcionamento das redes de implementacdo. Também a formalizacdo da
atuacdo das redes por meio de protocolos, memorandos de entendimento ou de
cooperacdo, codigos de conduta ou de acordos de parceria, € outra caracteristica comum
as redes em estudo.

A difusdo de meios de tecnologia, argumenta Gianluca Sgueo, tem sido de eximia
importancia para a emergéncia e consolida¢ao das ‘Coligagdes Interlocutérias’ de atores
da sociedade civil. O mesmo pode-se afirmar para o caso das redes de governanca, tendo
em vista que o seu carater multi-participativo e multi-localizado s6 é viabilizado com
recurso aos meios informaticos. Assim, “o uso difundido de tecnologia tem diminuido os
custos de comunicacdes transfronteiricas, incluindo os custos de chamadas telefonicas,
servicos postais e de fax", além de que fornece "meios para atores ndo-estatais
comunicarem-se com maior frequéncia”. Esta aproximac¢do que a comunicagdo via
informatica permite, também “tem contribuido para um dos maiores avangos em termos
de democracia, ativismo social e ‘advocacy’” (Sgueo, 2016:60).

Quer-se dizer com isso, que a atuacdo de uma rede de governanca esta
intrinsecamente dependente da utilizagdo de recursos informaticos como websites, bases
de dados e de pesquisa, correios eletrdnicos e softwares diversos que permitem a
operacionaliza¢do dos objetivos de uma determinada rede. A rede informatica assume
assim, uma condicdo de materializagdo das redes de implementacéo.

No caso da Convencdo da Diversidade Bioldgica, é evidente a importancia da
internet na execugdo das atividades dos orgdos constitutivos da CDB e dos Estados
signatarios. O portal chd.int relne todos os documentos, relatorios, estudos e estatisticas
e demais informacdes relevantes a respeito da Convencao e da sua implementacéo pelas
respectivas Partes. Ainda, as redes que operam no seio da CDB, embora também realizem
encontros presenciais, utilizam a internet como ferramenta de trabalho para comunicagéo
e atualizacéo entre os membros.
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A CDB utiliza ainda, as redes sociais Facebook, Twitter, YouTube e foruns de
discussdes online como meios de divulgacdo de conteddos, como iniciativas de boas
praticas, campanhas de conscientizacdo, dados sobre a implementacdo dos objetivos e
metas da Convencao, entre outros. A utilizacdo da internet tem a vantagem de permitir
gue a mensagem seja comunicada a uma audiéncia muito mais alargada do que 0s meios
tradicionais de comunicagdo. Assim, quanto maior 0 nimero de pessoas com acesso a
informacdes sobre a necessidade e possibilidade de atuagdo sobre um determinado
problema ambiental, mais facil é a atuacdo de uma rede que visa aplicar a legislacdo no
respectivo dominio.

Outra caracteristica do funcionamento das redes é a utilizacdo de documentos
formais que instituem o modo de atuagéo, elencando os objetivos, metas, estabelecendo
regras de participacdo e de execucdo de atividades, de responsabilizacdo e até de
resolucdo de eventuais divergéncias que possam surgir no desenvolvimento das acGes da
rede.

Esses documentos podem ter nomes diferentes consoante a rede em causa
(protocolo, memorando de entendimento ou de cooperacdo, codigo de conduta, acordos
de parceria), mas em comum tém o fato de atribuir uma certa formalidade a rede. Nao
obstante, esses documentos possuem um carater ‘modesto’ com ‘autorizagdes amplas’
(Newman e Zaring, 2013) que n&o alcangam o grau de formalidade de documentos que
instituem OrganizacBes Internacionais, por exemplo. Mas, de qualquer forma, séo
instrumentos que permitem a operacionalizacdo das redes e sdo elaborados com mais ou
menos detalhes, consoante a complexidade do assunto que determinada rede ira ocupar-
se.

4.4. Quanto a Fundamentacao Juridica da Governanca em Redes

N&o obstante o fato de as redes de governanca nao terem personalidade juridica
reconhecida no &mbito do direito internacional publico, ndo exclui sua legitimidade em
atuar fundamentada por argumentos juridicos. Principalmente, o dever de cooperacao e o
dever de monitorizagdo, na nossa perspectiva, sdo critérios que justificam a governanca
ambiental internacional por meio de redes.

O principio da cooperagéo é pedra angular do atual modelo de direito internacional
publico, e segundo o ja exposto no primeiro capitulo, a cooperacdo é entendida,
atualmente, como sendo parte do préprio conceito de soberania, por meio do qual a
comunidade internacional busca resolver os problemas comuns de maneira solidaria,
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tendo em conta a interdependéncia e a existéncia de uma ordem publica global. No direito
internacional ambiental, a cooperacéo esta presente em todos as declaracGes e tratados,
como principio base da atuagdo conjunta dos sujeitos de direito.

A cooperacao pode ser entendida como “o oposto de agir autonomamente”, o que
significa que “implica que se leve em conta os interesses dos outros” e ndo somente os
interesses individuais, assim, a cooperacdo pode ser efetivada de diversas maneiras, tal
como no “estabelecimento e na participagdo em institui¢des conjuntas” (Perrez, 2010:
259, 260).

A consolidacdo da cooperacdo no ordenamento juridico internacional permite
concluir que existe uma obrigacdo ou dever de cooperagéo, e esse possui uma vertente
geral e outra especifica. Segundo Franz Xaver Perrez, o dever de cooperagdo geral ndo
estabelece nenhuma obrigacéo detalhada e essencialmente caracteriza-se pelo “principio
de ndo agir autonomamente, de levar em conta os interesses dos demais e de contribuir
para a solucdo de problemas comuns”. Enquanto que o dever de cooperagdo especifico
estabelece a realizacdo de atividades concretas, dentro das quais destacamos, pelo
interesse da pesquisa, o “ingresso em tratados internacionais, organizagdes ou regimes, a
cooperacdo em instituicdes internacionais ou organizacgdes, a participacao e a aceitacdo
de tomadas de decisdo comuns e a participacdo da adocdo e implementacdo de medidas
comuns” (Perrez, 2010:262).

Desse modo, a governanca em redes pode ser considerada um modo de
concretizacdo do dever de cooperacdo na sua vertente especifica, pois permite a
participacdo dos sujeitos em um regime de governanca que envolve a tomada de decisfes
comumente aceites e acima de tudo, a implementacdo de medidas comuns, as necessarias
para dar cumprimento e efetividade a legislacdo ambiental internacional. Assim, podemos
concluir que ha uma dupla validacao: por um lado, o dever de cooperacdo fundamenta a
existéncia e atuacdo das redes, por outro, as redes de implementacao concretizam o dever
de cooperacdo na ordem juridica internacional.

O dever de monitorizagdo, por sua vez, emprestando a definicdo de Alexandra
Aragdo quanto a monitoriza¢ao do desenvolvimento sustentavel, ¢ “um dever juridico de
exercicio sistematico e continuado, que decorre de fontes convencionais, Européias e
nacionais, e que incumbe tanto o poder central como ao poder local, com a colaboracao
dos operadores econdmicos, dos atores sociais e dos cidadaos” (Aragao, 2017:85).

Portanto, tal dever de monitorizacdo quando aplicado a implementag&o legislativa

e respectivo cumprimento das obrigaces e metas ambientais que essa permite
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concretizar, vincula a atuacdo de todos os segmentos da sociedade, 0 que a governanca
em redes também promove e defende como principio guia de sua operacionalizacao.
Assim sendo, o dever de monitorizagdo também fundamenta a existéncia das redes no
plano juridico.

Importa ainda ressaltar, a titulo exemplificativo, que a Convencao da Diversidade
Bioldgica, assim como diversos outros instrumentos juridicos internacionais, estabelece
tanto o dever de cooperacdo entre as partes (Art. 5.° CDB), como o dever de
monitorizagio® (Art. 7.° CDB) como principios essenciais a concretiza¢io dos objetivos

e metas da Convencao, seus Protocolos e Planos.
5. REDES NA GOVERNANCA AMBIENTAL INTERNACIONAL

Para melhor compreens@o do modelo de redes que propomos como mecanismo
de maior efetividade para a governanca ambiental internacional, cumpre demonstrar com
casos existentes, o funcionamento e a dindmica que caracterizam tanto as redes como a
governanga em causa: um modelo em que diversos sujeitos, representando os diversos
grupos da sociedade, atuam em colaboracéo, para a resolugédo ou melhoria de problemas
ambientais complexos, recorrendo a um processo deliberativo, participativo, coerente,
horizontal, baseado na responsabilizacdo e efetividade das agdes. Além disso, as
autoridades publicas exercem sua autoridade de maneira mais mitigada, de modo a

garantir a satisfacdo dos interesses ambientais comuns da humanidade.

Iremos exemplificar a existéncia de redes com trés casos, e devido a limitacbes
de espaco e de tempo, faremos uma sucinta descri¢do das caracteristicas e do modo de
operacionalizacdo de cada uma, com mais exemplos de redes no caso da governanca da

biodiversidade.

% No original: “Article 5. Cooperation: each Contracting Party shall, as far as possible and as
appropriate, cooperate with other Contracting Parties, directly or, where appropriate, through competent
international organizations, in respect of areas beyond national jurisdiction and on other matters of mutual
interest, for the conservation and sustainable use of biological diversity”. “Article 7. Identification and
Monitoring: Each Contracting Party shall, as far as possible and as appropriate, in particular for the purposes
of Articles 8 to 10: (a) Identify components of biological diversity important for its conservation and
sustainable use having regard to the indicative list of categories set down in Annex I; (b) Monitor, through
sampling and other techniques, the components of biological diversity identified pursuant to subparagraph
(a) above, paying particular attention to those requiring urgent conservation measures and those which offer
the greatest potential for sustainable use; (c) Identify processes and categories of activities which have or
are likely to have significant adverse impacts on the conservation and sustainable use of biological diversity,
and monitor their effects through sampling and other techniques; and (d) Maintain and organize, by any
mechanism data, derived from identification and monitoring activities pursuant to subparagraphs (a), (b)
and (c) above. In: CBD Convention Text. Disponivel
em:[https://www.cbd.int/convention/articles/default.shtml?a=cbd-05].
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5.1 A Unido Internacional para Conservacdo da Natureza (IUCN)

Criada em 1948 sob 0 nome de Unido Internacional para a Prote¢do da Natureza
(‘International Union for the Protection of Nature — [UPN’), somente em 1956 passou a
chamar-se Unido Internacional para a Conservagao da Natureza (‘International Union for
the Conservation of Nature — /[UCN’) ¢ consiste na “maior ¢ mais diversa” rede ambiental,
com mais de 1300 organizagdes membros e 16000 especialistas cientificos voluntarios. E
uma rede de multi-interessados, pois participam representantes de Estados membros da
Organizacdo Meteoroldgica Mundial e da Organizacdo das Nacdes Unidas e agéncias
governamentais, bem como representantes de organizacGes ndo-governamentais, povos
indigenas, comunidade cientifica e académica, associacGes empresariais € de outros
grupos da sociedade (IUCN, s/d.)

Essa rede é composta por (Art. 18.° IUCN): um Congresso Mundial sobre
Conservacao, 6rgdo maximo que retne a cada 4 anos; um Conselho, o 6rgao de governo;
Comités Nacionais e Regionais; um Secretariado, 6rgdo administrativo e por seis
Comissdes em areas especificas essenciais para a realizagio dos objetivos®® da rede em
causa (IUCN, 2012).

N&o obstante ter sido criado em um momento histérico em que o modelo de
governanca ambiental internacional ndo se consubstanciava na prética, o IUCN
representa, atualmente, a consagracdo de uma governanca em redes, ao confiar a
resolucdo de problemas ambientais complexos na colaboracdo de diversos atores no
cenario global, e tem alcancado resultados positivos, tanto no plano de decis6es politicas
quanto no de concretizagao de resultados, guiado pelos planos de a¢&o®’ e diversos outros

meios de realizacdo dos objetivos em causa.

3 Segundo o Art. 2, 0 objetivo do IUCN ¢ “Influenciar, encorajar e assistir as sociedades por todo
0 mundo na conservacdo da integridade e diversidade da natureza, e assegurar que qualquer uso de recursos
naturais seja equitativo e ecologicamente sustentavel”. In: TUCN, “Statutes and Regulations”, Art. 2,
https://www.iucn.org/sites/dev/files/iucn_statutes_and_regulations_february_2017_final-master_file.pdf.

370 atual Plano 2017-2020 possui trés areas prioritarias: valorizar e conservar a natureza;
promover e apoiar uma governanga eficaz e igualitaria de recursos naturais e disponibilizar solucées
baseadas na natureza para problemas sociais. In: IUCN «Programme», Disponivel em:
[https://www.iucn.org/about/programme-work-and-reporting/programme].
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5.2 Plataforma Intergovernamental sobre a Biodiversidade e 0s Servigos
Ecossistémicos (IPBES)

A Plataforma ou Comité Intergovernamental sobre a Biodiversidade e 0s
Servicos Ecossistémicos (‘The Intergovernmental Science-Policy Platform on
Biodiversity and Ecosystem Services — IPBES’) foi estabelecida em 2012, no Panama,
pela Resolucdo UNEP/IPBES.MI/2/9 (Anexo 1), no ambito do Programa do Meio
Ambiente das Nacbes Unidas. Embora é formada por representantes de governos, isto é,
por ser uma rede essencialmente intergovernamental, admite como observadores todos
aqueles que justifiquem seu interesse em participar da plataforma, isto €, cujas funcdes
sejam compativeis com os trabalhos e os objetivos da plataforma. Assim, diversas
organizacOes ndo-governamentais e representantes de outros setores sociais participam

na qualidade de observadores nas sessdes plenérias e no Bureau.

Foi estabelecida para ser um “mecanismo para fornecer informagdo cientifica
em resposta a pedidos de decisores politicos” (IPBES, s/d). O objetivo (Art. 1.° IPBES)
da Plataforma é o de fortalecer a interface entre ciéncia e politica para biodiversidade e
Servigos ecossistémicos, para a conservacdo e uso sustentavel da biodiversidade, a
garantia do bem-estar humano em longo prazo e do desenvolvimento sustentavel (UNEP,
2012). Para tanto, a atuacdo da Plataforma é centrada em quatro funcdes: producédo de
conhecimento, avaliagdo do conhecimento ja existente, e apoio a elaboracdo e

implementacao de politicas e capacitacdo para alcancar seus objetivos (Diaz et. al., 2015).

Essa rede intergovernamental é constituida por uma Plenéria, o 6rgao decisor
composto pelos membros representantes de governos (atualmente, com 126 governos) e
pelos observadores. Dois 6rgaos subsidiarios foram nomeados pela Plenéria: o Bureau
para supervisionar funcfes administrativas, e o Painel Multidisciplinar de Especialistas
(MEP) para executar funcdes cientificas e técnicas do programa de trabalho e onde

também participam os observadores (IPBES, s/d).

5.3 Convencéo da Diversidade Bioldgica (CDB)

A Convencdo da Diversidade Biologica (CDB, em inglés: ‘Convention on
Biological Diversity — CBD’) é um instrumento juridico internacional, formalmente

elaborado e vinculativo as Partes signatarias. Ndo obstante, consideramos ser um bom
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exemplo de governanca ambiental, pois a prépria constituicdo dos 6rgaos da Convencao,
bem como sua operacionalizagéo, sdo baseados na igualdade das Partes, na participagao
alargada a todos os interessados, na cooperacdo e colaboracdo entre setores publico,
privado, social e cientifico, voltada para a concretizacao de resultados positivos. A CDB
é um dos instrumentos de direito internacional ambiental mais complexos nédo s6 quanto
aos objetivos a que se propde, mas também em termos de organizacdo. Ao recorrer as
redes para alcangar sua operacionalizacdo, alcanga a mais valia de incluir os diversos

interessados, além de facilitar a gestdo complexa dos assuntos em causa.

Porque consideramos a CDB um exemplo paradigmatico de governanca
ambiental internacional, iremos num primeiro momento e de modo sucinto, explicar o
funcionamento da Convencdo, isto é, seu modelo de governanca, e em seguida,
apresentamos alguns casos mais especificos de governanca em redes dentro da

Convencéo.

Aberta para assinaturas na Conferéncia das Nagdes Unidas do Meio Ambiente e
Desenvolvimento, no Rio em 1992, a CDB entrou em vigor em 29 de dezembro de 1993
e hoje conta com 196 Partes signatarias (CDBa, s/d). Seus trés objetivos principais sao: a
conservacao da diversidade bioldgica, a utilizacdo sustentavel de seus componentes e a
reparticdo justa e equitativa dos beneficios derivados da utilizacdo dos recursos genéticos
(Art. 1.0 CDB).

A Convencao foi o primeiro e maior instrumento juridico internacional a adotar
uma visdo “holistica” da protecdo da diversidade bioldgica e nisso reside, “talvez, sua
principal relevincia” (Oguamanam, 2015:220). Ademais, € caracterizada como sendo
uma convencao-quadro, porque estabelece principios e obrigacdes gerais que servirdo de
guia para as Partes no planejamento das respectivas politicas e legislacbes nacionais, além
de que, assuntos mais complexos sao objeto de protocolos subsequentes, com objetivos e

especificidades mais detalhados (Birnie et al., 2009).

A Convengdo conta, atualmente, com trés instrumentos suplementares: o
Protocolo de Cartagena, de 2000, sobre biosseguranca; as Diretrizes de Bonn, de 2002,
sobre acesso aos recursos genéticos e reparticdo justa e equitativa dos beneficios
resultantes de seu uso; e o Protocolo de Nagoia, de 2010, sobre 0 acesso aos recursos
geneéticos e reparticdo justa e equitativa dos beneficios derivados de sua utilizacdo. Além
desses instrumentos, a CDB conta com programas de trabalho em sete areas tematicas
(biodiversidade agricola, biodiversidade das terras aridas e sub-Umidas, biodiversidade
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das aguas continentais, biodiversidade de ilhas, biodiversidade marinha e costeira,
biodiversidade de montanhas e biodiversidade florestal) e também, com 18 iniciativas
transversais aos programas de trabalho, para maior coeréncia e conexao entre os temas
(Oguamanam, 2015: 221,222). Ademais, um Plano Estratégico multi-anual serve de guia
para as acOes e medidas a serem concretizadas pelas Partes (o presente Plano, 2011-2020

traz ainda as Metas de Aichi, analisados com mais detalhes a seguir).

A Conferéncia das Partes é o 6rgdo executivo (Art. 23.° CDB) que reune
periodicamente e cujas funcbes sdo de avaliar regularmente a implementacao, governar
seu desenvolvimento e adotar orcamento, relatérios nacionais e outros documentos. O
Secretariado exerce fungdes administrativas (Art. 24.° CDB) e ha dois 6rgdos
subsidiarios: Orgdo Subsidiario de Assessoramento Cientifico, Técnico e Tecnoldgico
(‘Subsidiary Body on Scientific, Technical and Technological Advice- SBSTTA’, Art. 25.°
CDB) e 0 Orgdo Subsidiario sobre Implementagdo (‘Subsidiary Body on Implementation
— SBI’), estabelecido em 2014 para reforgar estratégias de implementagdo da Convengao.
A CDB conta ainda com um Mecanismo de Facilitagdo (‘Clearing House Mechanism —
CHM’), para divulgacdo de informacdes e promogdo da cooperagdo. Dois Grupos de
Trabalho reforcam a composicdo da Convencdo, um sobre o Artigo 8 (j) que trata de

questdes indigenas, e outro, sobre Areas Protegidas.

Além da complexidade do modelo operacional, a Convencdo caracteriza o
presente paradigma de governanca ambiental internacional ao permitir e instigar a
participacdo de todos os tipos de atores: representantes de governos, de empresas
multinacionais, de grupos de sociedade civil, de comunidades locais e de povos indigenas,
académicos e cientistas. A inclusdo alargada de participantes de diversos nichos sociais é
justificada pela consideracdo de que, a protecao da biodiversidade é do interesse comum
da humanidade, e, consequentemente, consubstancia um dever de todos e cada um pode
e deve contribuir a sua medida e dentro das suas capacidades. Assim, na concretizacao
dos planos, programas e objetivos da Convencao, recorre-se a uma governanca em redes,

como veremos a seguir.

5.3.1 As Redes na Convencao da Diversidade Bioldgica

O recurso as redes como instrumento para melhor efetividade de legislacGes e de

politicas ambientais e sustentaveis aparece ja desde a Agenda 21, documento resultante
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da Cupulada Terra (CNUMAD), realizada em 1992, no Rio de Janeiro. Nesse documento,
os Estados signatérios enfatizam, em diversos momentos, a necessidade de colaboragdo
e de atuacdo de todos os segmentos da sociedade em prol de um ambiente mais
equilibrado e de um modo de vida mais sustentavel.

Mais precisamente, na sec¢do Ill, que versa sobre o fortalecimento do papel dos
grupos principais, os capitulos 24 ao 32, destacam a importancia da atuacdo das mulheres,
dos jovens, dos povos indigenas, das ONGs, das autoridades locais, dos trabalhadores e
seus sindicatos, do comércio e da industria, da comunidade cientifica e tecnoldgica e dos
agricultores, respectivamente, trazendo objetivos e acdes para integra-los nas decisdes e
na aplicagdo das politicas. Também na sec¢do IV, sobre meios de implementacéo, no
capitulo 38, a respeito de arranjos institucionais internacionais, tem por uma das bases de
acao, a 38.5, que dispde: “na implementacdo da Agenda 21 ¢ importante a participacao
ininterrupta, ativa e eficaz das organizacdes ndo-governamentais, da comunidade

cientifica e do setor privado, assim como dos grupos e comunidades locais”®®

(CNUMAD, 1992).

Talvez porque a CDB também resultou da mesma Conferéncia, em 1992, é que
esse apelo a participacdo dos diversos segmentos da sociedade também esteja presente
nas acdes em prol da biodiversidade. Nota-se, que no texto da Convencéo da Diversidade
Bioldgica, € recorrente o termo cooperagdo, e ndo parcerias ou redes. Essa cooperacgdo é
motivada, no Art. 5.° CDB, entre as Partes e as Organizacdes Internacionais, no Art. 10.°
CDB, entre autoridades governamentais e o setor privado, e no Art. 18.° CDB, entre as
Partes e instituicbes nacionais e internacionais sobre questdes cientificas e técnicas.

Além do mais, o Art. 6.° CDB estabelece o dever de cada Parte da Convencédo de
desenvolver estratégias, planos ou programas, ou adaptar os ja existentes, nos respectivos
ordenamentos juridicos internos, para maior conservacdo e utilizacdo sustentavel da
diversidade bioldgica. O Art. 11.° CDB, por sua vez, traz o dever de adotar medidas
econdmicas e socialmente corretas que funcionem como incentivo para conservagédo e
utilizacdo sustentavel da diversidade biologica. Por fim, para o que nos interessa, 0 Art.
17.° CDB traz o dever de estabelecer um intercAmbio de informacGes em diversos
aspectos, para contribuir com os objetivos da Agenda.

Considerando os dispositivos acima mencionados, se fizermos uma interpretacédo

sistematica dos mesmos, podemos constatar que também o texto da Convencéo em apreco

38 Destaque nosso.
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alude a atuacdo da sociedade em redes, uma vez que a cooperacdo é encorajada em
diversos aspectos, e que um signatario pode adotar esse modo de governanga como uma
estratégia ou plano de implementagdo dos objetivos do instrumento juridico em questao.
Além de que, ao incluir a participacdo de outros setores da sociedade, tem o potencial de
criar incentivos sociais e até mesmo econdmicos para a conservacdo e utilizacdo
sustentavel da diversidade bioldgica, e uma atuacdo em redes envolve, necessariamente,
uma troca de informagdes. Assim, ao escolher esse modo de governancga, as Partes da
CDB estdo dando cumprimento a Convencdo a que estdo juridicamente vinculados, e
consequentemente, aumentando as condicdes de efetividade dos objetivos pretendidos.

N&o obstante o fato de o texto da Convencdo ndo referir expressamente o
estabelecimento de parcerias, tém sido recorrente nas decisdes das Conferéncias das
Partes (COP, do inglés ‘Conference of the Parties’), disposi¢des que instigam a
cooperacdo. Assim, para concretizar as decisfes, diversas parcerias foram sendo
estabelecidas ao longo do tempo, entre outras convengdes com fins semelhantes, entre
organizagdes com objetivos similares e com outras iniciativas. Desta forma, as parcerias,
ou redes, estabelecidas pela CDB podem ser formais, em que atividades e objetivos sdo
comumente tracados, ou informais, com uma atuacdo mais flexivel, entre atores
relevantes (CDBDb, s/d).

5.3.2 As Redes Na COP-10

Apesar das diversas medidas e indicacdes propostas para uma atuacdo em
parcerias, e dos varios mecanismos para concretizacdo dos objetivos da Convencéo, em
2010 a COP realizada em Nagdia, Japdo constatou que ainda havia muita ineficacia no
alcance dos trés objetivos da Convencgdo. Assim, de tal Conferéncia resultaram alguns
instrumentos muito importantes no que diz respeito a governanca em redes. Destacamos,
aqui, o (a) Plano Estratégico para 2011-2020 com as Metas de Aichi, a (b) Decisdo sobre
Implementacdo da CDB e do Plano Estratégico, o (c) Plano de Acdo sobre Governos
Subnacionais, e o (d) Plano Multi-anual para Cooperacdo Sul-Sul. Esclareceremos o

porqué de tais decisdes serem relevantes para o estudo das redes na CDB.
a. O Plano Estratégico 2011-2020

Resultado da Decisdo X/2, j& no seu predmbulo, encoraja as Partes e outros

Governos a possibilitarem a participacdo a todos os niveis para viabilizar a contribuicéo
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total e efetiva de mulheres, indigenas e comunidades locais, organizagdes da sociedade
civil, do setor privado e grupos de interesse de todos os demais setores para a
implementacdo completa dos objetivos da CDB e do Plano Estratégico.

Ainda, na sec¢do V sobre ‘Implementagdo, Monitoramento, Revisdo e Avaliagao’,
no ponto 14 — ‘Meios de Implementagao’, defende-se que a “participacao de todos os
interessados relevantes deve ser promovida e facilitada em todos os niveis de
implementacdo . J& no ponto 17, especificamente sobre Parcerias, argumenta-se que
essas sdo essenciais para a implementacéo do Plano a nivel nacional e internacional, pois
potencializam ac¢Ges em todos os niveis de atuacdo, reunindo a capacidade necessaria para
assegurar a integracdo da biodiversidade nos setores do governo, da sociedade e da
economia. E, por fim, na seccdo VI sobre Mecanismos de Suporte, que as parcerias
aparecem, juntamente com outras iniciativas, para fortalecer a cooperagdo, agrupando
iniciativas ja existentes com propostas de acdes nesse sentido (CDBa, 2010).

Esse Plano, revisado e atualizado para a década em questdo, é resultado da infeliz
constatacao de que, ndo obstante a existéncia de um instrumento juridico vinculativo, com
mecanismos diversos de implementacdo que € a Convencdo em causa, ainda sao
necessarios instrumentos que vdo mais além do modus operandi tradicional no &mbito
juridico internacional. E nesse sentido que a governanca ambiental propde uma atuagio
coordenada, voluntéria, horizontal, participativa, inclusiva, colaborativa por meio de
redes.

Os objetivos ou metas tracados pelo Plano Estratégico sdo conhecidos como
Metas de Aichi (‘dichi Targets’), em homenagem a provincia japonesa onde a COP-10
reuniu-se. Um dos cinco objetivos estratégicos (A) visa atender as causas subjacentes da
perda de biodiversidade, por meio da transversalizacdo da biodiversidade no governo e
sociedade. Dentro desse, uma das quatro metas especificas € a de até 2020, no mais tardar,
governos, junto com o setor dos negdcios e de interessados a todos os niveis da sociedade,
tenham tomado iniciativas para alcancar ou ja tenham implementado planos para
producdo e consumo sustentavel e tenham mantido os impactos do uso de recursos
naturais bem enquadrados dentro de limites ecoldgicos sustentaveis (CDBa, 2010).

Sendo assim, uma das acGes previstas voltadas para a concretizagdo desse objetivo
é o fortalecimento de parcerias entre associacfes de empresas e industrias, sociedade civil

e agéncias governamentais, de um modo transparente e responsavel, para promover

39 Destaque nosso.
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praticas sustentaveis dirigidas a biodiversidade (CDBc, s/d). Podemos, dessa forma
constatar que o modelo de governanca por meio de parcerias entre setores publico e
privado é constante nesses documentos, refletindo um modelo de realizacéo de politicas
publicas em que ndo s o Estado e suas entidades sdo responsaveis pela concretizacdo dos

objetivos ambientais e sustentaveis estabelecidos.
b. Decisao sobre Implementacéo da CDB e do Plano Estratégico

A Decisdo X/5 sobre Implementacdo da CDB e do Plano Estratégico, (que
considera a nota do Secretariado Executivo sobre a implementacdo da Convencéo e do
Plano Estratégico, bem como decis@es anteriores relacionadas ao reforco de capacidades
sobre implementacdo), em seu pardgrafo segundo, convida as Partes a estabelecerem
mecanismos em todos os niveis para proporcionar a participacdo total e efetiva de
comunidades indigenas e locais, de organizac@es da sociedade civil e todos os demais
interessados na total implementacéo dos objetivos da Convencéo, do Plano Estratégico
para 2011-2020 e das Metas de Aichi para a Biodiversidade (CBDb, 2010).

Esse ponto retoma constataces anteriores, mais precisamente na decisao V1/26,
da COP-06, que em seu anexo elenca algumas situacdes que funcionam como obstaculos
aimplementacdo da convencao*. Dentre os obstaculos apontados, no quesito colaboragéo
ou cooperacdo, constam faltas de cooperacdo horizontal entre atores interessados, de
parcerias efetivas, de envolvimento da comunidade cientifica, bem como uma falta de
sinergias entre os niveis nacional e internacional.

Sendo assim, pode-se dizer que o insucesso na implementacdo dos objetivos da
Convencao e das metas dos planos estratégicos é devido, em parte, a falta de atencao dada
a realizacdo de parcerias para atuacdo em prol da biodiversidade. Essa falha é
reconhecida* e por isso mesmo, propde-se as Partes que adotem medidas no plano interno

para permitir e incentivar a realizacdo de parcerias com outros setores da sociedade.
c. Plano de Acéo sobre Governos Subnacionais

O Plano de Agdo sobre Governos Subnacionais, Cidades e Outras Autoridades

Locais para a Biodiversidade também foi elaborado na COP-10, anexo a Decisdo X/22.

40 Também na lista B da Decisdo V111/8, COP-8, intitulada «Implementation of the Convention and
its Strategic Plan».

4l Também a Decisdo 1X/8, COP-9 «Review of Implementation of goals 2 and 3 of the Strategic
Planx», incentiva as Partes a envolver comunidade e desenvolver parcerias.
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Faz uma remissdo a Decisdo 1X/28 (COP-9) sobre a Promoc¢do do Envolvimento de
Cidades e Autoridades Locais, cuja premissa é a de que inimeras decisdes e a¢bes que
afetam a biodiversidade sdo levadas a cabo no &mbito local, logo, a participacdo desses
ambitos decisores € de grande valia no alcance dos objetivos da Convencéo e do seu Plano
Estratégico. A Decisdo X/22 em seu anexo traz, assim, um Plano de A¢do 2011-2020 para
Governos Subnacionais, Cidades e Outras Autoridades Locais para a Biodiversidade,
dando maior vinculatividade a proposta de envolver as autoridades locais (CDBc, 2010).

Esse referido plano traz uma lista indicativa de atividades para melhorar a
participacdo de governos subnacionais. Além disso, quanto aos mecanismos de
cooperagdo e parcerias (Parte E. ‘Partnerships and coordination mechanism’, pontos 6
ao 10), incentiva as Partes a realizar parcerias para melhor implementagédo dos objetivos,
e inclusive promove o envolvimento de atores interessados (Ponto 9) nas parcerias ao
nivel regional e global, tais como doadores, representantes do setor privado, ONGs e

comunidades locais e indigenas, por exemplo (idem, 2010).
d. Plano Multi-anual para Cooperacao Sul-Sul

Um outro plano importante para o estudo das redes na CDB resultante da COP-10
é o Plano Multi-anual para Cooperagdo Sul-Sul aprovado pela Decisdo X/23, resultante
do Forum para Cooperacao Sul-Sul realizado pelo Grupo 77 e pela China em outubro de
2010. Tal Plano é fruto de uma iniciativa idealizada na COP-9, mais precisamente, na
decisdo 1X/25 sobre Cooperacdo Sul-Sul da Biodiversidade para o Desenvolvimento
(CDBd, 2010). Resultado de mais de quatro anos de processos consultivos, atende aos ja
referidos Artigos 5°. e 18.° da CDB, ambos estimulando a cooperacgdo entre as Partes,
nesse caso, a cooperagdo entre paises em desenvolvimento por meio de parcerias entre
paises do Sul e parcerias triangulares, nas quais paises desenvolvidos também participam.
Os 131 paises em desenvolvimento e a China, elaboraram esse Plano multi-anual
de cooperacdo, buscando melhorar o bem-estar humano, promover o desenvolvimento e
erradicar a pobreza, tendo em vista a concretizacdo dos objetivos da Convencdo e do seu
Plano Estratégico. E nessa missdo, dentre as medidas propostas esta a de adotar uma
abordagem multi-interessados, com a participagdo de diversos setores, tais como
instituicOes académicas, parceiros de desenvolvimento, organizagdes regionais e as ndo-
governamentais, comunidade local e povos indigenas bem como o setor privado.
Inclusive, um dos indicadores do sucesso na implementacao do Plano Sul-Sul é o nUmero
de parcerias e redes elaboradas (CDBe, 2010).
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Assim, nota-se que o Plano de cooperacéo incentiva as Partes em desenvolvimento
da Convencdo a estabelecerem redes ou parcerias entre si ou com paises em
desenvolvimento, de modo a contrapor as relacbes predominantes entre paises
desenvolvidos. Fomenta-se, dessa forma, ac6es de troca de tecnologia, de conhecimento
cientifico e técnico, mobilizando esforcos em conjunto para melhor concretizacdo dos
objetivos da Convencao, considerando que nos paises em desenvolvimento a diversidade
biologica tem grande relevancia financeira, econdmica e também socio-cultural.
Interessante ainda, que na elaboracgéo dessas redes Sul-Sul e nas triangulares, propde-se
uma abordagem inclusiva de outros interessados, isto €, uma atuacdo de redes dentro das

redes.
5.3.3 As Redes De Convencdes Internacionais

Desde a segunda Conferéncia das Partes, realizada em Jakarta, Indonésia entre 6
e 17 de novembro de 1995, que a cooperacgdo, entre outras convengdes internacionais,
organizagOes e outras iniciativas internacionais tem sido considerada um fator essencial
para o desenvolvimento e a implementagdo de atividades de apoio mdtuo, para evitar
duplicacdo de esforgos e sobreposicdo de iniciativas, alcancando melhores resultados por
meio da coordenacdo entre os instrumentos (CDB, 1995).

Desde entdo, a Convencdo tem promovido e proporcionado a atuacdo em redes de
cooperagdo conjunta com outras convengdes internacionais e iniciativas internacionais,
algumas vezes reforcando iniciativas ja em curso e outras, criando parcerias novas em
prol dos objetivos da Convencéo e do atual Plano Estratégico com as Metas de Aichi.

E nesse sentido que o anterior Plano Estratégico 2002-2010 elaborado na sexta
COP, anexo a Decisdo VI1/26 (COP 6), trazia como primeiro objetivo o de a Convencao
exercer um papel de lideranca em assuntos de biodiversidade internacionais. Para
concretizar tal, previa o estabelecimento de uma agenda global para a biodiversidade, da
promocdo de cooperacdo entre todos instrumentos internacionais e processos para
fortalecer a coeréncia das politicas. Também, previa o suporte na implementacdo de
processos internacionais dentro de seus respectivos dominios, invocando a colaboragéo
das Partes a nivel regional e sub-regional na implementacdo da Convencao (CDBa, 2002)
dentre outras medidas.

Essas previsoes tém sido continuamente reiteradas em subsequentes Conferéncias
das Partes, onde remissdes sdo feitas as decisOes predecessoras e reforgadas as medidas
de cooperacéo entre instrumentos internacionais relacionados a biodiversidade.
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Um dos casos é o das Convencdes Rio, resultantes da Cupula da Terra em 1992,
sobre a Biodiversidade, Mudangas Climéticas e Desertificacdo. A cooperacdo entre as
Convencdes Rio tem sido promovida ja desde 1997 pelo programa de implementacéo da
Agenda 21, que ressalta a necessidade de concentrar esforcos por meio da colaboragéo
entre 0s secretariados das respectivas convencdes, para alcancar uma efetiva
implementacdo das convencgdes (UN, 1997).

Segundo o entendimento de que uma a¢do coordenada e sistematizada é necessaria
para evitar sobreposicao de acGes e melhorar a coesdo entre as Convencgoes, a cooperacao
entre as Convengdes Rio comecou em 2001 com o estabelecimento (Paragrafo 12,
Deciséo V1/20, COP 6, 2002; CDBb, 2002) de um Grupo de Ligagdo Comum (“Joint
Liaison Group’), um férum informal para a troca de informacfes e criacdo de
oportunidades para atividades conjuntas e aumento da coordenagdo dos respectivos
objetivos

Essa cooperacdo acontece entre os Orgdos das Convengdes, entre seus
secretariados executivos e também a nivel nacional ou local, sendo esse de particular
relevancia pois € onde 0s objetivos das respectivas convengdes sdo concretamente
alcancados, ou seja, onde a implementacdo de cada uma e todas as Convengdes em causa
realmente toma lugar. A cooperacao entre as Convencdes tem sido desenvolvida ao longo
do tempo, com decisdes nesse sentido nos trés 6rgaos executivos, que se reinem uma vez
ao ano para discutir medidas em curso e planear novas agoes.

Atualmente, essa parceria é considerada formal, pois baseia-se em um Termo de
Referéncia e em um Modus Operandi com cinco principios-guia, adotados na décima
segunda reunido do Grupo, em 2013. Nessa reunido, também concluiram pela necessidade
de estabelecer um padrdo de relatérios para facilitar o cumprimento da obrigacdo de
reportar das Partes e assim, dar maior transparéncia na execuc¢ao das convencdes (JLGRC,
2013).

Um outro caso de cooperacdo com convengdes € o da parceria entre Convengdes
Relacionadas a Biodiversidade. S&o elas a Convencdo da Diversidade Biologica, a
Convencdo de Bonn das Espécies Migratérias de Animais Silvestres de 1983, a
Convencdo sobre o Comércio Internacional das Espécies da Flora e Fauna Selvagens em
Perigo de Extincao de 1975, a Convencéo de Ramsar sobre Zonas Umidas de Importancia
Internacional de 1971, o Tratado internacional sobre os Recursos Fitogenéticos para a
Alimentacdo e a Agricultura de 2004, a Convencdo do Patriménio Mundial Cultural e

Natural de 1972 e a Convengéo Internacional para a Protecdo de Vegetais de 1952.

80



Essas sete convencgdes dirigem-se a assuntos diferentes, mas que estdo, de uma
forma ou de outra, conectadas com a protecdo e preservacdo da diversidade bioldgica.
Assim, essa parceria também tem por fundamento a coesdo e a coordenacao de atividades
para evitar duplicacdo de esforcos e assim, contribuir para uma melhor implementacgéo e
efetividade dos respectivos objetivos, obrigacdes e resultados propostos. As atividades
também séo realizadas a nivel internacional, regional e nacional, sempre considerando
objetivos de conservagdo e uso sustentavel, por meio do desenvolvimento de ferramentas
de operacédo e de abordagens complementares.

Inicialmente essa cooperacdo também era efetuada de maneira informal, com um
Grupo de Ligagdo (‘Biodiversity Liaison Group’) estabelecido em 2002 e atualizado em
2014. Desde 2011, a atuacdo do Grupo de Ligacdo da Biodiversidade esta formalizada
pois € delineada por um Modus Operandi com quatro principios guia (CBD, 2011).
Dentre as atividades desenvolvidas pelo grupo estdo, por exemplo, a harmonizacdo dos
relatérios nacionais e maior coordenacdo dos pontos focais nacionais para melhor
implementacdo a nivel nacional, dentre outras. Atualmente, para além de a cooperacao
entre as convencdes relacionadas a biodiversidade estar prevista nos respectivos planos
estratégicos, também esta formalizada por meio de Programas de Trabalho Comum e
Memorandos de Entendimento ou de Cooperagéo entre os secretariados das convengdes.

Vale destacar que nem sempre as sete convengdes atuam em conjunto. Ha alguns
programas de trabalho ou de a¢do comuns ou memorandos de entendimento entre duas
ou trés convencdes sobre temas especificos, como areas protegidas, ou exploracdo de
plantas e animais selvagens. N&o obstante, em assuntos comuns, ha uma atuagdo
coordenada entre os sete secretariados executivos e respectivos 6rgaos. Um exemplo é no
caso do uso sustentavel de recursos da biodiversidade, baseado nos principios e diretrizes
de Addis Ababa, adotado pela Decisdo VI1/12 da CDB, que é seguido pelas convencdes
relacionadas a Biodiversidade (CDBa, 2004).

A CDB assim, atua em parceria com as Convengdes Rio e com as Convencgdes
relacionadas a biodiversidade. Ainda, outras convengdes e tratados, na execucao dos seus
objetivos apoiam os da CDB. Um exemplo é a Convengdo de Barcelona para a Protegdo
do Mar Mediterraneo contra Poluicdo, de 1976, e seu Protocolo Relacionado & Areas
Especialmente Protegidas e a Diversidade Biologica do Mediterraneo, de 1995, cuja

cooperacdo formal teve inicio em 2000 com a assinatura e entrada em vigor de um
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Memorando de Cooperacgio*? entre o secretariado da CDB e a Unidade de Coordenag&o
do Plano de Acédo para o Mediterraneo (CDB, 2000), tendo em vista assegurar uma
melhor harmonizacédo de a¢des para implementacdo da CDB e do referido Protocolo, afim

de garantir melhor conservacao e uso sustentavel da biodiversidade marinha e costeira.
5.3.4 Redes Entre CDB e Outros Atores

Além das redes estabelecidas pela COP-10 e das redes entre convencgdes e a CDB,
h& outras iniciativas variadas de parceria e cooperagdo da Convengdo com atores diversos.
Destacaremos algumas das que consideramos mais relevantes para o trabalho em causa.

Sdo elas redes dos setores de negdcios, da comunidade cientifica, e de sociedade civil.
a. Setor Empresarial

A CDB desde h&a muito busca uma atua¢do em conjunto ou em cooperagao com
as industrias, grandes corporagdes e pequenas ou médias empresas, ou seja, com o setor
empresarial, para melhor alcance dos objetivos da Convencéo. Tal deve-se ao fato de que
direta ou indiretamente, todos os tipos de empresas tém um impacto na biodiversidade.
No atual Plano Estratégico para 2020, a Meta de Aichi nimero 4 prevé a incluséo da
biodiversidade nos diversos setores (publico, privado, econémico, social), inclusive na
do setor empresarial, até 2020 (CDBa, 2010). Pretende-se uma melhor implementacéo
dos objetivos e uma producdo e consumo sustentaveis, mantendo os impactos do uso de
recursos naturais dentro de um enquadramento ecologicamente seguro.

Todavia, a participacdo desse setor em assuntos da biodiversidade ja vem sido
colocada desde 2005, quando houve uma reunido para levantar idéias sobre a contribuicédo
do setor empresarial na realizacdo dos objetivos da CDB. Nos anos que se seguiram, as
Partes da Convencdo foram ressaltando a necessidade da elaboracdo de mecanismos que
promovessem e auxiliassem a participacdo de empresas na Convencdo (COP 8, 2006;
COP 9, 2008). Foi na COP-10*, em sua Decisio X/21 (CDBf, 2010) sobre o

Envolvimento do Setor de Negdcios, que um passo a frente foi tomado, com a

42 Em 2007 uma Declaracéo de Intencdes foi assinada entre o Secretariado da CDB e o Centro de
Informagdo e Comunicacdo da Convencdo de Barcelona, sobre colaboracdo entre as duas convencdes,
mormente direcionada & promocao de eventos, divulgacdo de informacgdes e projetos educacionais, logo,
concluimos ndo inserir no enquadramento das parcerias em estudo, pelo seu carater essencialmente
informativo. Vide [https://www.chd.int/doc/agreements/agmt-map-2007-03-12-loi-web-en.pdf], para mais
informacdes.

3 Reiterado na COP-11, pela Decisdo X1/27 ‘Business and Biodiversity .
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recomendacdo para o Secretariado da elaboracdo de uma Parceria Global para os
Negocios e a Biodiversidade (‘Global Partnership for Business and Biodiversity’).

Tal parceria consiste em mais uma rede de redes, pois reline as redes nacionais ou
regionais com iniciativas de mobilizar o setor de negdcios para a causa da biodiversidade.
E uma rede formal, contando com uma estrutura organizada, sendo administrada pelo
secretariado da CDB, e operacionalizada por meio de documentos estratégicos e planos
de trabalho, reunindo-se presencialmente uma vez ao ano. Busca assim, ser um ponto de
encontro de iniciativas, fomentando a troca de informacdes e de experiéncias, auxiliando
e esclarecendo quando necessario. Cabe, dessa forma, a cada Parte da Convencéo tomar
as medidas necessarias para permitir e possibilitar a existéncia de redes de empresas,
indUstrias, e semelhantes, a nivel nacional ou regional.

Na COP-12, em Pyeongchang, Coréia do Sul em 2014, da Decisao XI1/10 quatro
importantes atividades foram propostas. Sdo elas: a Iniciativa para Indicadores de
Impacto na Biodiversidade da Producdo de Commodities; os Relatorios Empresariais
sobre Biodiversidade; as Metas de Aichi para Biodiversidade; e os Negdcios e o Capital
Natural (CDB, 2014).

A Iniciativa para Indicadores de Impacto na Biodiversidade da Producdo de
Commodities pretende listar os impactos causados na biodiversidade pela producéo de
matéria prima**, desenvolver um conjunto de indicadores desses impactos e, além disso,
elaborar um guia para melhores préaticas a fim de mitigar ou evitar esses impactos. Esta
sob os auspicios do Secretariado da CDB, mas é definida como sendo um comité
consultivo de multiplos interessados, contando com a participacao de entidades parceiras
da Convencdo, bem como de diversos outras partes.

Os Relatérios Empresariais Sobre Biodiversidade sdo um guia para os Estados
Partes da Convencao, que na sua obrigacdo de reportar o progresso do cumprimento da
Convencdo, seus Protocolos, Plano Estratégico e metas, devem incluir o setor dos
negdcios. Tambeém para esse, que deve fornecer informagBes relacionadas a
biodiversidade em seus relatérios empresariais. Pretende-se que o0s interessados,

investidores e consumidores, possam ter acesso a informacdes ndo so financeiras, a

4 Vide relatorio sobre os indicadores de impactos, In: Initiative for Biodiversity Impact Indicators
for Commodity Production. Convention on Biological Diversity Secretariat (SCBD) Mainstreaming,
Partnerships  and  Outreach  (MPO)  Division,  October  2015. Disponivel  em:
[https://www.chd.int/business/Report%200n%20Biodiversity%20Impact%20Indicators%20for%20Com
modity%20Production%2013-10-2015.pdf]
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respeito de uma empresa, mas também, do seu compromisso com a preservacao e
melhoria das condic¢des da diversidade bioldgica.

Ja com relacdo ao Capital Natural, por mandato da referida Decisdo (XI1/10
paragrafo 3, alinea f)), o secretariado da CDB colabora e monitora a iniciativa promovida
pela Coligacdo Capital Natural, uma rede global multilateral de colaboradores que tem
por objetivo promover a melhoria e conservacgao do capital natural pelas empresas (CDB,
2014). De maior destaque é o Protocolo Capital Natural, um enquadramento para a
tomada e divulgacdo de decisdes empresariais relacionadas ao patrimonio natural, que
serve como um guia para o setor empresarial, e busca gerar ‘informagdes confiaveis,
crediveis e praticas para decisores empresariais informarem decisdes’ (Natural Capital
Coalition, 2016).

Por fim, as Metas de Aichi para Biodiversidade e os Negocios tém por finalidade
elaborar um ‘business case’ para biodiversidade, que possibilite ao setor empresarial o
cumprimento das metas de Aichi, explicando-as e fornecendo diretrizes de acdes
recomendadas, tendo em conta as limitagGes de conhecimento que o setor tem do assunto,
evidente pela fraca adesdo ao cumprimento das referidas metas.

Esses quatro mecanismos propostos e sob o escopo da Decisdo XI1/10, de 2014
séo diferentes, mas tém em comum o fato de, na sua elaboracéo e execugéo, contarem
com a participacdo de diversos interessados, ndao s6 do setor empresarial, mas também de
representantes de governo, da Convencdo em si e outras entidades, tais como
organizagOes ndo-lucrativas, entidades financeiras, grupos cientificos e académicos.

Mais recentemente, um Compromisso para Negécios e Biodiversidade foi
elaborado no Férum da Biodiversidade e Negdcios organizado pela CDB e pelo governo
do México, dias antes da ultima Conferéncia das Partes, em Cancun, dezembro passado.
Nesse documento (CDB, 2016), empresas sdo convidadas a assinar com o intuito de
adotar diversos compromissos de acdo para reverter os dados negativos da perda da
biodiversidade e dos consequentes riscos para o setor privado, a fim de dar maior

cumprimento a Convengéo, seus Protocolos, ao Plano Estratégico e suas Metas até 2020.
b. Comunidade Cientifica

Do proprio texto da Convencédo da Diversidade Biologica, nos artigos 12.°, 13.°e
18.°, as Partes sdo incentivadas a promover a pesquisa, conscientizacdo, divulgacéo,
educacéo e cooperacdo cientifica e técnica a fim de auxiliar os paises em desenvolvimento
na concretizacdo dos objetivos da Convencdo (incluindo seus Protocolos, Planos e
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Metas). A esse respeito, a CDB participa em uma rede de parceiros cientificos,
técnicos e tecnoldgicos, que atuam no plano interno dos respectivos paises sede. Trata-se
do Consorcio de Parceiros Cientificos para a Biodiversidade, uma rede formalizada por
meio de um Memorando de Entendimento (CDB, 2006) assinado em 27 de marco de
2006, em Curitiba. Nesse documento, as partes iniciais comprometem-se a contribuir para
a implementacdo® da Convencéo e seus Protocolos por meio da realizacio de atividades
nos ambitos cientificos, técnicos e de politicas publicas.

Sendo assim, o Consorcio tem por objetivo auxiliar paises em desenvolvimento a
ampliarem e fortalecerem suas capacidades e conhecimentos técnicos, cientificos e de
elaboracdo de politicas publicas. Para tal, efetua atividades e agdes de formacdo e
treinamento, de divulgacdo de informacOes e prestacdo de servigos e oferta de
instrumentos (idem, 2006). Quer dizer que essa rede, formada por entidades de destaque
no ambito cientifico e de servigos publicos, atua principalmente com a capacitacdo das
Partes que, por terem dificuldades ou certas limitacGes nas areas cientificas, podem
colocar em causa o alcance dos objetivos e metas da Convencéo.

Para além da contribuicdo dessa rede, a CDB ainda conta com o trabalho de
entidades de pesquisa e avaliacdo, que ao elaborarem estudos e estatisticas, fornecem
dados de extrema importancia para a implementacao dos objetivos da Convengéo. Grande
exemplo é a Avaliacdo de Ecossistemas do Milénio (‘Millennium Ecosystems
Assessment’), um relatorio sobre o impacto no bem-estar humano das alteragcdes do
ecossistema. Outrossim, essa Avaliagdo contou com a participacdo de multiplas partes
interessadas, pois apesar de ter sido promovida pelas Nag¢bes Unidas, foi dirigida por
representantes de instituicdes internacionais, governos, povos indigenas, organizagdes
ndo-governamentais e empresas. Inclusive, elaborou-se um relatério sintese a parte, sobre
a biodiversidade (MEA, 2005).

c. Sociedade civil

A Convencdo da Diversidade Biologica entende que a sociedade civil desempenha
um papel de suma importancia na preservacao e uso sustentavel dos recursos bioldgicos,

e desse modo, promove a participacdo efetiva e colaboragdo com esse segmento da

4 Vide para dados sobre a contribuicdo do Consoércio de Parceiros Cientificos para a
Biodiversidade no cumprimento do Plano Estratégico para 2020 e das Metas de Aichi para a
Biodiversidade: [https://www.cbd.int/cooperation/csp/contribution/].
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sociedade, incluindo nesse grupo, as comunidades locais e povos indigenas, e as
Organizagdes N&o-Governamentais (ONGS).

Desde a elaboragdo do texto da CDB, as ONGs tém desempenhado papel de
destaque, na Conferéncia Rio-92. Ao longo da consolidacdo da Convengéo, inimeras sdo
as contribuicbes desse grupo, por exemplo, fornecendo indicadores e estudos sobre a
implementacdo da Convengdo. Formalmente, desde maio de 2016 o Secretariado da
Convencdo assinou um Memorando de Entendimento com os membros da Alianca para
a Convencéo da Diversidade Bioldgica (‘CBD Alliance’), uma rede de organizacfes da
sociedade civil que busca ser uma ‘ponte’ entre os atores locais e os 6rgdos da Convengao.

A Alianca para a CDB esta aberta para participacdo de comunidades locais, de
representantes de ONGs, de académicos e de povos indigenas. Atualmente, conta com
400 membros e segundo o Art. 1° do Memorando, tem por objetivo “fortalecer a
cooperacdo entre o Secretariado e os Membros da Alianca, para promover o0s trés
objetivos da Convengdo e contribuir para a sua implementacdo” (CBD ALLIANCE,
2016). Operam por meio de uma lista de discussdo moderada, e visam dar o contributo
da sociedade civil para a CDB, trabalhando ao nivel do terreno, onde a préatica acontece,
e também ao nivel politico decisoério da Convencéo.

Dentre os atores da sociedade civil interessados na implementagcéo da CDB, os
povos indigenas contam com um 6rgdo subsidirio da Convencédo, com a finalidade de
dar maior implementacdo ao Art. 8.°, alinea j) da Convencéo que estabelece o dever das
Partes de respeitar, preservar, promover e manter conhecimentos, inovacdes e praticas de
comunidades indigenas e locais. Esse Grupo Ad Hoc Aberto de Trabalho foi estabelecido
em 1998 na COP-4 (Paragrafo I, Decisdo 1V/9; CDB, 1998), e desde entdo, trabalha no
sentido de promover mais eficacia ao referido preceito da Convencéo.

Dentre 0os mecanismos em pratica para melhor implementacéo do Art. 8.%)), estéo
um Programa de Trabalho criado pela Decisao V/16 na COP-5, em 2000, atualizado pela
Decisédo X/43 de 2010 (CDBg, 2010) e um Plano de Acdo para a retencdo de
conhecimentos, inovagdes e préaticas tradicionais, estabelecido pela Decisdo VI1I/16
Anexo E, em 2004 (CDBb, 2004). Além desses dois instrumentos principais, sdo varios
os indicadores e as diretrizes para conduta dos estados Partes da Convengédo em temas
relacionados as comunidades indigenas e tradicionais com a diversidade biologica.

Logo, pode-se afirmar que a colaboracdo entre a sociedade civil e os 6rgéos da
Convencédo em prol de uma melhor efetividade dos objetivos tragados tanto no texto da

CDB como em seus Protocolos e Metas, € uma colaboragdo qualificada pois é
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mutualmente benéfica. Se, por um lado, é do interesse da CDB que todos os setores da
sociedade - incluindo o setor publico, empresarial/privado — atuem em consonancia com
0s preceitos ai estabelecidos, por outro, a sociedade civil também tem um interesse nessa
parceira, no sentido de que esta mais préxima dos recursos biolégicos e na maioria das
vezes depende, direta ou indiretamente, de sua existéncia para sua sobrevivéncia.

Nesse sentido, o Secretariado da Convencéo, ao propor iniciativas de parceria com
esses setores da sociedade na Conferéncia das Partes, ao efetivar essas diversas
cooperacfes por meio de decisdes que tracam planos e programas, memorandos de
entendimento e redes de atuacdo conjunta, legitima também a causa da sociedade civil,
que fora desse contexto talvez néo teria tanta forca para realizar suas expectativas na

comunidade internacional.
6. QUESTOES JURIDICAS LEVANTADAS PELAS REDES

N&o obstante a pertinéncia desse modelo de governanca, por meio de redes para
maior efetividade do direito internacional ambiental, surgem, assim como de quaisquer
relacOes sociais, algumas problematicas juridicas que seréo objeto de analise nesse tdpico.
Pretende-se, assim, contextualizar essas questdes dentro do presente trabalho, num
esforco de compreensdo de qual serd o papel do direito para melhor regulamentacéo desse
modelo de governanca.

O modelo de governanca em redes representa um paradoxo em termos de
democracia representativa. Por um lado, permite uma participacao alargada e direta de
diversos setores da sociedade com interesses no assunto, participacdo essa reduzida nos
modelos de exercicio democrético tradicionais. Por outro lado, e aqui reside o paradoxo,
pde em causa, de certa forma, alguns principios democraticos tais como legitimidade,
representatividade, responsabilidade (no sentido de ‘accountability’, de responder pelos
fatos ja praticados). Sdo essas questdes que serdo analisadas a seguir, e embora esses
quatro elementos caracteristicos de um modelo democréatico de governo sejam distintos
entre si, a doutrina inclui os trés tltimos como sub-questdes da legitimidade, como ver-

se-a na sequéncia.
6.1 Legitimidade

A legitimidade das redes de governanca ambiental deve ser analisada ao nivel

de direito internacional e tambem, ao nivel de direito interno. Isto porque, embora seja no
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plano internacional que uma acédo seja planejada, e a partir dai que torna-se vinculativa,
geralmente, é no plano local, nacional ou regional que é posta em pratica pelos membros
de determinada rede. Embora a alegada falta de legitimidade seja uma questdo comum
nos ambitos internacionais e interno, a resposta juridica vem a ser diferente em cada nivel
de jurisdicdo, o que entende-se pelo fato de, no plano de direito interno, os fundamentos

de legitimidade corresponderem & respectiva organizacao juridico-politica em causa.

Por legitimidade entende-se a justificacdo (Bodansky, 1999) e aceitacdo da
autoridade politica (Bodansky, 2008) de uma entidade, decisdo ou de uma norma. Sendo
uma caracteristica inerente a governanca, a legitimidade refere-se, também, a percepcéo
dos cidadaos de que o poder politico é exercido por “pessoas boas”, que atuam sempre
em conformidade com os interesses da comunidade (Calame, 2010). Ou seja, a
legitimidade é auferida pelo eleitorado, que reconhece o poder politico como valido,
aceitando sua autoridade e o exercicio dela, levando-o a acatar os comandos, na crenca
de que as decisdes tomadas sdo necessarias e adequadas para melhor realizacdo do
interesse geral da respectiva sociedade.

Essa ¢ a legitimidade cunhada como °‘socioldgica ou popular’, por Daniel
Bodansky (1999), que difere da ‘legitimidade normativa’, no sentido de que esta diz
respeito ao exercicio de autoridade juridicamente fundamentado (idem, 1999). Essa
distincdo entre ‘legitimidade normativa’ e ‘legitimidade empirica’, nos termos de
Séverine Bellina et al. (2010), permite-nos concluir que a legitimidade € atribuida por
dois critérios cumulativos, interelacionados e interdependentes: o reconhecimento e
aceitacdo pela populacdo, por um lado, e a conformacdo com os critérios juridicos

normativos, por outro.

Em termos de governanca ambiental global, a legitimidade no plano
internacional*® pode ser entendida por referéncia aos conceitos cunhados por Scharpf
(2001 apud Béckstrand, 2006) de ‘legitimidade dos meios’ (‘input legitimacy’) €
‘legitimidade dos resultados’ (‘output legitimacy’). Aquela, refere-se a requisitos
processuais de participagdo democratica nos procedimentos deliberativos e decisorios,
sendo determinada por critérios como o nivel de representatividade e de prestacdo de

contas (‘accountability’). J& esta, diz respeito a critérios de efetividade, de realizacdo

46 Vide Mattias Kumm «The Legitimacy of International Law: A Constitutionalist Framework of
Analysis» In: The European Journal of International Law. Vol. 15 n°.5. 2004, para uma definicdo de
legitimidade do direito internacional em geral, sob uma perspectiva constitucionalista.
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pratica dos resultados pretendidos na deliberacédo e definicdo dos objetivos de uma certa
politica (Backstrand, 2006).

Trazendo essas concepgOes para 0 modelo de governanca em redes de
implementacao, percebe-se claramente a problematica quanto a legitimidade da atuacéo
em redes. No plano juridico internacional, um conjunto de atores de diversos segmentos
da sociedade atuando em prol de certos objetivos comuns s serdo legitimados pelos
restantes sujeitos e pela ordem juridica (legitimidade subjetiva e normativa), se
observarem esses aspectos de legitimidade procedimental e de resultados. Logo, vé-se
que os quatro elementos definidores da legitimidade (subjetivo, normativo, de meios e de
resultados) estdo intrinsecamente ligados de mais de uma maneira, como ficaré claro a

sequir.

A escolha por um modelo de governanca em redes de parceria com atores multi-
interessados para maior efetividade dos objetivos pretendidos, é realizada, na maioria das
vezes, pelo 6rgdo executivo do respectivo tratado, que diante das opcBes, conclui que,
para melhor operacionalizacdo dos recursos e cumprimento das metas, uma participacao
efetiva de diversos sujeitos € a escolha mais adequada. Esse 6rgao executivo em abstrato,
ao optar pela governanca em redes de colaboracdo, esta autorizado pelos signatarios do
tratado em causa, e sO o faz se tal estiver dentro das suas competéncias, segundo o

disposto no texto do tratado.

Muito embora a responsabilidade pela execucdo e cumprimento das disposicdes
do tratado recaia, principalmente, sob as partes signatarias, o 6rgdo executivo pode, no
exercicio das suas atribuicdes, concluir que ndo basta a atuacdo das partes, sendo
necessaria ainda, em alguns aspectos ou temas pontuais, a participacdo alargada de
sujeitos que ndo sO os Estados. A legitimidade da atuacdo das redes nesse caso, no seu
elemento subjetivo, pode ser contestada de um duplo aspecto. Por um lado, as partes
signatérias do tratado podem ndo reconhecer a legitimidade de uma determinada rede
constituida ou promovida pelo 6rgdo executivo do tratado, o que significa basicamente
que a atuacdo dessa rede € desautorizada por uma ou mais Partes do instrumento juridico
hipotético em causa. Esse descrédito do poder de autoridade*’ da rede em causa pode ser,
do ponto de vista do Estado parte, justificado por dois motivos alternativos: a Parte

signataria ndo reconhece a competéncia do orgéo diretor do tratado para escolher esse

47 Poder de autoridade refere-se a aceitacio e reconhecimento da validade da rede, de acatamento
das suas decisfes como legitimas e dotadas de forca juridica.
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modelo de governanca, logo, a existéncia e funcionamento da rede ndo é valida; ou ainda,
reconhece-se a escolha por esse modelo de governanga, mas ndo aceita-se 0 modo de
atuacdo concreta da rede em causa.

O segundo aspecto da legitimidade subjetiva da governanca ambiental
internacional em redes diz respeito a outros sujeitos, além das partes signatarias do tratado
que originou a formacdo da rede. Assim, OrganizacOes Internacionais, Organizagoes
N&o-Governamentais, grupos de interesse, representantes de comunidades locais, e outros
segmentos da sociedade civil podem contestar a validade do poder de autoridade da rede.
Até porque cada ator pode adotar um conceito de legitimidade diferente, levando a que
‘uma institui¢do seja aceita como legitima por uns atores, mas nao por outros’ (Bodansky,
2011:335). Em ambos os casos de desligitimizacdo das redes, uma possivel solugdo

estaria na legitimizacdo normativa e na legalidade que esta permite verificar.

Isso porque a legitimidade normativa diz respeito a justificacdo do poder ou da
autoridade, ou ao ‘direito de decidir’ ou ‘direito de governar’ (Bodansky, 2011: 324), de
tomar decisbes e implementa-las em nome de um grupo. Essa legitimidade pode ser
apreciada com base em critérios morais, religiosos ou juridicos, na qual a normatividade
aqui é entendida num sentido amplo. Na perspectiva aqui adotada, interessa a justificacdo
com base em critérios juridicos. E importante, ainda, ndo confundir a legitimidade

normativa fundamentada por critérios juridicos com o conceito de legalidade.

Os critérios juridicos que podem servir de indicadores para o reconhecimento da
legitimidade normativa podem ser o grau de transparéncia, de participacdo, e de
representacdo (Bodansky, 2011), ou seja, critérios que correspondem com a referida
legitimidade procedimental, ou de meios (‘input legitimacy’). No presente estudo, a
analise desses critérios na atuacao das redes sera feita com relacdo a essa legitimidade de
meios. Importa agora justificar o porqué de a legitimidade normativa servir para

solucionar as duas questdes de deslegitimizagéo substantiva das redes.

Apesar de que o modelo de governanca em redes que temos analisado seja
fundado em principios de colaboragdo e de participacdo voluntaria numa parceria
horizontal desprovida de autoridade, isto €, sem que um ator exerca poder hierarquico
sobre os demais, como podemos concluir da analise das redes na Convengdo da
Diversidade Bioldgica, na grande maioria das vezes a parceria entre diversos sujeitos
interessados esta formalizada por meio de um documento. Desse fato, podemos tirar duas
conclusBes: uma, que a participagdo voluntaria e colaborativa ndo exclui a possibilidade
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de a atuacdo da rede estar formalizada em um documento que estabelece os pontos
principais do funcionamento da parceria; duas, serd esse documento, que pode adotar
formas diversas (cddigo de conduta, memorando de entendimento, acordo de parceria,

entre outros), que ird propiciar a legitimidade normativa da respectiva rede.

Assim, nesse documento, que formaliza a existéncia e atuacao da rede de multi-
participantes, serdo definidos os critérios delineadores da parceria. Questdes como: quem
poderd participar na rede? Qual o objetivo dessa participacdo? Que grupos serdo
representados nessa rede? Foram convidados todos a deliberarem a formacéo, metas e
operacionalizacdo da rede? As atas das reunides estardo disponiveis para o publico? De
que forma podem demais interessados interagir com os membros da rede? Dentre outras
perguntas, sdo respondidas nesse documento, e as respostas consolidam elementos

juridicos de democracia participativa.

Contudo, a existéncia e a formalizacdo desses critérios fundamentais para a rede,
permitem aos demais sujeitos reconhecerem a legitimidade da rede, pois traz-lhes uma
maior seguranca juridica de que a parceria funcionara naqueles ‘moldes’. E nesse sentido
que a legitimidade normativa serve para responder a questdo da falta de legitimidade

subjetiva.

Essa legitimidade normativa traz, por sua vez, uma certa legalidade, que reforca
a seguranca juridica da rede em causa. A legalidade, que no seu sentido classico remetia
a atuacdo em conformidade com a lei geral, abstrata e formal (Bronze, 2010) aqui também
é entendida num sentido amplo, de respeito a ordem juridica no seu todo, aos seus

principios conformadores e a sua atividade judicial interpretativa e aplicadora.
6.2 Representatividade

A legitimidade procedimental ou de meios, por sua vez, permite responder as
questdes de representatividade e de prestacdo de contas nas redes. Muito embora as redes
sejam um corolario de representatividade dos sujeitos interessados em uma causa, pois €
um mecanismo que permite a ampla participacao de diversos segmentos da comunidade
tanto a nivel internacional como local, ainda surgem problemas quanto a qualidade e

igualdade da representagéo.

Quanto a qualidade da representacdo nas redes, pde se a questdo de a

representacdo ser, muitas vezes meramente formal e nédo efetiva. Ou seja, permite-se a
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existéncia de determinados grupos dentro da rede, mas sem que Ihes seja garantida uma
verdadeira participacdo, ndo sendo ouvidos ou considerados nas decisfes. Ja quanto a
igualdade, é posta em causa na situacao de participacdo meramente formal e também em
casos de minorias de participantes, ou seja, dentre os diversos grupos de interessados,
pode existir um ou mais que estejam desproporcionadamente representados dado o
assunto da rede em causa. Pense-se por exemplo, nos representantes da comunidade local

ou de comunidades indigenas.
6.3 Responsabilidade

A responsabilidade (‘accountability’), no sentido de prestagdo de contas, ou
responsabilidade ex post, consagra outro aspecto de legitimidade democratica que se
questiona na governanca em redes. A responsabilidade pode ser entendida sob trés
perspectivas, segundo o entendimento de Adil Najam e Mark Halle a respeito de
organizagdes internacionais (2010): ‘responsabiliza¢ao por atribuigdes’ (‘accountability
to mandate’) referindo-se ao cumprimento das fungdes de determinada organizacao;
‘responsabilizagdo institucional’ ( ‘institutional accountability’), referindo-se a assuntos
de gerenciamento interno, de organizacdo e operacionalizagdo; e ‘responsabiliza¢do para
com o eleitorado’ (‘accountability to constituency’), que por sua vez refere-se a prestacdo

de contas da organizacgdo para com os interessados que representa.

Gianluca Sgueo utiliza outra terminologia para analisar o0 conceito de
‘accountability’, referindo-se & uma vertente interna, de funcionalidade, associada a
“praticas de administragdo interna e responsabilidade financeira para com 0os membros de
uma organizacdo” € uma outra vertente externa, que diz respeito a “relacdo entre a
organizacao ¢ seus beneficiarios, e mais amplamente, entre a comunidade internacional”
(Sgueo, 2016:137, 138). Nesse sentido, a responsabilidade estaria inserida no plano
intraorganizacional da rede, onde os diversos participantes prestam contas de suas
respectivas agdes uns para com 0s outros, e também num plano exterior, no qual esses

participantes respondem para a comunidade, em geral.

Tradicionalmente, a tarefa de concretizacdo normativa, isto é, de garantir
efetividade dos objetivos propostos pelas normas, é da competéncia do Estado e de suas
entidades, e a responsabilidade € essencialmente formal, por meios administrativos e
judiciais. No atual contexto de governanga participativa, colaborativa, horizontal e

voluntéria - na qual diversos interessados atuam em parceria em prol de um objetivo
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determinado - no caso de aplicacdo de legislacdo ambiental, questiona-se como sera feita
a prestacdo de contas desses participantes ou da rede como um todo. Até porque, a
realizacdo normativa é do interesse publico e corresponde ao direito fundamental a um

ambiente sadio.

Ha diversos meios de proporcionar uma prestacao de contas efetiva, recorrendo
a principios juridicos processuais que servem de indicadores de niveis de
responsabilizacdo. Critérios de transparéncia, justificacdo ou fundamentacéo de decisdes,
monitoramento e avaliacdo (Kramarz e Park, 2016) sdo os principais indicadores de
prestacdo de contas, permitindo que tanto no ambito interno, quanto no externo, 0s
diversos atores das redes respondam e sejam responsaveis pelas a¢des que levam a cabo.
No entanto, esses quatro indicadores processuais, no entendimento de Kramarz e Park,
correspondem a critérios de ‘fim de ciclo’ (‘end-of-pipe’), de funcionamento da
organizacdo, de modo que ao confiar somente nesses indicadores, corre-se o risco de ndo

alcancar-se uma efetiva melhoria e preservacdo do meio ambiente (idem, 2016).

Isso porque, segundo essa perspectiva, uma melhor responsabilizacdo néo
significa, necessariamente, uma melhor governanga ambiental, com melhores resultados
em prol do meio ambiente. Essa melhoria s6 sera alcancada, se para além de critérios de
responsabilizacdo no design e na atuacdo das redes, existam também elementos que
permitam a prestacdo de contas dos agentes aos interessados diretos das suas politicas,
bem como critérios de resultados efetivos de melhoria na preservacdo e restauracdo do
meio ambiente (Kramarz e Park, 2016). Quer dizer que, ndo basta uma declaracéo de boa
vontade ou o elenco de critérios no sentido de responder por eventuais omissdes ou a¢des
negativas, é preciso também, que o publico alvo de uma determinada medida seja
considerado e principalmente, que os efeitos das acbes tomadas resultem em mais

beneficios ambientais.

7. CONCLUSAO

Da nossa resumida analise das redes, procuramos demonstrar a pertinéncia e o
potencial que possuem como meio de garantir maior efetividade na governanga ambiental
internacional. Vimos que, por um lado, o atual paradigma de governanca ambiental global
viabiliza a atuacdo em redes, ao permitir que os diversos atores da sociedade participem

ativamente na resolugédo e mitigacdo de problemas complexos comuns, por razdes varias
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que vao desde a mudanca do papel do Estado, da relativizacdo da sua soberania, ao
fortalecimento da atuagdo da sociedade civil e maior interesse do setor empresarial nas
questdes ambientais. Por outro lado, as redes também validam o modelo de governanca
atual, ao conferir maior efetividade as politicas e legislaces ai elaboradas, isso porgque 0
cerne da colaboracdo por meio de redes € o alcance de resultados, a realizacéo a nivel

local ou regional, dos objetivos internacionais pretendidos.

Ademais, caracterizamos as redes como sendo uma parceria em que 0 setor
publico, estadual, atua em conjunto com o setor privado (empresas, comunidades locais,
académicos e cientistas, grupos de interesse, e todos 0s demais grupos sociais
interessados) em uma relacdo sem poder hierarquico, baseada na colaboragdo e
voluntariedade, voltada para a concretizagdo de resultados, em que a internet é condicao
material de existéncia, bem como os documentos constituintes das redes. Além disso, 0
dever de cooperacdo e o dever de monitorizacdo sdo os fundamentos juridicos para a

atuacdo em redes.

As redes sdo, dessa forma, um mecanismo flexivel, que pode ser adotado em
diferentes configuracbes de atores, como vimos com os casos do IUCN: uma rede de
redes, exemplo tipico de uma rede ambiental de multi-interessados, onde todos 0s grupos
da sociedade sdo representados; da IPBES, uma rede intergovernamental, mas que admite
outros participantes como observadores; e no célebre caso da Convencéo da Diversidade
Biologica, em que diversas redes conformam a operacionalizacdo e concretizacdo dos

objetivos da Convencao, dos seus Planos, Programas e Metas.

Em especial no caso da CDB, vimos que as redes sdo incentivadas como meio
para alcancar maior concretizacdo dos objetivos e metas, em diversas areas da
Convencdo. Portanto, esse caso principalmente, reforca nosso argumento de que a
participacdo de toda a sociedade na conservacao e restauracdo do meio ambiente é a opcao

que trard maior efetividade de resultados na melhoria do estado do ambiente.

Desses exemplos, podemos retirar que a governancga em redes ja existe e € um
meio viavel e potencializador de resultados efetivos, mas que ainda precisa ser mais
estudado, em especial quanto aos problemas juridicos que levanta, como os relacionados
a legitimidade, a representatividade e a prestacdo de contas dos seus membros que

sumariamente descrevemos.
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Portanto, podemos concluir que as redes representam uma potencial resposta
para a falta de efetividade das normas ambientais internacionais. Porque permite que 0s
destinatérios dessas normas se envolvam ativamente na sua concretizacdo, agregando o
contributo que todos os membros da sociedade podem oferecer, canalizando os potenciais
que cada grupo traz, ndo obstante os diversos interesses que os levam a participar na rede,
de modo a que o interesse comum da sociedade prevaleca. Ainda, uma governanga em
redes permite atender as especificidades das circunstancias locais, diminuindo a
discrepancia entre 0s niveis decisores internacionais € nacionais e 0S nhiveis
concretizadores locais, conferindo ao mesmo tempo, uma maior proximidade dos
membros da rede aos centros decisores, operacionalizando a vontade coletiva de uma

determinada localidade.
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CONCLUSAO

Nossa pesquisa teve uma estrutura de piramide invertida: na base, esteve a
Governanga Ambiental Internacional, no meio, a efetividade, e no veértice, as redes. A
Governanca € a base do nosso estudo, porque permite-nos compreender o paradigma atual

e assim, a partir dele, buscar eventuais respostas para o problema da efetividade.

Ademais, a Governangca Ambiental Internacional representa a evolugdo do
Direito Internacional Ambiental, bem como a consolidagdo das mudancas da prépria
ordem internacional. Segundo esse paradigma, que caracteriza um novo modo de
governar, questdes complexas - que pdem em causa 0s interesses comuns da comunidade
internacional-, exigem também uma abordagem complexa, por parte de todos 0s membros
da comunidade global. Assim, exige-se um esforco coletivo, uma participagéo efetiva e

alargada de todos os segmentos da sociedade, ndo sé de entidades publicas.

Por conseguinte, na resolucdo de problemas ambientais internacionais, devem
estar envolvidos representantes do poder publico, mas também do setor privado, este
entendido num sentido amplo, incluindo ONGs, cientistas, académicos, comunidades
locais, dentre outros. Estes atores atuam em conjunto, em colaboracdo, buscando a
concretizacdo de resultados a nivel local, regional, nacional e global. Assim caracteriza-

se a Governanga Ambiental Internacional.

O préximo elemento da nossa piramide, a parte intermédia, consiste no problema
juridico da efetividade das normas ambientais internacionais. Chegamos a esse problema,
ao constatar que o estado de conservacdo e protecdo do meio ambiente ainda esta longe
de ser desejavel, em inimeros aspectos, ndo obstante da evolucdo do direito internacional
ambiental terem resultado diversas normas juridicas, com maior ou menor forca
vinculativa. Portanto, ao analisar os principais problemas juridicos que a doutrina aponta
como causa para essa falta de resultados positivos, concluimos que a falta de efetividade
é o principal problema. Distingue-se, assim, de questdes sobre a implementacdo, o

cumprimento e a execugdo de normas ambientais internacionais.

Portanto, para resolver um problema, precisamos conhecé-lo. Foi com esse
propésito que estudamos a efetividade segundo trés doutrinas diferentes: a teoria geral do
direito; o direito internacional publico; e o direito internacional ambiental. Apds nossa

breve andlise, pudemos afirmar que o alcance da efetividade depende de elementos

96



juridico-normativos, relacionados a natureza da norma juridica em si, e também de
elementos sécio-culturais, de recepcdo da norma pelos destinatarios. A combinacéo
desses elementos permite-nos concluir que, por um lado, a efetividade pode ser avaliada
segundo o grau de mudanca de comportamentos que alcanca numa determinada
sociedade, como o grau de alcance de resultados ‘no terreno’ e principalmente, com o
grau de melhoria no estado do meio ambiente. Por outro lado, percebemos como €
importante o papel dos destinatarios das normas, na sua efetivacéo.

Assim, chegamos ao veértice da nossa piramide: as redes de multi-interessados.
Considerando o modelo de governanca ambiental internacional como base, acreditamos
que as redes sdo um mecanismo ideal para garantir maior efetividade normativa. Uma,
porque se baseia na colaboracdo de diversos atores para resolucdo de problemas
complexos comuns, e outra, porque, sabemos que a efetividade também depende, em

grande parte, da contribuicdo dos destinatarios das normas.

As redes séo, assim, um modo de governanga em que os diversos interessados
no assunto contribuem para a concretizacao de politicas e de legislacdo. Procuramos, no
nosso trabalho, delimitar o que entendemos por redes e caracterizamos o modelo, com
base na principal doutrina que estuda o tema. Ademais, procuramos demonstrar a
existéncia desse modelo de governanca com alguns exemplos. Portanto, as redes ja sdo
empregadas como mecanismo de maior efetividade da governancga internacional. Mas,
ainda ha muitos questionamentos sobre esse modelo, em especial no ambito juridico,
como apontamos, questdes como falta de legitimidade, de representatividade e meios de

responsabilizar os membros estdo ainda em aberto.

Assim sendo, tendo em consideracéo as limitacGes da nossa pesquisa, esperamos
gue o pouco que conseguimos elaborar possa servir de ensejo para futuras pesquisas,

tendo em vista a maior efetividade das normas juridicas internacionais ambientais.
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