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A partir da segunda metade do seculo 20 a preocupacdo com o cendrio das mudancas
climéticas inseriu-se definitivamente na pauta das discussdes ambientais internacionais. A
concentracdo de gases de efeito estufa em niveis elevados e o consequente aguecimento
global constitui-se um dos maiores desafios para os tomadores de decisbes politicas na
atualidade. Para conter os problemas decorrentes dessa situacdo os Estados buscaram uma
melhor regulagdo em ambito internacional da questdo climética, mas para tanto ndo se
valeram dos meios tradicionais de criacdo de normas juridicas internacionais, mas sim de
instrumentos relacionados com o fenémeno da soft law, termo de dificil conceituacdo, que
permanece com limites ainda em construcédo e cuja ideia central é estabelecer uma regulacdo
flexibilizada. Por essa razéo, a presente pesquisa tem por objetivo investigar a influéncia
exercida pela soft law na evolugdo da normatizagdo do Direito Ambiental Internacional na
esfera das mudangas climéticas. Para tanto, sdo examinadas as suas caracteristicas principais,
as razbes que podem levar & sua utilizacdo e como se deu a sua inser¢cdo no ambito das
mudancas do clima a partir do estudo dos dois maiores encontros mundiais que ja trataram
sobre o meio ambiente — a Conferéncia de Estocolmo e a Conferéncia do Rio de Janeiro.
Neste ultimo, ocorrido em 1992, surgiu a Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudanca do Clima (CQNUMC), tipico exemplo da nova engenharia normativa apontada e
principal instrumento regulador da questdo climatica em nivel internacional. Em seguida,
também séo analisados trés importantes desdobramentos da CQNUMC, quais sejam: a criagao
do Protocolo de Quioto, do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo e da Politica Nacional
Brasileira sobre Mudancga do Clima, a fim de perquirir reais contribui¢des da soft law para o
regramento da referida questdo. A pesquisa valeu-se do método de abordagem dedutivo e dos
meétodos procedimentais historico, comparativo e monogréfico, além de utilizar como técnica
de pesquisa, a bibliografica e a documental. A partir do presente trabalho, foi possivel
confirmar que o papel exercido pela soft law, fendmeno que permanece em evolucédo, ndo foi
meramente simbdlico e, embora sem o alcance desejado por muitos ambientalistas, foi capaz
de produzir resultados importantes para o regramento internacional de temas envolvendo as
mudancas climaticas.

Palavras-Chaves: mudancas climaticas; soft law; Direito Ambiental Internacional;

Convencéo-Quadro das Nacgdes Unidas sobre Mudanga do Clima.
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Since the second half of the 20™ century, climate change concerns has reached the
international environmental political agenda. Currently, the high levels of concentration of
greenhouse gases and, as a result, the global warming, is one of the biggest challenges to the
government decision makers. To control this situation States have looked for a better
international regulation of the climate issue, but they haven’t used the traditional means to
create rules of international law. They prefered to use instruments related to a phenomenon
that is called soft law, which is an expression hard to define and which concept and limits are
still under construction, but the basic idea is to set up a flexible regulation. For this reason, the
present study aims to investigate the influence exercised by the soft law in the process of
regulation of International Environmental Law related to the climate changes. In order to
reach this objective were analyzed it main chatacteristics, the reasons that can lead to the use
of soft law instruments and how it was inserted in the issue of climate change by the study of
the two most important international meetings in history focused on the environment —
Estocolmo-72 and Rio de Janeiro-92. On the meeting helded in Rio de Janeiro, it was created
the United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC), a typical exemple
of this new normative engineering and known as the main international regulatory instrument
of the climate changes. Afterwards, this study analysed three important results of the
UNFCCC: the Kyoto Protocol, the Clean Development Mechanism (CDM) and the Brazilian
National Plan on Climate Change, to check the real contribution of soft law to the climate
change regulation. By using the method of deductive approach, the historical, comparative
and monographic methods of proceeding and, finally, the execution of research literature and
documentary, it was possible to confirm that the role of soft law on climate change challenges
was not just symbolical. Although it did not have the growth desired by many
environmentalists, it yielded relevant results to themes related to the international climate
change regulation.

Key-Words: climate change; soft law; International  Environmental Law;

United Nations Framework Convention on Climate Change
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INTRODUCAO

Desde a segunda metade do seculo passado, a questdo ambiental vem sendo
intensamente discutida e tornou-se objeto das negociacdes politicas entre Estados no &mbito
das Relagdes Internacionais. A degradacéo alarmante do meio ambiente experimentada nos
ultimos anos fez com que autoridades de paises do mundo inteiro, preocupadas com 0s rumos
do planeta, voltassem suas aten¢des ao regramento da referida questdo. Dentre os problemas
ambientais, o tema das mudancas climaticas sobressai-se como um dos mais debatidos e
motivo de preocupagdes nos dias atuais.

Frente a essa situagdo, verificou-se a necessidade de uma evolugdo da protecéo
ambiental em nivel global na busca de mecanismos eficientes para melhorar a qualidade do
meio onde vivemos. Nessa seara da internacionalizagdo da questdo ambiental, merece
destaque a ocorréncia da Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano
(1972) e da Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992),
de onde emergiu como solucdo alternativa na regulacéo das questdes ambientais o fendmeno
da soft law, o qual segue em constante evolucdo e produzindo resultados no &mbito das
discussdes envolvendo as alteragdes do clima.

Diante da sua recente aplicagdo no Direito Ambiental e da constatagdo de que essas
normas de soft law possuem limites ainda em construcéo, evidencia-se a importancia de se
pesquisar 0s seus mecanismos e implicagdes, uma vez que os problemas oriundos das
questdes climéticas necessitam solucbes a prazos cada vez mais reduzidos. Nesse contexto, a
fim de averiguar o verdadeiro papel por ela desempenhado, questiona-se: ha efetivas
contribuicdes que podem ser extraidas do uso da soft law como meio de regulacdo do Direito
Ambiental Internacional, no que concerne a questéo das mudancas climéticas?

Esse problema originou-se da constatacdo de que as discussdes envolvendo mudancas
do clima, hodiernamente, ndo se restringem ao a&mbito interno dos Estados e motivam a
continuidade das negociagfes internacionais até os dias atuais. 1sso ocorreu em razdo da
constatacdo de que a emisséo de gases do efeito estufa em niveis elevados coloca em risco a
vida humana na Terra, cuja preservagdo é do interesse de todos. Essa problemética, entéo,
levou os paises a discutirem medidas que, paulatinamente, constroem a regulagdo do meio
ambiente climéatico. Desse modo, o estudo acerca da evolucdo da soft law nesse campo e de

alguns resultados j4 alcangados apresenta-se como um desafio com relevantes implicacdes.



Apos a exposicdo acerca da inquietacdo que levou a elaboracdo deste trabalho, cumpre
enaltecer, neste momento, os objetivos da presente pesquisa. Como objetivo geral, pretende-se
analisar a influéncia exercida pela soft law na evolucdo da normatizagdo do Direito Ambiental
Internacional em face de implicacBes desse fendmeno na esfera das mudancgas climaticas. Em
relacdo aos objetivos especificos, destaca-se: a) verificar de que maneira se d4 a normatizacéo
do Direito Ambiental Internacional nos dias atuais; b) investigar o surgimento da soft law
como meio alternativo para essa normatizacdo e as razdes que podem levar & sua utilizacdo
para regulacdo das questdes ambientais envolvendo as mudancas climaticas; c) efetuar, a
partir do estudo das duas maiores Conferéncias j realizadas sob a égide da Organizagdo das
NagOes Unidas, a insercdo da soft law no ambito das mudangas do clima, que culminou na
elaboragéo da Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (CQNUMC);
d) analisar, a partir do estudo das Conferéncias das Partes realizadas anualmente, trés
desdobramentos importantes da CQNUMC: o Protocolo de Quioto, o Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo e a Politica Nacional Brasileira sobre Mudanga do Clima.

Frisa-se que ndo se constitui objetivo da presente pesquisa a elaboragdo de uma anélise
exaustiva das decisdes que ja emergiram no ambito das negociacOes internacionais a partir
dos instrumentos de soft law, mas sim apenas conferir substrato para examinar o verdadeiro
papel que ela exerce nos dias atuais e se ha efetivas contribuices em seu emprego.

Para estruturar a pesquisa e atingir os objetivos acima delineados, o presente trabalho
valeu-se, principalmente, do método de abordagem dedutivo. Por meio da dedugdo, pretende-
se, inicialmente, realizar uma anélise geral do papel da soft law no Direito Ambiental e da
contribuicdo da ONU no desenvolvimento de medidas de prote¢cdo ambiental. A partir desse
estudo, que também contard com a investigacdo de medidas de protecdo ja desenvolvidas,
busca-se descobrir se a soft law se constitui real alternativa para regulacdo das mudancas
climéticas em &mbito internacional.

Quanto aos métodos de procedimento para a elaboracdo da pesquisa, de forma a
atingir os objetivos especificos, foram utilizados o historico, o comparativo e o monogréfico.
O primeiro, com o intuito de apontar uma breve evolugdo acerca da normatizagéo do Direito
Ambiental Internacional, para que possa ser estabelecida uma relagdo de suas fontes com o
fendmeno da soft law. O segundo, de modo a realizar um estudo entre o que a hard law e a
soft law preveem para a regulacdo de conflitos de interesses. O ultimo, e preponderante, serd
utilizado para efetuar uma andlise tedrica acerca da contribuicdo da CQNUMC e alguns de

seus desdobramentos - o Protocolo de Quioto, 0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo e a
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Politica Nacional Brasileira sobre Mudanca do Clima - no &mbito da protecdo ambiental, os
quais sustentam a influéncia da soft law no Direito Ambiental Internacional.

No tocante a técnica de pesquisa, empregou-se a técnica bibliogréfica e a documental.
A primeira, que se constitui na base de elaboragéo deste trabalho, foi desenvolvida a partir do
estudo de livros e artigos produzidos por internacionalistas, ambientalistas e outros
pesquisadores que ja enfrentaram o tema. Quanto & pesquisa documental, ressalta-se que
foram utilizados materiais que ainda ndo receberam um tratamento analitico, uma vez que se
buscou informagdes contidas em documentos oficiais elaborados por entidades e organismos
internacionais, valendo-se deles como fundamentos para o exame do objeto desta pesquisa.

Dessarte, as ideias até aqui apresentadas resultaram no presente trabalho, o qual esta
dividido em dois capitulos, cada um com outras subdivisdes internas para a sua melhor
compreensao.

No primeiro capitulo trata-se de construir um cenério da normatizacdo do Direito
Ambiental Internacional, examinando-se, primeiro, as fontes formais tradicionalmente
consideradas deste ramo do direito (item 1.1) para, em seguida, relacioné-las com a soft law.
Neste segundo momento, cuidou-se de identificar aspectos gerais desse fendmeno, como
origem, caracteristicas e formas de sua manifestagdo (ou como normas de valor normativo
limitado, contidas em instrumentos juridicamente conhecidos ou pelo uso de regulagbes ndo
obrigatorias, que possuem contetdo vinculante). Também se buscou investigar a possibilidade
de sua aplicacdo como instrumento regulatorio do clima, enaltecendo razdes para tanto (item
1.2).

O segundo capitulo, por sua vez, procura explicar como ocorreu a inser¢ao da soft law
como meio de protecdo alternativo frente ao problema das mudancas climéticas. Apresenta-se,
de inicio, o papel da ONU nesse cenario, por meio do estudo dos dois maiores encontros
mundiais que j& trataram sobre meio ambiente: a Conferéncia de Estocolmo e a Conferéncia
do Rio de Janeiro, dos quais resultou-se a producéo de instrumentos de soft law, como por
exemplo a Convencéo-Quadro das NagOes Unidas sobre Mudanga do Clima (CQNUMC)
(item 2.1). Apds essa compreensdo, parte-se para uma detalhacdo da CQNUMC, a partir da
qual serdo analisadas as Conferéncias das Partes, encontros periddicos entre as partes
signatarias da Convencgdo, bem como aspectos relevantes de trés mecanismos que tiveram sua
origem a partir de tais negociagfes: o Protocolo de Quioto, 0 Mecanismo de Desenvolvimento

Limpo e a Politica Nacional Brasileira de Mudanga do Clima (item 2.2).
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1 DA NORMATIZACAO DO DIREITO AMBIENTAL
INTERNACIONAL

A comunidade internacional cuida, tradicionalmente, da busca de meios para uma
convivéncia pacifica e harmdnica entre os Estados, a qual necessita ser regulamentada, dentre
outras razdes, para fins de uma mais efetiva protecdo ambiental. Essa protecéo se revelou, a
partir da segunda metade do século 20, uma das grandes preocupacdes do ser humano e foi
incluida como tema importante na agenda internacional, difundindo, assim, o Direito

Internacional do Meio Ambiente. Nesse sentido, Valerio de Oliveira Mazzuoli ensina que

A preocupagdo com o meio ambiente, em plano global, somente torna-se questdo de
cunho internacional alguns anos depois de finda a Segunda Guerra Mundial, tendo
sido feita uma primeira mengdo ao meio ambiente no art. 12 do Pacto Internacional
de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, de 1966, onde aparece o direito a salde
a0 lado do direito a um nivel de vida adequado.

Dentre outros fatores, pode-se dizer que essa preocupagédo decorreu da constatagéo de
que a sobrevivéncia das geragOes futuras compreende a superagéo de desafios transnacionais.
Dentre esses desafios, Luiz Ernani Bonesso de Araljo e JerGnimo Siqueira Tybusch elencam
trés problemas em escala primordial, os quais transcendem as preocupagdes nacionais: 1) a
poluicdo atmosférica e o efeito estufa; 2) a utilizacdo dos recursos hidricos e sua possibilidade
de escassez; 3) reutilizacao/reciclagem do lixo urbano.?

A partir da licdo de Liziane Oliveira e Marcia Bertoldi, pode-se destacar algumas
caracteristicas proprias do Direito Ambiental Internacional. Primeiro, trata-se de um direito-
dever difuso, pois todos merecem té-lo em equilibrio e devem preserva-lo, de modo que seus
mecanismos visam primordialmente conservar o meio e evitar sua degeneracdo. Segundo,
deve ser compreendido como um direito multidimensional, pois o seu objeto compreende
elementos e valores de diferentes aspectos, seja politico, social ou juridico. Ainda, reveste-se
de um carater transdisciplinar, pois além de incorporar elementos do direito nacional e

internacional, busca interagdo com outras disciplinas, como a Economia e a Ecologia. Por fim,

! MAZZUOLL, Valério de Oliveira. A protecdo internacional dos direitos humanos e o direito Internacional do
meio ambiente. In: Revista Amazonia Legal de estudos sdcio-juridico-ambientais. Ano 1, n. 1, jan.-jun. 2007.
Cuiaba. p. 169-196. Disponivel em: <http://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/32790-40564-1-
PB.pdf>. p. 174.

2 TYBUSCH, Jerdnimo Siqueira; ARAUJO, Luiz Ernani Bonesso de. A Comunicacio Ecoldgica A
Comunicacio Ecolégica Democratica e o Direito & Informacio sob a Otica do Principio da Precaucdo na
Sociedade de Risco. In: OLIVEIRA, Rafael Santos de; PES, Jodo Hélio Ferreira. (Org.). Direito Ambiental
Contemporéaneo: Prevencdo e Precaucdo. 1.ed, v. 1, p. 79-107. Curitiba: Jurua Editora, 2009. p. 80.



12

pode-se dizer que a soft law é a caracteristica mais acentuada desse ramo do ordenamento
internacional.?

Para verificar como ocorre o processo de produ¢do de normas juridicas internacionais
nesse ramo do direito e 0 modo como tais regras se tornam explicitas faz-se necessario um
estudo acerca das fontes de Direito Internacional Publico, em vista de uma melhor
compreensdo do modo como o direito se manifesta na seara do Direito Ambiental do Meio
Ambiente. Na visdo de Norberto Bobbio, “fontes do direito sdo aqueles fatos ou atos dos
quais o ordenamento juridico faz depender a producéo de normas juridicas”.*

A classificagdo das fontes mais utilizada pela doutrina divide-as em fontes materiais e
formais. Enquanto as primeiras preocupam-se com 0s motivos ou causas mais profundas que
influenciaram na criacéo de determinada norma juridica a partir de uma analise de elementos
histéricos, sociais e econémicos, as fontes formais informam acerca do modo com que 0s
valores determinados em uma norma sdo exteriormente revelados, preocupando-se com 0
momento em que determinado valor tornou-se juridico.

Para o presente trabalho, revela-se importante o estudo das fontes formais de direito
internacional, uma vez que a intencdo € apenas averiguar a existéncia de certas normas
juridicas internacionais para evoluir na temética proposta, sem analisar todo o processo que as
tenha originado. Pode-se dizer que estas fontes “[...] sdo maneiras de expressdo clara dos
valores juridicos, em Gltima anlise, os indicadores do momento de geracdo de uma norma
juridica e a0 mesmo tempo, do lugar imaterial onde a mesma deve ser encontrada”.’

A partir da exposi¢do das fontes formais do Direito Internacional (item 1.1) sera
possivel compreender as variadas maneiras com que se tornam explicitas as normas juridicas
referentes a teméatica do meio ambiente internacional, uma vez que, conforme ensina Guido
Fernando Soares, aquelas representam uma releitura das fontes formais do Direito
Internacional do Meio Ambiente.® J& no item 1.2, buscar-se-a relacionar a soft law com as
referidas fontes a fim de compreender como se deu a inser¢do desse fenbmeno normativo no

campo do direito ambiental, em especial no tocante as mudancas climaticas.

3 OLIVEIRA, Liziane Paixdo Silva; BERTOLDI, Marcia Rodrigues. A importancia do soft law na construgdo do
direito internacional ambiental In: XIX Congresso Nacional do CONPEDI, 2010, Florianopolis. Anais do XIX
Congresso Nacional do CONPEDI, Florianépolis, 2010. p. 6266. Disponivel em: <http://www.idb-
fdul.com/uploaded/files/2012_10 6265_6289.pdf>. Acesso em 26 set. 2013.

“ BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Apresentacdo Tércio Ferraz Sampaio Junior. Tradugdo
de Maria Celeste C. J. Santos; rev. téc Claudio De Cicco. 6. ed. Brasilia; Editora Universidade de Brasilia, 1995.
p. 45.

> SOARES, Guido Fernando Silva. Curso de Direito Internacional Publico. 2. ed. Sio Paulo: Atlas, 2004. p.
54,

® 1d. Direito Internacional do Meio Ambiente: emergéncia, obrigacdes e responsabilidades. 2. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2003. p. 173.
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1.1 As fontes formais tradicionais do Direito Ambiental Internacional

O Estatuto da Corte Internacional de Justica (EC1J) de 1945 enuncia, em seu artigo 38,
as fontes de Direito Internacional Publico que se tornaram tradicionalmente reconhecidas pela

doutrina internacionalista:

Artigo 38: A Corte, cuja funcdo é decidir de acordo com o direito internacional as
controvérsias que Ihe forem submetidas, aplicara:

a. as convencdes internacionais, quer gerais, quer especiais, que estabelecam regras
expressamente reconhecidas pelos Estados litigantes;

b. o costume internacional, como prova de uma pratica geral aceita como sendo o
direito;

¢. os principios gerais de direito, reconhecidos pelas nagdes civilizadas;

d. sob ressalva da disposi¢do do Artigo 59, as decisdes judiciarias e a doutrina dos
juristas mais qualificados das diferentes nagBes, como meio auxiliar para a
determinaco das regras de direito.’

Extrai-se, em suma, que o referido dispositivo prevé trés fontes que podem ser
consideradas como primérias e de natureza convencional, quais sejam: os tratados (ou
convengOes) internacionais, o costume internacional e os principios gerais do direito.
Ademais, o ECIJ prevé que a doutrina e a jurisprudéncia internacional sdo meios auxiliares
para definicdo eo direito aplicavel, bem como possibilita 0 uso da equidade na solugdo do
litigio, caso as partes litigantes concordem, sendo todas estas fontes de natureza jurisdicional.

Antes de apresentar os aspectos principais de cada uma das referidas fontes normativas
(1.1.2), revela-se necessaria uma breve andlise critica inicial acerca do mencionado rol, no
intuito de melhor interpreta-lo (1.1.1). Esta sistematizacdo proposta visa facilitar a
compreensdo de como o estudo da soft law tornou-se, hoje, um assunto intimamente
relacionado com as fontes formais do Direito Internacional Ambiental e que surgiu como

alternativa para a regulagdo de questdes ambientais.

1.1.1 Nocoes introdutérias acerca do art. 38 do ECIJ

Inicialmente, cumpre enaltecer uma das principais caracteristicas do art. 38 do ECHJ: a
inexisténcia de hierarquia entre as fontes supra referidas, as quais estdo delineadas, conforme
jé& exposto, em grupos diferentes em face de sua natureza juridica. Assim, a Unica situacdo em

que se admitiria a aplicacdo de principio hierdrquico nesta seara, no entender de Ricardo

" NACOES UNIDAS. Estatuto da Corte Internacional de Justica. Disponivel em:
<http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Corte-Internacional-de-Justi%C3%A7a/estatuto-da-corte-interna
cional-de-justica.html>. Acesso em: 06 jul. 2013
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Seitenfus e Deisy Ventura, é aquela em que exista uma situagdo de conflito de norma
imperativa (jus cogens) com outra regra de fonte convencional ou costumeira.?

Além disso, outra caracteristica fundamental extraida do estudo de obras de autores
internacionalistas consiste na interpretacdo unissona do rol acima delinado como meramente
exemplificativo, e ndo taxativo, reconhecendo-se a existéncia de outras fontes que nao se
encontram no referido dispositivo. A principal justificativa reside na constatagédo de que no
ano de 1945, os Estados ndo seriam capazes de prever os novos desafios com os quais o
Direito Internacional Publico se depararia nos anos seguintes, 0s quais exigiriam uma
evolugdo normativa capaz de acompanhar as novas discussdes que surgiriam.

Acerca das lacunas nele existentes, atenta-se, inicialmente, que néo consta no art. 38 o
jé referido jus cogens, este compreendido como “[...] o conjunto de normas que, no plano do
direito das gentes, impdem-se objetivamente aos Estados [...]”.° Tais normas imperativas,
impostas aos Estados e que se encontram em escala superior em relacdo as demais, somente
podem ser derrogadas por outra norma de jus cogens posterior, de mesma natureza. Pode-se

destacar, como exemplos de normas com esse status:

1) a igualdade juridica dos Estados e o principio da ndo intervengdo; 2) a proibicéo
uso da forca nas relagdes internacionais e a obrigacdo da solucdo pacifica das
controvérsias; 3) o principio da autodeterminacdo dos povos; 4) os direitos
fundamentais do homem [...] Outros exemplos que tém sido apontados como sendo
de “jus cogens™ é a liberdade dos mares e o direito humanitario.*

Destaca-se, ainda, duas outras fontes unilaterais do Direito Internacional que também
foram omitidas do texto legal, mas que hoje s&o amplamente reconhecidas na ordem
internacional com esse status, quais sejam: as declaragcbes unilaterais dos Estados e as
decisbes tomadas no ambito das organizagGes internacionais intergovernamentais. S&o
unilaterais, pois, originam-se de um Unico 6rgdo, o qual tem o poder de editar normas
internacionais, as quais, no entendimento atual, podem ser exigidas de quem estiver
submetido ao Direito Internacional.

No tocante aos atos unilaterais dos Estados, esclarece-se que ndo sdo quaisquer atos
isolados que produzirdo efeitos na ordem juridica internacional, mas apenas aqueles

revestidos da forma juridica, de maneira que

8 SEITENFUS, Ricardo; VENTURA, Deisy, 2001, p. 38 apud OLIVEIRA, Rafael Santos de. Direito Ambiental
Internacional: o papel da soft law em sua efetivacéo. ljui: UNIUI, 2007. p. 48.

°® REZEK, Francisco. Direito Internacional Publico: curso elementar. 13.ed. S3o Paulo: Saraiva, 2011, p. 146

Y MELLO, Celso D. de Albuquerque. Curso de Direito Internacional Publico. 11 ed (rev e aum.) Rio de
Janeiro: Renovar, 1997. p. 70.
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[...] a eficacia no ordenamento juridico internacional dos atos unilaterais dos Estados
deve sempre ser apreciada em funcdo das normas dos tratados e convengdes
internacionais e em funcdo da formacdo ou do impedimento de formacdo de uma
norma consuetudinaria.™

As deliberagbes das organizagdes intergovernamentais, por Seu turno, exercem
profunda influéncia na matéria ambiental e tampouco podem ser desprezadas como fonte de
Direito Internacional. Ora, a medida que um Estado decide ser parte de uma organizagao
como essa, as obrigagOes por ele assumidas frente a ela acarretam na necessidade de se
cumprir com as decisdes tomadas por seus 6rgdos deliberativos. Guido Fernando Soares
assinala que *“a forga normativa da vontade dos Estados transmite-se a elas [organizagGes
intergovernamentais] mediante uma série de poderes que se acham formalizados num tratado
multilateral, o tratado-fundacdo”.”* Celso D. de Albuquerque Mello, no mesmo sentido,

entende que

Negar que estas decisbes sejam fontes do DI é ndo reconhecer o processo de
integracdo da sociedade internacional. Tais decises podem ser ainda de ambito
restrito, mas nem por isso deixam de constituir norma de conduta, isto é, direito na
sua esséncia, e cujas violagdes séo normalmente passiveis de san¢&o.™

Todavia, muito se discute acerca da valoragdo juridica que deve ser feita dessas
decisdes. Soares lembra que é necesséario analisar os tratados-fundacBes - comumente
denominados de Estatutos - de cada organizacdo para que se descubra o grau de exigibilidade
dos atos unilaterais expedidos, o qual estd4 intimamente ligado ao valor que cada Estado
atribuiu ao objetivo estatutario assumido. Acrescenta, ainda, que esta possibilidade de existir
uma forca normativa diferenciada nas normas juridicas internacionais influenciou a
emergéncia da soft law, fendmeno com especial importancia para o Direito Ambiental.**

Por fim, e especificamente no campo do Direito Internacional do Meio Ambiente,
observa-se o surgimento de uma série de outros atos emanados por 6rgéos criados a partir por
tratados e convengdes multilaterais, o que é decorrente, também, da evolugdo normativa que
se fez necessaria para o tratamento de alguns temas desse ramo do direito. Soares divide 0s

referidos 6rgdos, que serdo abordados no desenvolvimento deste trabalho, em duas categorias:

! SOARES, Guido Fernando Silva. Curso de Direito Internacional Pablico. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p.
112.

2 |bidem. p. 118.

3 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Curso de Direito Internacional Publico. 11 ed (rev e aum.) Rio de
Janeiro: Renovar, 1997. 290.

4 SOARES, Guido Fernando Silva. Op cit. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p. 119.
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(a) entidades compostas da totalidade das partes contratantes, que se relnem
intermitentemente, e em rodizio, em Capitais ou cidades de cada Estado, em geral
denominadas “Conferéncias das Partes” (COP, no jargdo corrente, da sigla de sua
apelacdo em inglés, Conference os the Parties) e (b) drgéos técnicos e cientificos, de
composicao restrita dos Estados-partes, em regra compostos de peritos ou técnicos, e
gque emitem normas a serem referendadas pela COP.*

Apresentadas essas importantes ponderages iniciais, passa-se, neste momento, a uma
breve anélise acerca dos institutos presentes no art. 38 do ECIJ, dispositivo que serve como
base para que a maioria dos doutrinadores internacionalistas estabele¢cam suas concepgdes de

fontes formais do Direito Internacional.

1.1.2 Analise das fontes formais em espécie contidas no art. 38 do ECIJ

A primeira fonte objeto de exame nesse ponto serd o costume internacional, o qual,
segundo o proprio art. 38, § 1.°, letra b, do ECIJ, traduz uma “préatica geral aceita como sendo
o direito”. Ou seja, consiste na repeticdo reiterada ao longo do tempo, de determinados
procedimentos adotados pelos Estados, seja por uma conduta comissiva, ou omissiva, que
representem valores essenciais e necesséarios a serem exigidos dos agentes internacionais.
Esse conceito permite identificar dois elementos constitutivos de uma norma internacional

costumeira, de maneira que

A repeticdo generalizada e reiterada de certos atos praticados pelos Estados é o
elemento material do costume. Em razdo disso, para uma regra ser considerada
norma de direito internacional, deve ser ela geralmente aceita, tacita ou
expressamente, pelos Estados. Deve haver uma opinio juris geral, que e o elemento
psicologico, para somente assim poder se afirmar que existe o direito costumeiro
internacional, com forca erga omnes, aplicavel aos Estados.*®

As dificuldades quanto a sua prova e para a delimitacdo do que seja uma prética
comum estatal ndo sdo motivos para reduzir a importancia desta fonte para o Direito
Internacional. Convém destacar que o proprio direito consuetudinario deu origem a inimeros
tratados internacionais e que os costumes tém sido aplicados pelos tribunais internacionais,

como ocorreu no caso em que o Tribunal de Nuremberg responsabilizou a Alemanha, no

5 Id. Direito Internacional do Meio Ambiente: emergéncia, obrigacées e responsabilidades. 2. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2003. p. 172.
16 MAAZZUOLLI, Valério de Oliveira. Direito Internacional Publico — Parte Geral. 6. ed. Sdo Paulo:Revista dos
Tribunais, 2012. p. 31 e 32.
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ambito internacional, pelas atrocidades cometidas pelos nazistas na Segunda Guerra, alegando
violagdo do direito costumeiro que proibe os crimes contra a humanidade.”

Outrossim, na area do Direito Ambiental, em que a evolugdo das matérias discutidas
dé-se de forma rapida, exigindo adaptacdo das normas a realidade atual, esta fonte ganha
ainda maior relevancia, pois “o carater de sua formacdo espontdnea torna o costume
internacional uma norma de grande informalidade, e, por certo, com suas relevantes
qualidades de flexibilidade e de maior proximidade aos fendmenos e fatos que regula”.'®

Os principios gerais do direito, por sua vez, representam valores juridicos que devem
ser preservados nas relagOes internacionais, consistindo naqueles principios presentes na
generalidade dos ordenamentos juridicos internos estatais, como é o caso da boa-fé e do
direito adquirido. Tal fonte ganha importancia na medida em que permite ao julgador
preencher lacunas deixadas pela auséncia de tratado ou costume regulando determinado
assunto, utilizando-se de valores ja sedimentados nos sistemas juridicos dos Estados.

Guido Fernando Soares esclarece que os principios gerais também podem ser
dedutiveis de diversas normas que regulam as relacfes internacionais: tratados internacionais,
usos e costumes internacionais, declaracdes solenes de principios e, ainda, de resolugdes de
organizagOes intergovernamentais, mesmo aquelas que ndo possuem uma forga normativa
direta, ou seja, da soft law. Outrossim, destaca a possibilidade do surgimento de novos
principios gerais de direito com o passar do tempo, citando como exemplo o principio das
responsabilidades comuns, porém diferenciadas, reconhecido na Declaracéo do Rio de 1992."

No Direito Ambiental, muitos principios orientaram a criagdo de normas e a aplicaco
de instrumentos a fim de proteger o meio ambiente. Como exemplo dessa influéncia, Rafael
Santos de Oliveira aponta as duas Declaragdes de principios elaboradas nos dois maiores
encontros internacionais que ja trataram sobre o meio ambiente.’” No tocante a esses
documentos, Oliveira refere que a doutrina internacional converge no sentido de reconhecé-
los como verdadeiros guias para a unificagdo dos direitos internos dos Estados e como

importantes instrumentos de soft law, os quais, contudo, necessitam ser devidamente

7 Ibidem. p. 32.

18 SOARES, Guido Fernando Silva. Curso de Direito Internacional Pablico. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p.
83.

19 |bidem. p. 92-96.

2 Foram os dois maiores eventos globais j& realizados e que serdo objeto de analise neste trabalho, no capitulo
seguinte: a Conferéncia das NacOes Unidas sobre 0 Meio Ambiente Humano (1972) e a Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992). A partir das duas Declarac@es sugiram alguns dos
principios mais relevantes para 0 meio ambiente e que hoje ja estdo consagrados na ordem internacional, como é
0 caso do principio do poluidor-pagador, do principio da prevencdo e do principio da precaucéo.
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reconhecidos internacionalmente para entéo ser considerados fontes de direito internacional e
possuir aplicabilidade pratica.”*

Como meios auxiliares para a definicdo das regras de Direito Internacional aplicaveis,
o art. 38 do ECIJ elenca a jurisprudéncia internacional e a doutrina dos publicistas das
diversas nagOes. S&o auxiliares, pois, delas ndo nascem direitos, ou seja, elas ndo se
constituem fontes autdnomas do direito, o que faz com que devam ser aplicadas em conjunto
com os tratados e convencgdes internacionais, com 0s costumes e com 0s principios gerais do
direito, a fim de determinar a correta aplicagéo do direito a uma questéo.

No tocante a jurisprudéncia, esta ocupa posicdo importante na seara do Direito
Ambiental Internacional, sendo utilizada pelo intérprete da norma, quando este busca
interpreta-la a partir da reiteracdo de decisfes dos tribunais internacionais no mesmo sentido,
diante de casos semelhantes.

Frisa-se que as decisdes nacionais ndo sdo tomadas como parametro para o plano
internacional, ainda que por vezes possam prestar algum auxilio. Nesse ponto, Francisco
Rezek entende que compde a jurisprudéncia internacional o conjunto das decisdes arbitrais
que se tém proferido nos deslinde de controvérsias entre Estados ao longo dos anos, bem
como o conjunto das decisBes judiciarias proferidas com o mesmo proposito a partir do século
XXI1.2> Como exemplo da influéncia da jurisprudéncia no Direito Ambiental Internacional,
cita-se a decis&o no acordo de arbitragem firmado no denominado Trail Smelter Case.?®

Em relacdo a doutrina internacionalista, cumpre destacar que, atualmente, além dos
autores individualmente considerados, merecem ser incluidas como fontes doutrinarias,
aqueles trabalhos realizados por outras entidades, como das organizagdes ndo governamentais
e por Orgdos técnicos especializados na pesquisa do Direito Internacional, os quais por vezes
acompanham tratados e convencgdes internacionais. Como exemplo desses Ultimos, tem-se 0s
documentos elaborados pelo Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climéticas (IPCC),

que se tornou uma das referéncias mais citadas nas discussdes sobre mudancas climaticas.

2L OLIVEIRA, Rafael Santos de. Direito Ambiental Internacional: o papel da soft law em sua efetivacao. ljui:
UNIJUI, 2007. p. 66-67.

2 REZEK, Francisco. Direito Internacional PUblico: curso elementar. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 173.
2 Esse acordo de arbitragem ocorreu entre os Estados Unidos e 0 Canada no ano de 1935 e envolveu a questdo
da poluigdo atmosférica transfronteirica. Trata-se do caso da Fundigdo Trail (em inglés Trail Smelter Case), uma
empresa canadense de fundicdo de cobre que se situava no Canadd e emitia fumaca e particulas que
atravessavam o pais e prejudicava cidades vizinhas e cidaddos norte-americanos. No laudo arbitral determinou-
se que “nenhum Estado tem o direito de usar ou permitir o uso de seu territdrio de tal maneira que emanagdes de
gases ocasionem dano dentro do territ6rio de outro Estado ou pessoas que ai se encontrem [...]”. SILVA, Geraldo
Eulalio do Nascimento e. Direito ambiental internacional. 2 ed., rev. e atualizada. Thex Ed., 2002. p. 15.
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A equidade, por sua vez, no sentido da expressdo ex aequo et bono, como consta no
rol do ECIJ, ndo se trata de uma fonte autbnoma de Direito Internacional, mas configura-se
um método que pode ser empregado pelas partes na solugdo de litigios, em casos em que as
demais fontes se revelam ineficazes para a solugdo justa e coerente do caso sob judice.
Ressalta-se que o seu uso consiste em uma faculdade dos Estados-partes, sendo necessaria a
permisséo expressa destes para que possa ter aplicagéo.

Outrossim, a equidade plenamente admitida pela doutrina e jurisprudéncia é a infra
legem. Tal modalidade visa corrigir o direito positivo, autorizando-se o temperamento da
norma juridica revelada por outras fontes, ou seja, permitindo-se que uma norma seja
adaptada a um caso concreto para que se alcance a solu¢éo adequada a determinada questéo,
caso os Estados com isso concordem. Inimeros tratados que envolvem o Direito Ambiental
Internacional, inclusive, tém se referido & equidade como forma de solugéo de litigios infra
legem.?*

Por fim, temos ainda os tratados e convengfes internacionais, reconhecidos como
fontes convencionais do Direito Internacional, também previstas no art. 38 do ECIJ. Eles
serdo apenas neste momento abordados em razdo das suas implicagdes atuais no campo da
soft law, tema que serd objeto de estudo no topico seguinte, o que permitira uma melhor
conexdo entre esses dois assuntos. A defini¢do de tratados internacionais pode ser encontrada

no art. 2°, inciso a, da Convencéo de Viena sobre Direito dos Tratados®®, segundo o qual

Tratado significa um acordo internacional celebrado entre Estados, em forma escrita
e regida pelo Direito Internacional, que conste, ou de um instrumento Unico ou de
dois ou mais instrumentos conexos, qualquer que seja sua denominacao.

Extrai-se da leitura do referido dispositivo, que diversas sdo as nomenclaturas que
podem ser utilizadas para se referir a um tratado no sentido da Convencéo, o que ndo interfere

na determinagéo dos seus efeitos, tendo os Estados e a propria jurisprudéncia internacional, ao

% OLIVEIRA, Rafael Santos de. Direito Ambiental Internacional: o papel da soft law em sua efetivaco. ljui:
UNIJUI, 2007. p. 77-78.

5 A Convencdo de Viena sobre Direitos dos Tratados, assinada em 23 de maio de 1969 e adotada
internacionalmente em 27 de janeiro de 1980, buscou, em um primeiro momento, solucionar controvérsias e
fixar parametros para a elaboracgdo, assinatura, adesdo, ratificacdo e outros aspectos atinentes ao processo de
elaboracdo dos tratados internacionais. Destaca-se que nela foram positivadas inimeras normas antes
consideradas costumeiras, como é o caso do pacta sunt servanda. Ao fim, e tendo como norte a realizacdo da
cooperacdo internacional e o desenvolvimento de relacdes amigaveis entre as nagdes, representou importante
consolidacdo de principios e normas do direito internacional que serviriam de base para os tratados e convengdes
interestatais que vieram a ser adotadas posteriormente.

% CONVENCAO de Viena sobre o Direito dos Tratados. Disponivel em: <http://www.gddc.pt/siii/docs/rar67-
2003.pdf>. Acesso em: 12 out. 2013.
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longo dos anos, utilizado dos mais variados termos.?’ Ademais, deve-se atentar para uma
importante lacuna existente no conceito acima reproduzido, uma vez que somente foram
reconhecidos naquela ocasido os documentos que fossem firmados entre Estados, sem que
fossem incluidos outros sujeitos de direito internacional, como é o caso das organizagdes
internacionais, as quais, por deterem este status, também podem celebrar tratados.

A importancia desses atos solenes subscritos pelos Estados e organizagGes
internacionais é reconhecida expressamente por José Goldemberg e Oswaldo Lucon, para
quem, apesar desses atos “serem considerados mais politicos do que mandatorios, suas
declarages sao as mais autoritarias e legitimas fontes do Direito Internacional”.?® N&o é outro

o entendimento de Sandrine Maljean-Dubois, que entende que

As convengdes internacionais ou os tratados constituem, até hoje, a ferramenta mais
operante de cooperagdo interestadual, notadamente porque seu conteldo é
obrigatdrio em virtude do principio Pacta sunt servanda lembrado no artigo 26 da
Convencéo de Viena.”

Ocorre que, como o consentimento dos Estados é exigido como condigdo de validade
de um tratado, nos termos do que dispde o art. 34 da Convencdo de Viena, e o procedimento
para que isso ocorra por vezes reveste-se de complexidade, a morosidade é uma caracteristica
constante desta fonte normativa. Guido Fernando Soares adverte que a expressdo desse
consentimento, para que um tratado entre em vigor internacional, depende dos procedimentos
estabelecidos no seu proprio texto legal e também de um processo de ratificacdo constante nas
normas internas de cada Estado subscritor.®® Acrescenta-se, ainda, que muitos desses textos
internacionais ainda dependem de um nimero minimo de ratificagdes dos Estados.

Ponto importante para o estudo da soft law reside na analise do consentimento

realizado com reservas, autorizado pelos artigos 19 e seguintes da mesma Convencgéo. Essa €

%’ Convencao, Protocolo, Pacto, Ato, Emenda, Convénio e Declaragdo séo alguns dos termos j& empregados, seja
pelo ordenamento juridico interno dos Estados, como pela doutrina e jurisprudéncia internacional, no mesmo
sentido da definicdo de “tratado” estabelecida na referida norma da Convencéo de Viena.

% GOLDEMBERG, José; LUCON, Oswaldo. Mudanca do clima e energias renovaveis: por uma governanca
global. In: NASSER, Salem Hikmat; REI, Fernando (Org.) Direito internacional do meio ambiente. S&o
Paulo: Atlas, 2006. p.

% MALJEAN-DUBOIS, Sandrine. A Implantagdo do Direito Internacional do Meio Ambiente. In: Protecdo
internacional do meio ambiente. Organizadores: Marcelo D.Varella e Ana Flavia Barros-Platiau. Brasilia:
Unitar, UniCEUB e UnB, 2009. p. 93. Disponivel em: <http://www.estig.ipbeja.pt/~ac_direito/MarceloV_
AnaBP.pdf>. Acesso em: 02 out. 2013.

* No caso do Direito Brasileiro, por exemplo, o processo interno depende da atuacéo conjunta dos Poderes
Executivo e Legislativo: apds a assinatura do tratado pelo Executivo, este deve ser referendado pelo Legislativo,
por meio de um decreto legislativo, para que entdo o Presidente da Republica o promulgue através de um
Decreto Presidencial. SOARES, Guido Fernando Silva. A protecdo internacional do meio ambiente. Barueri:
Manole, 2003. p. 85.
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uma pratica que, de certo modo, fragiliza a eficécia dos tratados multilaterais, uma vez que o
objetivo principal do Estado € eximir-se de responsabilidade naqueles pontos em que fizer as
reservas.

Nessa hipdtese, Rafael Santos de Oliveira visualiza que as partes acabam por celebrar
um tratado com conteldo soft, ainda que firmado com base em um instrumento juridico
vinculante, porém adverte que na soft law, a obrigacdo permanece, mesmo que moralmente.
Oliveira lembra, ainda, que uma outra opgdo para os Estados, como nos casos em que 0S
tratados proibem as reservas, seria a adocdo de obrigacfes em instrumentos ndo obrigatorios,
que ndo criam um compromisso imediato, mas visa agdes futuras.*

E nesse ponto que o Direito Ambiental Internacional tem se destacado nos dltimos
anos com as novas técnicas juridicas adotadas, resultando no que Guido Fernando Soares
convencionou chamar de uma “nova engenharia normativa”. Dessas novas técnicas, Soares
enaltece trés: a) a utilizacdo de anexos e apéndices aos textos de tratados e convengdes
multilaterais, que consagram regras € mecanismos menos formais e mais brandos para
alteracdo dos anexos e apéndices do que para modificagdo do seu texto principal; b) a
consagracdo das ONGs como agentes oficiais na execucdo dos tratados e convengdes; c) a
adocdo cada vez mais frequente da técnica dos tratados ou convengdes do tipo “quadro”.®

Esse, portanto, € o panorama geral dos principais aspectos das fontes formais sobre o
qual o Direito Internacional do Meio Ambiente foi tradicionalmente estruturado. A partir dele
sera possivel relacionar as referidas fontes ao fenémeno normativo da soft law, de maneira a
se identificar qual o papel de seus instrumentos, as razGes que levaram ao seu surgimento e as
implicacdes dessa nova forma de regulagdo normativa de questdes internacionais, a qual

possui especial repercussdo no campo das mudangas climaticas.

1.2 A relacéo da soft law com as fontes de Direito Ambiental Internacional

Como visto, a soft law ndo figura no classico rol das fontes tradicionais do Direito
Internacional, previsto no art. 38 do ECIJ. Cumpre enaltecer, desde logo, que a doutrina
internacionalista tampouco realiza grandes esfor¢os na tentativa de enquadra-la como tal e
que este também ndo se constitui um dos objetivos deste trabalho. Fonte do direito, ou ndo, o

que se pretende analisar sdo os fatores que impulsionaram o surgimento dessa inovagao no

L OLIVEIRA, Rafael Santos de. Direito Ambiental Internacional: o papel da soft law em sua efetivacao. ljui:
UNIJUI, 2007. p. 77-78.
% SOARES, Guido Fernando Silva. A protecdo internacional do meio ambiente. Barueri: Manole, 2003. p. 97.
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campo normativo e como ela repercute na esfera do Direito Ambiental Internacional, em
especial nas questdes que envolvem a regulacdo do clima. Certo é que ndo se pode

menosprezar o alcance e a influéncia de seus instrumentos normativos nos ultimos anos, pois

A soft law, seus instrumentos, contem normas que regulam os comportamentos dos
Estados ainda quando ndo séo juridicas e contém igualmente normas que ja fazem
parte do direito ou passam paulatinamente a integra-lo.*®

Desse modo, no item 1.2.1 serdo tecidas consideragOes gerais sobre o instituto da soft
law, que permitirdo verificar se efetivamente esta-se tratando de um processo normativo com
caracteristicas proprias, que ndo se confunde com nenhuma outra fonte anteriormente
mencionada. J4 na sequencia (item 1.2.2), ser& possivel relacionar esse fendmeno normativo
diretamente com o tema mudancas climéticas e examinar de que maneira ele podera repercutir

nesse campo do Direito Ambiental.
1.2.1 A construgéo de um novo modelo normativo: o estudo do fenémeno da soft law

Rafael Santos de Oliveira adverte para a dificuldade em se traduzir tal expresséo para
a lingua portuguesa, bem como para a dificuldade em se conceituar a soft law, fenémeno
ainda em formacgdo e permeado de incertezas no cenario juridico ambiental internacional.
Oliveira propde uma conceituagdo ampla, considerando-a como um fenémeno com regras de
valor normativo limitado, que prevé a criacdo de normas desprovidas de carater obrigatorio e
sancionador e que visam obter comportamentos futuros dos Estados.**

Fabian Castafieda, nesse mesmo sentido, expde que este € um fendmeno de criacdo
doutrinaria, relacionado com a formacéao de leis no ambito do Direito Internacional, também
entendendo que ndo ha uma definicdo Unica a ser considerada. Ele relaciona, ainda, a soft law
a uma evolugdo na forma como as relagfes internacionais sdo tratadas hodiernamente e

associa ela a uma “expressdo das fontes de direito internacional baseada na realidade”.®

3 NASSER, Salem Hikmat. Direito internacional do meio ambiente, direito transformado, jus cogens e soft law.
In: NASSER, Salem Hikmat; REI, Fernando (Org.) Direito internacional do meio ambiente. Sdo Paulo: Atlas,
2006.p 27 e 28.

¥ OLIVEIRA, Rafael Santos de. Direito Ambiental Internacional: o papel da soft law em sua efetivagdo. ljui:
UNIJUI, 2007. p 30-35

% Traducdo livre do original em inglés: “Soft law is indeed an expression of the sources of international law
following reality. That reality in its turn includes fast changes, the need for prompt reaction vis a vis issues of
global concern, proliferation and diversification of international subjects, globalization, interdependence and the
fragmentation of international law”. CASTANEDA, Fabian Augusto Cardenas. A Call for Rethinking the
Sources of International Law: Soft Law and the Other Side of the Coin. In: Anudrio Mexicano de Derecho
Internacional Universidad Autonoma de Mexico. vol XIlII, 2013, p. 375. Disponivel em: <http://biblio.
juridicas.unam.mx/revista/pdf/Derecholnternacional/13/cmt/cmt8.pdf>. Acesso em 12 out. 2013.
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Realidade esta, que compreende a nova dindmica da sociedade internacional, de mudancas
rapidas, impulsionadas pelos processos de globalizacdo e pela necessidade de reacdes
imediatas frente a muitas questdes que, hoje, podem ser consideradas preocupacdes globais.

Esse instituto ainda em construgédo vai ao encontro do processo da profunda evolugéo
por que vem passando o Direito Ambiental desde a segunda metade do século 20, quando se
intensificaram as discussdes sobre questdes envolvendo o meio ambiente, como ja destacado
no inicio deste capitulo. Acerca da regulacéo da protecdo ambiental, acrescenta-se que esta
recentemente adentrou nas legislagdes internas dos Estados e que na sua fei¢éo internacional,
somente nos anos 1960 houve evolucdo na tomada de consciéncia sobre esses problemas,
quando se verificou a necessidade de uma cooperagdo entre Estados até entéo inexistente.*

A partir desse marco temporal, 0s governos estatais e a opinido publica passaram a
demonstrar maior interesse nas referidas questdes, o que foi muito impulsionado pela atuacéo
da organizacOes intergovernamentais, que ganharam destaque nesse &mbito. Até a década de
70, os tratados e convengdes internacionais, naturalmente, foram os instrumentos utilizados na
tentativa de se criarem obrigagdes e responsabilidades na seara ambiental internacional.

Ocorre que as fontes tradicionais abordadas no tdpico anterior se revelaram
insuficientes para a elaboracdo um regramento internacional satisfatorio do meio ambiente.
Dentre outras razfes, cita-se, em especial, o fato de estes serem temas propicios & gerar
conflitos de cunho politico, socioldgico e econdmico entre os paises, o que dificulta as
negociagdes entre eles, em especial para a criacdo de obrigacOes de direito positivo. Esses séo
alguns dos fatores que acarretam a ndo adesdo dos tratados - ou a adesdo com inlmeras
reservas, como ja referido - por parte dos Estados.

Nesse contexto, Giorgio Badiali, ao tratar da complexidade dos instrumentos juridicos
utilizados pela comunidade internacional e referindo-se aos tratados internacionais em geral,
acredita ser “extremamente &rduo comp6-los em um sistema unitério, em razdo da diversidade
de matérias disciplinadas, assim como dos mecanismos previstos e do nimero de ratificacoes
obtidas”.%

Celso Albuguerque Mello, ao reconhecer que as resolugbes das organizagdes
internacionais constituem-se a mais nova fonte do Direito Internacional e ensina que algumas

delas tracam principios gerais para o futuro, denominando-as resolugdes-declaragdes, que se

% SOARES, Guido Fernando Silva. Curso de Direito Internacional Publico. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p.
408.

¥ Traducdo livre do original em italiano: “estremamente arduo comporre in un sistema unitario, a causa della
diversita dele materie disciplinate, nonché dei meccanismi previsti e del numero dele ratifiche ottenute”.
BADIALLI, Giorgio. La tutela internazionale dell'ambiente (seconda edizione). Edizioni Scientifiche Italiane,
Napoli, 2007. p. 28.
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constituem opgdo quando da impossibilidade de se valer do hard law, o qual “[...] cria muitas
vezes problemas porque ele necessita de precisdo e esta ndo existe, como em matéria de
poluicdo (ex: chuvas &cidas). O ‘soft law’ d& maior flexibilidade ao estado na aplicacdo da
norma”.

E foi justamente esse o cendrio que propiciou o surgimento da soft law. Diversamente
do que se denomina de hard law, expressdo utilizada para se referir &s normas tradicionais, de
carater impositivo e que criam obrigacdes de direito positivo, as normas de soft law séo
oriundas do direito programatorio, que consubstanciam diretrizes gerais, em tese desprovidas
de coercitividade, uma vez que ndo h4 meios juridicos que possibilitem exigir que uma parte
contratante cumpra com o que foi por ela pactuado com as demais.

A doutrina de Valério de Oliveira Mazzuoli enaltece que, apesar das normas de soft
law, na sua visdo, ndo deterem o status de verdadeira norma juridica, elas “imp&em, além de
sangOes de conteudo moral, também outras que podem ser consideradas como extrajuridicas,
em caso de descumprimento ou inobservancia de seus postulados”.*® Sandrine Maljean-

Dubois também cuida de conferir certo valor juridico a essas normas, expondo que

Mesmo se esta soft law for teoricamente colocada nos instrumentos ndo-vinculantes,
ela pode ter um determinado valor juridico na pratica: os cuidados colocados para
negociar o contetdo de tais atos, como o fato que os Estados aceitam, as vezes, a
instauracdo de mecanismos de monitoramento e de controle de sua aplicacéo,
fornecem exemplos bastante claros disso.*

No tocante ao seu grau de coercibilidade, cumpre ainda destacar o entendimento de
Marcos Aurélio Pereira VValadao, que considera que a soft law pode ser tdo cogente quanto 0s
tratados e os costumes, ainda que este grau possa variar dependendo do caso em que é
aplicada. Valad&o é enfatico ao afirmar que, quando os Estados decidem n&o seguir as regras
com estas caracteristicas, por vezes “estardo fora do mercado mundial, estardo execrados, na

pratica, da comunidade internacional. Esta coercibilidade é real, € fato, ndo é conjetura”.41

% MELLO, Celso D. de Albuquerque. Curso de Direito Internacional Publico. 11 ed (rev e aum.) Rio de
Janeiro: Renovar, 1997. p. 291.

% MAZZUOLLI, Valério de Oliveira. Direito Internacional PUblico — Parte Geral. 6. ed. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2012. p. 185.

“ MALJEAN-DUBOIS, Sandrine. A Implantacdo do Direito Internacional do Meio Ambiente. In: Protecdo
internacional do meio ambiente. Organizadores: Marcelo D.Varella e Ana Flavia Barros-Platiau. Brasilia:
Unitar, UniCEUB e UnB, 2009. p. 94. Disponivel em: <http://www.estig.ipbeja.pt/~ac_direito/MarceloV_
AnaBP.pdf>. Acesso em: 02 out. 2013.

4 VALADAO, Marcos Aurélio Pereira. O Soft Law como fonte formal do direito internacional publico.
Disponivel em: <http://gedirj.files.wordpress.com/2009/06/0-soft-law-como-fonte-formal-do-dip.pdf> Acesso
em: 07 jul.2013.
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Por meio da utilizagdo da soft law, busca-se, comumente, a fixacdo de metas futuras de
comprometimento no cenario internacional, bem como fomentar as negocia¢des multilaterais
entre os Estados, por meio de mecanismos mais &geis de revisao e alteracdo de compromissos
internacionais. Como serd melhor detalhado no decorrer deste estudo, ela revelou-se
importante instrumento na regulacdo de temas complexos no Direito Ambiental, os quais
dificilmente seriam ratificados na forma tradicional de hard law.

Apos essa visdo inicial do instituto, cumpre neste momento salientar as duas formas de
manifestacdo da soft law: a primeira, ocorre por meio da ado¢do de normas de valor
normativo limitado, mas contidas em instrumentos juridicamente conhecidos; j& a segunda dé-
se pela utilizagdo de regulagBes ndo obrigatorias, mas que acabam por apresentar conteildo

vinculante. A esse respeito, a clara distingéo feita por Salem Hikmat Nasser, para quem

[...] soft law é o0 nome genérico que recebe um fendmeno multifacetado. Pode-se, no
entanto, pensa-lo, sinteticamente, como dois tipos de manifestagdo normativa em
direito internacional: as normas moles, flexiveis, ambiguas, desprovidas de precisdo
e de sangdo, de um lado, e os instrumentos normativos, que por nao serem tratados
celebrados em boa e devida forma entre os Estados, a rigor néo criam direito [...]*

Ou seja, de um lado, destaca-se a opgéo pela elaboragdo de tratados e convencgoes,
tipicos instrumentos de hard law, mas que contém textos vagos e ndo possuem exigibilidade
imediata, pois seu conteido sera ulteriormente detalhado por outros instrumentos juridicos,
como anexos regulatérios ou tratados-quadro. Como exemplo tem-se no campo ambiental a
Convencédo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima, aberta para assinaturas no
ano de 1992, cujos dispositivos sdo, até os dias atuais, periodicamente negociados pelos
paises signatéarios por meio das chamadas Convengdes das Partes (COP).

De outra banda, ha instrumentos normativos considerados soft, ou seja, que ndo
assumem a forma de um tratado, estabelecendo dever geral de cooperagéo entre os Estados,
mas que por vezes se revestem de um contetdo normativo mais forte do que compromissos
firmados em instrumentos solenes. E o caso, por exemplo, das ja mencionadas resolugdes-
declaragbes. Nos Ultimos anos, tais instrumentos estdo sendo incorporados nos ordenamentos

juridicos nacionais, 0 que ocorre, pois, mesmo ausente um tratado formal sobre as obrigacdes,

[...] muitos Estados se vém compelidos moralmente a reconhecer as indicacdes
presentes em certos instrumentos de soft law, tal como ocorreu nas questbes
ambientais ap6s as Declaracdes de Estocolmo e Rio de Janeiro [..]*

42 NASSER, Salem Hikmat. Direito internacional... do meio ambiente, direito transformado, jus cogens e soft
law. In: NASSER, Salem Hikmat; REI, Fernando (Org.) Direito internacional do meio ambiente. S&o Paulo:
Atlas, 2006. p 25.

“ OLIVEIRA, Rafael Santos de. Direito Ambiental Internacional: o papel da soft law em sua efetivagdo. ljuf:
UNIJUI, 2007. p. 95 e 96.
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Nesse caso, a opg¢do por uma regulagdo soft ndo visa necessariamente a novas
discussdes futuras, mas sim convencer os paises a assinar um documento que de t&o rico em
obrigagOes, possivelmente ndo seria reconhecido caso se optasse por um instrumento
juridicamente vinculante.** Destaca-se, como exemplo, a Declaracdo do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, 0 mais minucioso instrumento internacional que j& cuidou dos
principios de Direito Ambiental e a Agenda 21, que estabelece um programa de acédo
detalhado aos paises visando a cooperagao internacional.

Identificadas as duas modalidades de manifestacdo do instituto ora em estudo pode-se
dizer que, em que pese a divergéncia doutrinaria existente como j& enfatizado no inicio deste
topico, a definicdo adotada por Jean Salmon revela-se adequada para a atual concepgao da

expressao soft law, que indicaria as regras

[...] cujo valor normativo sdo limitados, seja porque o0s instrumentos que as contém
ndo sejam juridicamente obrigatorios, seja porque as disposicfes em questdo,
mesmo figurando em instrumentos capazes de impor san¢do, ndo criam obrigacdes
de direito positivo, ou criam obrigacdes com pouca possibilidade de sancéo.*®
Pelo exposto, percebe-se que a soft law efetivamente ndo se confunde com tratados e
convencgoes internacionais previstos no art. 38 do ECIJ, seja por ndo seguir toda a ritualistica
necessaria a elaboragdo de um tratado, seja em razdo de suas normas possuirem grau de
cogéncia relativo. Também difere de costumes internacionais, pois se prova pelo texto escrito,
ainda que por vezes possa materializar um costume j& existente ou orientar sua formacéo,
assim como o fazem alguns tratados em relagdo as normas costumeiras. A relagdo com o0s
principios gerais do direito internacional da-se apenas com a materializagéo de alguns desses
nos instrumentos soft criados. Por fim, pode-se dizer que ela guarda maior proximidade com
decisBes de organismos internacionais, consistindo-se uma das formas de suas manifestagdes.
A partir das bases conceituais firmadas, que permitiram enquadrar o fendmeno da soft
law no ambito da regulacdo do Direito Ambiental Internacional, passa-se, neste momento, a
relaciond-lo com a problematica das mudangas do clima, a fim de verificar o que poderia

justificar a sua utilizagdo, bem como algumas das implicagBes dai decorrentes.

“ Ibidem, p. 96

“* Traducdo livre do original em francés: “des régles dont la valeur normative serait limitée, soit parce que les
instruments qui les contiennent ne seraient pas juridiquement obligatoires, soit parce que les dispositions en
cause, bien que figurant dans un instrument contraignant, ne créeraient pas d’obligation de droit positif, ou ne
créeraient que des obligations peu contraignantes”. SALMON, Jean. Dictionnaire de droit international public.
Bruxelas : Bruylant, 2001 apud CAZALA, Julien. Le Soft Law international entre inspiration et aspiration.
2011. Disponivel em:<http://www.academia.edu/1603703/_Le_Soft_Law_international_entre_inspiration_et_
aspiration_Revue_interdisciplinaire_detudes_juridiques_2011 n_66_pp._41-84>. Acesso em: 08 out. 2013.
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1.2.2 A soft law como instrumento regulatério do clima?

Como visto, desde o século passado, verificou-se a necessidade de evolugdo no
tratamento da protecdo ambiental e de se buscar mecanismos eficientes para a melhora da
qualidade do meio ambiente. Dentre os problemas ambientais da atualidade, o tema das
mudancas climéticas destaca-se como um dos mais debatidos e motivo de preocupagdes.

De acordo com a primeira parte do quinto e Gltimo relatério divulgado no dia 27 de
setembro de 2013 pelos cientistas integrantes do IPCC,*® é “extremamente provéavel” que a
influéncia da atividade humana seja fator preponderante para o aquecimento global. Extrai-se
também das pesquisas realizadas, que até o final do século, a temperatura do planeta deve
subir entre 0,3°C, caso as emissdes humanas de didxido de carbono sejam reduzidas ao
maximo, e 4,8°C, na pior das hipéteses. Destaca-se que a contribuicdo humana como fator
preponderante para esse cenério ocorre por meio da emissdo de gases de efeito estufa*’, a qual
é impulsionada pelas praticas industriais dos paises em todo o0 mundo.

A elevacdo na temperatura média do planeta e as alteracdes climéticas dai decorrentes
nos Gltimos anos j& ocasionaram inimeros impactos na vida humana, a se destacar: a elevagéo
do nivel dos oceanos, que coloca em risco a existéncia de inimeras cidades litoraneas, a
ocorréncia de catastrofes naturais de forma cada vez mais frequente, tais como ciclones e
tempestades, a extincdo de espécies de animais e vegetais, bem como o forte prejuizo
ocasionado para a agricultura.

O aquecimento global constitui-se, portanto, um dos maiores desafios para a
humanidade neste século, o que “confere ao fendmeno climatico uma dimensao
socioecondmica e politica inegavel”.*® Em havendo fatores politicos, sociais e econdmicos
envolvidos, o desenvolvimento de um sistema juridico ambiental que tenha como base a
cooperacao internacional e a seguranca coletiva € um dos principais desafios para os Estados
nos proximos anos . Isso confere uma complexidade no tratamento de questfes que envolvem

as mudangas climaticas, a qual é retratada por Raul Morales Segura nos seguintes termos:

“Um resumo oficial dos resultados obtidos pelos cientistas do Painel Intergovernamental de Mudanca Climética
pode ser encontrado em: <http://www.climatechange2013.org/images/uploads/WGIAR5-SPM_Approved27Sep
2013.pdf>. Acesso em: 09 out. 2013.

4" E bom ressaltar que o efeito estufa é um fendmeno natural e que os gases de efeito estufa (GEE) s&o os
contribuintes gasosos da atmosfera que cumprem um papel extremamente necessario para a vida na Terra, pois
sd0 0s responsaveis por manter o planeta aquecido. Ocorre que a concentracdo desses gases em niveis muito
elevados nos Gltimos anos aqueceu o globo terrestre em excesso, 0 que colocou a vida do planeta em risco. Nesse
ponto, cumpre esclarecer que a mengdo aos GEE se refere as emissdes de dioxido de carbono (CO2) e outros
gases, como o0 metano (CH4) e o 6xido nitroso (NO2).

% TABEAUD, Martine. O aguecimento contemporaneo entre certeza, controvérsia e ddvida. Revista Ciéncia &
Ambiente/Universidade Federal de Santa Maria. v. 1. n. 34, 2008. p. 43
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Pensar que podemos abordar o tema mudangas climaticas em gabinetes, ou que
basta convocar as mais altas autoridades diploméaticas em nivel internacional é
subestimar a verdadeira realidade do problema, uma vez que este e outros temas
relacionados sdo verdadeiramente mais complexos de tratar [...] temos que abordar a
busca de solugdes para um problema de escala global como é a mudanca climatica,
mas a partir das diferentes perspectivas que ele traz associado consigo nas suas
escalas locais e regionais.*

Nesse cenario, é preciso atentar-se para dois fatores contrastantes e com 0s quais 0
Direito Internacional do Meio Ambiente precisa lidar para regular o assunto do clima: de um
lado, hd a necessidade dos paises desenvolverem suas economias, em especial 0 seu setor
industrial, e de outro, a questdo da preservagdo ambiental. Isso porque, especialmente ap6s o
processo de industrializagdo iniciado pela Revolugdo Industrial, visando o crescimento
econdmico, os paises passaram a utilizar a queima de combustiveis fosseis para gerar energia.
A esse respeito, Guido Fernando Soares adverte que a questdo do combate

[...] a poluicdo atmosférica local, transfronteirica ou mesmo aquela de recursos
naturais globais, como o clima, envolve o controle de fontes poluentes situadas em
terra, constituida de emissores industriais ou em atividades corriqueiras, como a

gueima de combustiveis fosseis, nos veiculos de transporte. Sua regulamentacéo,
portanto, envolve setores de grande relevancia para as economias dos paises [...].%

Nesse contexto, a Revolugdo Industrial é apontada como decorréncia direta da
expansdo da globalizacdo, que fomentou as relacdes entre os paises e a circulacdo de pessoas
e de capital. Na modernidade, com o aumento das inddstrias, do desenvolvimento de novas
tecnologias que podem ser empregadas e da facilidade dos novos meios de comunicacdo, as
pessoas consomem mais e de forma desequilibrada. Esse crescimento econdmico contrasta
com a destruicdo de recursos naturais utilizados de forma desmedida para sustenta-lo, de
forma que um dos grandes desafios da atualidade reside na conciliagio de uma maior
consciéncia ecoldgica com os interesses econdmicos de cada pais.

Outrossim, para a regulacéo das questdes envolvendo a atmosfera e o clima, revela-se
necessaria a producdo de normas proibitivas aos Estados, com forte ingeréncia em sua ordem
interna, o que por si s6 é um fator que dificulta as negociacbes multilaterais entre os paises.

Né&o bastasse isso, tal regramento € dependente de defini¢des técnicas e descobertas oriundas

“* Traducéo livre do original em espanhol: “Pensar que el cambio climatico es un tema que lo podemos abordar
desde recintos cerrados, 0 que basta convocar a los altos mandos en niveles internacionales de la maxima
diplomacia mundial, es subestimar la realidad real del problema, dado que éste y otros temas relacionados son
verdaderamente mas complejos de tratar [...] vamos a tener que aproximarnos a la bisqueda de soluciones de un
problema de escala planetaria como es el cambio climatico, pero desde las diferentes perspectivas que trae
asociado consigo en sus escalas locales y regionales”. SEGURA, Raul Morales. Politica y cambio climatico: las
ciéncias, la conciencia y la accion. In: La edicion chilena de Le Monde Diplomatique. Santiago. Editorial Aun
creemos en los suefios, 2008. p. 52 e p. 57.

% SOARES, Guido Fernando Silva. Curso de Direito Internacional Publico. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p.
426-427



29

dos avancos da ciéncia e da tecnologia, setores que estdo em constante evolugéo a partir dos
estudos que empreendem, como € o caso, por exemplo, das fontes renovaveis de energia.
Diante da complexidade das negociagOes internacionais que podem envolver a
regulagdo da tematica das alteragdes do clima pelos elementos acima identificados, a soft law
aparece como forma alternativa de normatizagdo do meio ambiente. Nesse ponto, reproduz-se
a relacdo feita por Vinicius Garcia Vieira entre o nivel de complexidade nas relacdes
internacionais contemporaneas e a necessidade de flexibilizagédo dos mecanismos normativos
do meio ambiente, o que auxilia, inclusive, na compreensdo acerca da origem e do prdprio

significado daquele fendmeno de tdo dificil conceituacéo:

[...] aos novos temas, entre os quais se inclui a protecdo do meio ambiente, foram
atribuidas especificidades que levaram a uma regulacdo menos coercitiva. A
expressao soft law, portanto, é cunhada para designar esse fenémeno da regulagdo
flexibilizada.>

No contexto acima apresentado, no qual interesses politicos e econdmicos impedem a
fixacdo de meios mais rigidos de regulagdo, Malgosia Fitzmaurice considera que a soft law se
revela uma “técnica util para situaces em que os Estados desejam atuar coletivamente, mas
a0 mesmo tempo ndo querem limitar a sua liberdade de agir”.>> A seguir, entdo, serdo
apontadas algumas das razdes e utilidades de seus instrumentos que podem levar os Estados a
deles se valerem para a regulacdo da questdo climatica, ao invés de buscar normatiza-lo por
meio das fontes tradicionais do Direito Internacional contidas no art. 38 do ECIJ.

Ao elaborar tratados e convengdes internacionais, instrumentos de hard law na sua
esséncia, os Estados tém optado pela formulacdo de textos vagos e sem exigibilidade
imediata, cujo contetdo sera futuramente detalhado. Primeiramente, esta medida justifica-se
pela maior facilidade de alteracdo do texto internacional, sem que sejam seguidas todas as
formalidades que um tratado ou convengdo exigem, as quais podem atravancar a evolugao nas

discussoes de temas relevantes.

L VIEIRA, Vinicius Garcia. A protecdo da biodiversidade latino-americana frente aos direitos de
propriedade intelectual sob o modelo TRIPs: alternativas e divergéncias. Santa Maria: UFSM, 2009. 173 p.
Dissertacdo (Mestrado) — Programa de Pos-graduacdo em Integracdo Latino-Americana, Universidade Federal
de Santa Maria, Santa Maria, 2009. Disponivel em: <http://cascavel.cpd.ufsm.br/tede/tde_busca/arquivo.php?
codArquivo=2825>. p. 41.

%2 Traducéo livre do original em inglés: “helpful technique in situations where States want to act collectively but
at the same time do not want to fetter their freedom of action”. FITZMAURICE, Malgosia. p. 124 apud
CASTANEDA, Fabian Augusto Cardenas. A Call for Rethinking the Sources of International Law: Soft Law
and the Other Side of the Coin. In: Anuario Mexicano de Derecho Internacional Universidad Autonoma de
Mexico. vol XIIl, 2013, p. 370. Disponivel em: <http://biblio.juridicas.unam.mx/revista/pdf/Derecho
Internacional/13/cmt/cmt8.pdf>. Acesso em 12 out. 2013.
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Nesse sentido, adotar meios mais flexiveis de negociacdo aparece como uma
alternativa para os Estados que ndo queiram assumir compromissos juridicamente vinculantes
em uma seara que ainda possui incertezas cientificas. S8o incertezas que versam tanto sobre
os diversos processos naturais, como também sobre a real influéncia das condutas humanas
nas mudangas do clima.

Da licdo de Marcelo Dias Varella, quando este aborda as caracteristicas das
convengdes-quadro e da soft law, extrai-se outras vantagens decorrentes de sua utilizag&o.
Primeiro, destaca-se a maior facilidade na producdo dessa normatiza¢do, pois como ndo ha a
criagdo de um direito auténtico, capaz de instituir obrigagdes e impor sang¢bes pelo seu
descumprimento, o consenso entre os Estados é mais facilmente atingido. Temas mais
polémicos, que envolvem interesses contrastantes e exigem negociagdes complexas, podem
entdo ganhar um marco inicial regulatério, estimulando-se & continuidade da criacéo juridica.

A soft law permite, ainda, uma construcéo gradual das obrigacdes, uma vez que ha o
comprometimento dos paises em continuar as discussdes, seja a partir de reunides de grupos
cientificos ou de conferéncias dos Estados-partes. Dessa maneira, as continuas evolugdes da
ciéncia e da tecnologia no tocante a matéria climatica, verificadas com o passar dos anos,
podem ser incorporadas mais facilmente aos textos legais internacionais, para posteriormente

ser implementadas gradualmente no &mbito interno dos Estados. Varella, entdo, conclui que:

E melhor ter a aprovagdo de uma norma soft sobre um tema controverso, que a ndo-
aprovacdo de uma norma rigida sobre 0 mesmo tema. O excesso de soft norms ndo
parece ser de forma alguma um obstaculo a evolugdo juridica, mas sobretudo um
método para tornar possivel essa evolugao.*

Ademais, convem destacar que, se por um lado ndo ha meios juridicos para se exigir
que os Estados-partes cumpram com aquelas diretrizes constantes em normas internacionais
de carater soft, por ndo possuirem o status de normas juridicas, por outro, diz-se que na soft
law, as normas “representariam uma obrigagdo moral a eles (obriga¢des imperfeitas, mas de
qualquer forma, com alguma normatividade)”.>* Tal obrigacdo moral produz efeitos tanto no
cenario internacional, no &mbito das relacdes externas com outros Estados, quanto no cenario
interno de cada pais, na relagdo estabelecida entre os governantes e a sua populagao.

Sobre esse ultimo ponto, revela-se oportuna uma breve analise do papel recente

ocupado pela midia no cenério internacional, na forma como ela tem abordado a questdo do

% VARELLA, Marcelo Dias. Direito internacional econdmico ambiental: Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p.
61.
% SOARES, Guido Fernando Silva. A protecdo internacional do meio ambiente. Barueri: Manole, 2003. p. 92.
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clima, tornando-se um outro fator que estimula o debate em torno da soft law, em razéo do
aumento da consciéncia da populagéo que aquela ferramenta pode promover.

Acerca dessa questdo, o soci6logo ambiental John Hanningan identifica que a midia
ocupa um papel de destaque no processo de construgdo social dos problemas ambientais.
Hannigan identifica que os noticiarios tradicionais da midia, assim como portais da internet e
documentérios de televisdo e desenhos animados sobre o meio ambiente sdo importantes
recursos utilizados pela midia nos Gltimos anos.> Por esses meios, entende que a visibilidade
da midia, que hoje trata de forma diaria dos mais diversos temas da natureza, é de
fundamental importancia para que os problemas ambientais passem de uma condigdo de

questdo pontual para uma politica publica, sendo vejamos:

Sem a cobertura da midia, as possibilidades que um problema prévio possa entrar
numa arena do discurso publico ou se tornar parte do processo politico sdo bastante
reduzidas [...] Na realidade, dependemos da midia para ajudar a fazer sentido no
dilavio diario de informag&o sobre os riscos ambientais, tecnologias e iniciativas.>®

Tybusch e Araujo também identificam a questdo informacional como “[...] de suma

importancia para a compreensdo da ‘cena ecolégica’’

e consideram que “[...] a avalanche de
informagBes cientificas transmitidas pela midia acerca da problematica ecoldgica é
incontestavel”.®® Todavia, pertinente abordar a problematizacio feita pelos estudiosos em
relacdo aos meios de comunicacdo de massa, referente aos efeitos nocivos deles advindos.
Esses reflexos, em sua maoria, estdo relacionados aos aspectos econdémicos e lucrativos que
envolvem a divulgacdo de questdes ambientais, que podem levar a distor¢Oes da realidade
para o atendimento de anseios especificos de setores da economia ou da politica.

A esse respeito, 0s autores citam o automatismo das opinides originado pelo controle
desses meios sobre a formagéo da consciéncia de parcela da populagdo e criticam 0 excesso
de informagdes insignificantes e padronizadas que s&o veiculadas, as quais sdo previamente
selecionadas pelos jornalistas até atingirem seu publico e ndo correspondem exatamente a
realidade. Por meio desse raciocinio, questionam a confiabilidade das informacdes vinculadas

pela midia e o fato de que estas poderiam, por exemplo, atender muito mais a interesses de

55 Cabe destacar, ainda, que Rafael Santos de Oliveira identifica, em sua tese de doutorado, que a possibilidade
de participacdo ativa da populagdo do processo comunicativo, como por meio de blogs e redes sociais revela-se
um outro aspecto importante da midia nos dias atuais.

% HANNIGAN, John. Sociologia ambiental; traducdo de Annahid Burnett: Petrépolis: VVozes, 2009. p. 121.

¥ TYBUSCH, J. S; ARAUJO, Luiz Ernani Bonesso de. A Comunicagdo Ecolégica A Comunicacéo Ecoldgica
Democrética e o Direito & Informacdo sob a Otica do Principio da Precaucdo na Sociedade de Risco. In:
OLIVEIRA, Rafael Santos de; PES, Jodo Hélio Ferreira. (Org.). Direito Ambiental Contemporaneo:
Prevencdo e Precaugdo. 1.ed, v. 1, p. 79-107. Curitiba: Jurua Editora, 2009. p . 84.

% Ibidem., p. 85.
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consumo em detrimento da ideia central de protecdo ambiental.>

Essa situagdo levaria a uma
manipulagdo do puablico alvo, de modo que, ao invés de um individuo formador de ideias e
produtor de opinides a partir da atuacdo midiatica, teriamos um cidaddo desprovido do seu
direito a informacéo e incapaz de compreender as necessidades da vida real.

Aos questionamentos acima formulados acerca do conteudo divulgado pela midia,
contrapde-se o fato de que esta dispde de meios aptos a ampliar a consciéncia publica, pelo
seu poder de atuacéo sobre as diversas esferas envolvendo o meio ambiente, como no caso
das alteragBes climaticas. Tais questdes, sem o seu auxilio, provavelmente seriam ignoradas
pela populagéo em geral.

Desse modo, ainda que por vezes seus operadores ndo se preocupem com 0 contexto
do problema abordado e com as politicas institucionais envolvidas, e optem por descrever
tragédias, apontar individuos responsaveis por danos causados, ou até mesmo por manipular
informagdes veiculadas, hodiernamente considera-se a midia um fator capaz de influenciar
questdes no cenario ambiental internacional.

Nesse contexto, André Trigueiro reconhece que o efeito estufa ainda € um assunto
com pouca visibilidade na grande midia, justificando que as projecdes para o aguecimento
global se resolvem em intervalos longos. Logo, é “um assunto frio em muitas redagdes”, que
vai de encontro aos interesses de uma “sociedade cada vez mais imediatista”. Porém, o
jornalista também ndo tem dividas da grande importancia da midia na conscientizagéo
publica em relagdo as mudangas climéticas, matéria que foi um dos compromissos assumidos
pelos paises na assinatura da Convenc&o-Quadro sobre Mudancas do Clima.®*

Ainda sobre o aspecto midiatico, importante destacar os estudos reaizados por Rafael
Santos de Oliveira junto a midia brasileira, italiana e norte-americana, bem como por meio da
analise de jornais online de grande circulagdo. Oliveira péde analisar o papel da midia (em
especial das novas midias) sobre os problemas ambientais ocasionados pelas mudancas

climaticas e, em seu estudo, constatou que esta vem fazendo com que

[...]Jtanto a sociedade internacional, como os politicos e demais atores internacionais,
se vejam compelidos a pelo menos dar explicacdes sobre suas agdes ou omissdes.
Afinal, nada do que é feito ou deixado de fazer passa despercebida a partir do

% Ibidem., p. 86-89.

% O paréagrafo 1° do artigo 4° da Convencao-Quadro, em sua alinea “i” estabelece como obrigacéo dos Estados-
partes: “Promover e cooperar na educagdo, treinamento e conscientizagdo puablica em relagdo a mudanga do
clima, e estimular a mais ampla participacdo nesse processo, inclusive a participagdo de organizagdes ndo
governamentais”. CONVENCAO sobre Mudanca do Clima. Disponivel em:
<http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/convencao_clima.pdf>. Acesso em: 12 out. 2013.

. TRIGUEIRO, André. In: TRIGUEIRO, André (Org.). Meio ambiente no século 21: 21 especialistas falam da
questdo ambiental nas suas areas de conhecimento. Rio de Janeiro: Sextante, 2003. p. 79-80.
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momento que a midia se envolveu nessa causa que, além de relevante, confere-lhe
também um retorno em termos de consumo das informagdes por ela produzidas.®

Destarte, vé-se que, a partir do momento que a populagdo tem mais consciéncia acerca
da situacdo preocupante em que se encontra o planeta no tocante a matéria do aquecimento
global, e conhece o que os seus governantes tém feito em prol das mudangas climéticas com o
apoio da midia, poderia deles exigir medidas mais efetivas e fiscalizar atividades com
potencial degradacdo ambiental. Da mesma forma, poderia questionar o cumprimento daquilo
que o Estado ja se prop0s no cenario internacional, ao valer-se dos mecanismos de regulacéo
da soft law, o que conferiria a esta uma maior efetividade.

No entanto, como visto, para que a midia internacional seja encarada como um efetivo
instrumento da soft law, também é preciso contar com o comprometimento dos operadores
dos meios de comunicagdo de massa, a partir da divulgacdo de informagOes pertinentes,
necessarias e verdadeiras ao seu publico. Com isso, poderemos pensar na formacdo de um
pensamento politico-critico por parte dos individuos, tornando-os capazes de reivindicar 0s
seus direitos como cidaddo, como no caso de um meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Superadas as discussdes envolvendo a midia internacional, para finalizar os estudo dos
reflexos gerais do tipo de regulacdo ora em estudo, cumpre enaltecer que a técnica de se
adotar tratados ou convencdes do tipo “quadro”, como ocorreu com a j& mencionada
Convencdo sobre Mudancas do Clima é, na opinido de Guido Fernando Soares, o mais
interessante dos novos mecanismos de protecdo do direito ambiental internacional. Ao se
adotar textos normativos relativamente vagos, a serem preenchidos futuramente, estes
poderdo ser ajustados com maior presteza as ja mencionadas variacOes reveladas pela ciéncia
e tecnologia. Contudo, Soares também adverte para a “nitida desvantagem no que se refere as
qualidades da clareza e seguranca que as normas juridicas internacionais devem ostentar”.%

Dessa forma, ap6s a andlise das fontes formais do Direito Internacional do Meio
Ambiente e identificada a possibilidade (e importancia) de aplicagdo da soft law para a
regulagdo das questbes climéticas, inaugura-se uma nova fase desta pesquisa. Buscar-se-&
estudar o contexto histérico que introduziu essa nova “engenharia normativa” no campo da
regulagdo da protecdo ambiental, bem como identificar os reflexos ja produzidos por este

fendmeno no Direito Ambiental Internacional, com enfoque nas mudancgas do clima.

2 OLIVEIRA, Rafael Santos de. A midia como ator emergente das relacdes internacionais: 0 seu
protagonismo no uso do soft power frente aos desafios das mudancas climaticas. Florianopolis: UFSC, 2010. 420
p. Tese (Doutorado) — Curso de Poés-graduagdo em Direito, Universidade Federal de Santa Catarina,
Floriandpolis, 2010. p. 313.

% SOARES, Guido Fernando Silva. A protecdo internacional do meio ambiente. Barueri: Manole, 2003. p.
101.
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2 DA INSERCAO DA SOFT LAW NA REGULACAO DA PROTECAO
AMBIENTAL E SEUS REFLEXOS NA ORDEM INTERNACIONAL DAS
MUDANCAS CLIMATICAS

Inicialmente, ndo se pode perder de vista que as discussdes envolvendo a regulagéo
internacional da protecdo ao meio ambiente somente ganharam maior destaque a partir da
segunda metade do seculo 20, diante da premente necessidade de se repensar a relacdo
humana com a natureza. Pode-se dizer que essa protecdo esta intimamente relacionada com a
um aumento de consciéncia de que a degradagdo ambiental atingiu indices preocupantes,
capazes de colocar em risco a propria sobrevivéncia da espécie humana.

Até o referido marco temporal, as questdes ambientais eram ajustadas no ambito local
dos paises, e ainda assim com timidez e pouca eficicia, ndo havendo uma atuagdo conjunta
global e preocupada com a preservagdo do meio ambiente. Acerca do tratamento concedido
ao tema no ordenamento interno dos paises, destaca-se que somente apos a década de 70 as
suas ConstituicGes passaram a prever expressamente o tema. A titulo exemplificativo, no caso

do Brasil,

[...] as Constituicdes que precederam a de 1988 jamais se preocuparam com a
protecdo do meio ambiente de forma especifica e global. Basicamente se
preocuparam com questOes relacionadas a competéncia legislativa da Unido e a
protecdo do patrimdnio histérico e cultura.®

A compreensdo de que essas questdes possuem alcance global, j& que o meio natural
recursos ecoldgicos constituem-se um todo unitério e harmonizado, dos quais todos dependem
e todos nele interferem, bem como s&o transfronteirigas, cujas solugdes dependem ndo apenas
de atos isolados de alguns paises, foi de fundamental importancia para a inclusédo do tema na
agenda internacional.

Diante da necessidade de se estabelecer uma cooperagdo internacional ambiental,
destaca-se a criagdo da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), no ano de 1945, como um
grande marco para a evolucdo das discussdes envolvendo diversos temas ligados ao meio
ambiente. Por meio do estudo dos dois maiores encontros mundiais que j trataram sobre o
meio ambiente, organizados sob a égide da ONU (item 2.1), serd possivel compreender como
e por que a soft law ganhou forga no ambito das relagdes ambientais internacionais, para no

item 2.2 verificar os efeitos j& provocados na regulacdo da questéo das mudancas climéticas.

% AMOY, Rodrigo de Almeida. A Protecdo do Direito Fundamental ao Meio Ambiente no Direito Interno e
Internacional. In: XIX Congresso Nacional do CONPEDI, 2007, Belo Horizonte. Anais do XVI Congresso
Nacional do CONPEDI, Belo Horizonte: Fundacdo Boiteux, 2007. p.4551-4552. Disponivel em:
<http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/bh/rodrigo_de_almeida_amoy.pdf>.Acesso em: 08 out 2013.
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2.1 A contribuicdo da ONU no desenvolvimento de medidas de prote¢do ambiental

Em um primeiro momento, faz-se necessaria uma breve apresentacdo da Organizacéo
das NagOes Unidas (ONU) o maior organismo internacional atuante nos dias atuais, a fim de
compreender as razdes que levaram ao seu surgimento e identificar sua area de atuagéo.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, evento que devastou paises e ceifou a vida de
milhares de pessoas, a comunidade internacional identificou a necessidade de se encontrar
novas formas para a manutencdo da paz mundial. Apds anos de discussdes capitaneadas pelas
duas poténcias emergentes do referido conflito (Estados Unidos e a Unido Soviética), foi
realizada entre os dias 25 de abril e 25 de junho do ano de 1945, a Conferéncia de Séo
Francisco, que contou com a reunido de 50 paises, ocasido em que foi elaborada a Carta das
Nacdes Unidas e ficou estabelecida a criagdo da ONU.® O protocolo que estabeleceu o inicio
da sua existéncia oficial, por sua vez, foi assinado em 24 de outubro do mesmo ano.

Criada, entdo, com o objetivo precipuo de assegurar a paz mundial, a ONU tem se
notabilizado, ao longo dos anos, pela sua atuagdo nas mais diversas esferas das relagdes
internacionais. A esse respeito, Wagner Costa Ribeiro descreve alguns dos programas que
envolvem a referida organizag&o, dos quais afigura-se oportuno mencionar a erradicagdo da
fome no mundo e a conservacdo do ambiente.®® Vé-se, portanto, que essa Organizacdo
objetiva desenvolver atividades em outros campos, que ndo apenas 0 da manutencéo da paz.

Apesar das criticas direcionadas a pouca eficiéncia das institui¢des e decisdes tomadas
no dmbito desse Orgdo, atribuidas & auséncia de vontade politica dos Estados mais fortes,

Ricardo Seitenfus reconhece que ao menos a Carta da ONU

[...] representa a conclusdo de um inédito pacto ou contrato social de alcance
universal, capaz de criar um verdadeiro ordenamento juridico além e acima dos
Estados na seara fundamental da seguranca e dos direitos fundamentais.®’

% Destaca-se que ao término da Primeira Guerra Mundial, em 1919, também havia sido proposta a criagdo de
uma sociedade internacional, com o objetivo de promover a paz e a cooperagdo econdémica e humanitaria entre
as diversas nacgdes, 0 que culminou na criagdo da Liga das Nagdes. Essa Associagdo Intergovernamental,
fundada pelos paises vencedores daquele conflito, contudo, fracassou e ndo pdde evitar a eclosdo da Segunda
Grande Guerra no ano de 1939, dissolvendo-se formalmente em 1946. Assim como a referida Liga, a ONU
também nasceu sob a égide de nagBes vitoriosas, ao fim da 22 G.M, a quem caberia ditar uma nova ordem
mundial, que foi rapidamente marcada pelo conflito politico-ideol6gico e econdmico que se instaurou entre
Estados Unidos e Uni&o Soviética, denominado Guerra Fria. Ainda que o Orgéo objetivasse a reunido de um
maior nimero de Estados, para ndo repetir as falhas verificadas com a Liga das NagGes, muitos outros confrontos
seguiram a sua criacdo — a Guerra da Coréia e do Iraque sdo exemplos disso -, 0 que, associado a pouca
eficiéncia de muitas de suas decisdes em outras questdes, demonstram a dificuldade em se avangar nas
discuss@es internacionais nos dias atuais.

% RIBEIRO, Wagner Costa. A ordem ambiental internacional. Sdo Paulo: Contexto, 2001. p. 59.

¢ SEITENFUS, Ricardo. Manual das organizacdes internacionais. Porto Alegre : Livraria do Advogado,
2008. p. 130.
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Marcelo Dias Varella, por seu turno, descreve a ONU como “um verdadeiro férum
que ajuda a democratizar os temas tratados”.® Nesse férum, realizam-se conferéncias
internacionais, discutem-se questdes de relevancia mundial e sdo produzidos documentos por
seus Orgdos, 0s quais, em sua maioria, sdo elaborado por comités técnicos criados com este
fim especifico, como ocorreu com muitas convencdes internacionais do meio ambiente.

No tocante as discussdes ambientais ja enfrentadas, Wagner Costa Ribeiro refere que
elas tiveram inicio no ambito da Organizagdo das Nagdes Unidas para a Alimentacdo e a
Agricultura (FAO), criada em 1945, que trata da producéo e distribuigdo de alimentos pelo
mundo, bem como da conservacgdo de recursos naturais, como os solos. O autor ainda destaca
a importancia da atuacdo da Organizagdo das Nagdes Unidas para a Educacéo, Ciéncia e
Cultura (UNESCO), fundada em 1946, nas proposicdes de acdes relacionadas ao ambiente.

Contudo, até o ano de 1972, os problemas ambientais eram discutidos de forma
esporadica e buscavam apenas a protecao de certas espécies animais e vegetais. Na opinido de
parcela signficante da doutrina ambiental e internacionalista, a formacéo de uma consciéncia
ecoldgica mundial tem o seu marco inicial relevante na Conferéncia de Estocolmo, realizada
nos dias 5 a 16 de junho do referido ano, ocasido em que se possibilitou a criagcdo de conceitos
e principios que d&o sustentacdo, até os dias atuais, ao Direito Internacional Ambiental e que

produziram importantes reflexos no ordenamento interno dos paises.

2.1.1 Da Conferéncia das NagBes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano a caminhada até a

Conferéncia do Rio-92

Resultado da preocupagdo com temas ambientais que pudessem gerar conflitos no
ambito internacional, reuniram-se em Estocolmo 113 paises, 19 6rgdos intergovernamentais,
400 organizagOes intragovernamentais e ndo-governamentais, para a realizacdo da
Conferéncia que é considerada o primeiro marco da luta pelo desenvolvimento sustentavel e
pela cooperacéo internacional para a prote¢do do meio ambiente.

Esse foi um encontro marcado pela oposicéo clara dos participantes em dois blocos:
paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Enquanto os primeiros defendiam o esforgo
conjunto dos dois grupos de paises para prevenir desequilibrios ambientais visando “limpar o

mundo a qualquer custo”, o segundo grupo se opunha a politicas que viessem a interferir em

% \VARELLA, Marcelo Dias. Direito internacional econdmico ambiental: Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p.
61.
% RIBEIRO, Wagner Costa. op cit., p. 60-61.
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seus assuntos domésticos ou impedir o seu processo interno de industrializagdo.” Ou seja, a
estes interessava o desenvolvimento, ainda que acompanhado de poluicdo.

Neste forum intergovernamental evidenciou-se o quanto o assunto meio ambiente
ainda precisava evoluir nas discussdes internacionais. A Conferéncia buscou, em suma,
discutir e identificar acdes corretivas necessarias na busca por uma sustentabilidade ecolégica
e fixar metas para conservacgdo dos recursos naturais. Com essa finalidade, dentre os temas

abordados, merece referéncia as discussoes acerca do crescimento e desenvolvimento.

Embora convocada como uma conferéncia sobre o meio ambiente, a Conferéncia de
Estocolmo transmitiu, como mensagem central, a necessidade de repensar, a luz de
problemas ambientais e sociais, as estratégias de desenvolvimento.

Dentre os principais resultados do referido encontro destacam-se a elaboracdo da
Declaracdo de Estocolmo, composta de 26 principios que versam sobre direitos e obrigacdes
de individuos e governos para a preservacdo do meio ambiente, e a criacdo do Programa das
NagOes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), organismo centralizador de agoes
ambientais. Todavia, os principais legados talvez tenham sido o nascimento de uma maior
conscientizagdo por parte de alguns Estados no trato com a questdo ambiental e a elevacdo da
resolucéo dos problemas ambientais a um contexto de governabilidade global.

Acerca da Declaragdo de Estocolmo, Geraldo Eulalio do Nascimento e Silva, por sua
vez, considera que a sua principal virtude foi reconhecer que os problemas ambientais dos
paises em desenvolvimento eram distintos daqueles dos paises desenvolvidos, mas que nem
por isso as regras de protecdo ao meio ambiente deveriam ser menos rigidas a esses.’” Para
tanto, contudo, era de fato necessario que fossem adotadas normas amplas, que pudessem ser
cumpridas por todos os paises.”

Outrossim, cabe referir que os principios contidos na referida Declaragdo, por
estabelecerem linhas gerais de atuagdo dos Estados e padrbes minimos de prote¢do, ndo

estabelecem obrigacfes juridicamente exigiveis, mas orientacfes de carater politico e moral.

" SOARES, Guido Fernando Silva. A protecdo internacional do meio ambiente. Barueri: Manole, 2003. p.
42-43.

™ SACHS, Ignacy. Desenvolvimento Sustentavel: do conceito & agdo, de Estocolmo a Joanesburgo.
In: Protecdo internacional do meio ambiente. Organizadores: Marcelo D.Varella e Ana Flavia Barros-Platiau.
Brasilia: Unitar, UniCEUB e UnB, 2009.. Disponivel em: <http://www.estig.ipbeja.pt/~ac_direito/MarceloV _
AnaBP.pdf>. Acesso em: 04 out. 2013. p. 28

" Esta ideia é representada pelo principio da responsabilidade comum, porém diferenciada, segundo o qual
cada ator internacional possui obrigacGes para com a preservacdo do meio ambiente, as quais variam de acordo
com o seu grau de responsabilidade. Todavia, nunca havera isencdo de um Estado no cumprimento das normas
de protecdo ambiental, sob o pretexto de possuir um menor grau de desenvolvimento.

8 SILVA, Geraldo Eulalio do Nascimento e. Direito ambiental internacional. 2 ed., rev. e atualizada. Thex
Ed., 2002. p. 32.
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Contudo, a aparente flexibilidade de tais normas ndo permite que se menospreze a sua
relevancia no ambito das relagdes internacionais, haja vista, por exemplo, que muitos desses
principios refletiram na composicdo dos ordenamentos internos dos Estados, como no caso do
Brasil, que consagrou ideais preservacionistas na sua Constituicdo Federal de 1988. Sob essa
perspectiva, Guido Fernando Soares comparou, inclusive, a relevancia da referida Declaragéo

com a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, sob os argumentos de que

Ambas as declaragbes cumprem a funcdo propria dos grandes textos de natureza
fundamental da histéria da humanidade, qual seja de petrificar em textos escritos e
solenes aqueles valores que ja se encontravam estabelecidos nos sistemas juridicos
da maioria das nag@es e nas relagGes internacionais reciprocas, a0 mesmo tempo que
declaram outros valores que constituem novidade e representam exteriorizages da
emergente consciéncia da necessidade da preservacdo do meio ambiente global.”

Até 0 ano de 1972, a preocupacdo com as mudangas climéticas era um tema que ainda
ndo havia ingressado na agenda internacional de discussdes. Esse cendrio comegou a sofrer
profundas modificacbes a partir da atuagdo do PNUMA e da Secretaria Meteoroldgica
Mundial, quando estes fundaram o Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas
(IPCC), no ano de 1988, 6rgdo encarregado de fornecer informaces cientificas, técnicas e
socioecondmicas, que publica um relatério a cada cinco anos acerca da situagdo das alteragdes
climaticas e dos efeitos dai decorrentes.” Destaca-se, ainda, o fato do tema ter sido incluido
no denominado Relatério Brundtland, que sera posteriormente abordado.

Nos anos que se seguiram & Conferéncia de Estocolmo, apesar da maior
conscientizacdo ambiental, Guido Fernando Soares destaca a ocorréncia de inimeras grandes
catastrofes ambientais que alertaram os paises para a necessidade de se encontrar novas
solugdes normativas globais.’® Nesse periodo, a ONU continuou intermediando encontros e
promovendo discussdes para conferir maior efetividade e evoluir em relagdo aos que foi
proposto em 1972. O desafio, nesse momento, era alcancar um nivel de governabilidade
global, no qual os Estados evitassem colocar os seus interesses nacionais acima de qualquer
outra para o melhor enfrentamento dos temas ambientais.

A titulo exemplificativo, cita-se a primeira conferéncia intergovernamental sobre

educagdo ambiental, que ocorreu em Tibilisi, na Georgia, no ano de 1977 e a Conferéncia

™ SOARES, Guido Fernando Silva. A proteco internacional do meio ambiente. Barueri: Manole, 2003. p. 45.
™ DA SILVA GULARTE, Thais; SANTOS DE OLIVEIRA, Rafael. A CONVENCAO-QUADRO SOBRE
MUDANCAS CLIMATICAS E AS RESPONSABILIZACOES DOS ESTADOS PELA REDUCAO DA
EMISSAO DOS GASES DE EFEITO ESTUFA. Revista Eletronica do Curso de Direito da UFSM, [S.1], v.
2, n. 3, Dez. 2007. ISSN 1981-3694. Disponivel em: <http://cascavel.ufsm.br/revistas/ojs-2.2.2/index.
php/revistadireito/article/view/6823>. Acesso em: 19 Out. 2013. p. 10-11.

8 SOARES, Guido Fernando Silva. Op cit. p. 48.
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Estocolmo+10, encontro realizado em 1983, na cidade de Nair6bi, no Quénia. Desse Gltimo,
resultou a criagdo da Comissédo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a qual foi
presidida pela entdo primeira ministra da Noruega, Gro Harlem Brundtland, e que, quatro
anos mais tarde foi a responséavel pela publicagéo do j4 referido Relatério Brundtland.

Ainda que o objetivo inicial do referido documento tenha sido o de relacionar os
progressos obtidos a partir de Estocolmo-72, Sidney Guerra elucida que coube ao Relatorio
Brundtland apontar os principais problemas ambientais existentes naquela época, como era o
caso das mudangas climéticas, bem como evidenciar a necessidade de se alcangar um
desenvolvimento sustentavel. Para ele, a partir das conclusbes do Relatorio notabilizou-se a
defini¢cdo mais conhecida desse desenvolvimento, o qual pode ser entendido como a forma de
desenvolvimento capaz de atender as necessidades do presente, sem comprometer a
capacidade das geracdes futuras de satisfazer seus proprios interesses.’”

Por fim, além de ser o responsavel pelas raizes do conceito de desenvolvimento
sustentavel, o Relatorio sugeriu a realizacdo de uma nova conferéncia internacional para tratar
de temas relativos ao meio ambiente e desenvolvimento o que, cinco anos depois,

concretizou-se com a realizacdo da Rio-92, a seguir analisada.

2.1.2 Conferéncia das NagBes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento e a

expansdo dos mecanismos soft na regulagéo da protecdo ambiental

No ano de 1992, foi realizada a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente
Desenvolvimento, também denominada ECO-92, Rio-92 ou Cupula da Terra, sediada no Rio
de Janeiro e conhecida por ser a maior reunido ja elaborada sob a égide da ONU. O encontro
contou com a participacdo de 178 Governos, dentre os quais se destacam a presenga de
liderancas de paises desenvolvidos, de outros em desenvolvimento, assim como contou com a
colaboragéo da sociedade civil, participante por meio de organizagdes ndo governamentais.

Sob influéncia do Relatério Brundtland, as reunibes preparatorias que antecederam a
Conferéncia estabeleceram os principais pontos de discusséo a serem debatidos, dos quais se
pode destacar a busca por medidas para mitigar a degradagdo ambiental em nivel global para

as futuras geragdes, assim como encontrar maneiras de se abordar de forma equilibrada e

" GUERRA, Sidney. Desenvolvimento Sustentavel na Sociedade de Risco Global: Breves Reflexdes sobre o
Direito Internacional Ambiental. Disponivel em: <http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/
anais/manaus/direito_ambiental_sidney_guerra.pdf>. Acesso em: 16 out. 2013. p. 10-11.
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integrada as questdes relativas a meio ambiente e desenvolvimento econdémico e social. Nesse

sentido, dentre os principais topicos que deveriam ser examinados:

[...] figura a melhoria das condi¢Ges habitacionais e de trabalho dos pobres em
favelas urbanas e em zonas rurais, mediante a eliminacdo da pobreza pela
implementacdo de programas de desenvolvimento urbano e rural (...) a problemética
da divida externa dos paises em desenvolvimento, a ser abordada urgentemente, a
fim de permitir que eles possam contribuir com a sua capacidade e responsabilidade
no esforco global em defesa do meio ambiente.”

Do exposto, depreende-se que a tematica da ECO-92 distingue-se daquela realizada
vinte anos antes. Nesse aspecto, Guido Fernando Soares destaca algumas diferengas entre as
duas reunides, expondo que a implantacdo de uma nova ordem econdmica internacional,
menos dispar, fez parte das discussdes de 1992, assim como aponta o deslocamento das
discussdes do eixo Leste-Oeste (ou seja, de capitalistas versus socialistas), para o eixo Norte-
Sul, com a centralizagdo das discussdes na disparidade entre paises industrializados e paises
em desenvolvimento e em quest8es da pobreza mundial.”

Cinco importantes documentos foram gerados a partir da Conferéncia do Rio. Em um
primeiro momento passa-se a analise de trés: a Declaracdo de Principios sobre Florestas, a
Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento e a Agenda 21, tipicos
instrumentos normativos de soft law, que estabelecem, em suma, um dever geral de
cooperacao entre os Estados, por meio da previsdo de principios gerais e condutas futuras a
serem adotadas.

Por meio da Declaragdo de Principios sobre as Florestas, buscou-se garantir aos
Estados a possibilidade de aproveitamento de suas florestas, porém tornando-o sustentavel.
Ela ganha importancia na medida em que a ideia inicial de adocdo de uma Convencdo sobre
Florestas fracassou, em especial pela postura de paises como a India e o Brasil, grandes
detentores de florestas, o que impediu que da Conferéncia nada resultasse no tocante a
preservacdo das florestas apos tantas discussdes, pois “as futuras negociagbes de eventuais
atos normativos internacionais dever&o prosseguir com base em seu texto”.®

No tocante a Declaracdo do Rio, documento constante de um predmbulo com 27
principios que norteiam a aplicacdo do Direito Ambiental, ndo s6 na esfera internacional,

como também no direito interno dos paises, esta tratou, em sintese, de reafirmar o teor da

8 SILVA, Geraldo Eulalio do Nascimento e. Direito ambiental internacional. 2. ed. Rio de Janeiro: Thex,
2002. p. 36-37.

® SOARES, Guido Fernando Silva. A protecéo internacional do meio ambiente. Barueri: Manole, 2003. p. 52.
% |d. Direito Internacional do Meio Ambiente: emergéncia, obrigacdes e responsabilidades. 2. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2003. p. 85.
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Declaragdo de Estocolmo e avancar-se em relacéo a ela, em especial na defesa dos interesses
das presentes e futuras geracdes, na erradicagdo da pobreza e na busca pelo desenvolvimento
sustentavel. Apesar do documento reconhecer o direito dos paises de explorar seus recursos

naturais e instituir suas politicas ambientais, este previu que os Estados possuem

[...] a responsabilidade de assegurar que as atividades desenvolvidas em seu
territorio ndo causem danos ao meio ambiente dos estados contiguos e de propiciar
meios para que as necessidades das geracbes presentes e futuras sejam
eqliitativamente atendidas.®*

A Agenda 21, por sua vez, constitui-se um documento programético formado por 40
capitulos, que se ocupa de tracar diretrizes e metas a serem cumpridas no presente século nas
esferas internacional, nacional, regional e local. Pode-se dizer que se trata de um plano de
acdo para o século 21, com o objetivo de se alcancar um mundo sustentavel. Ao referir-se a
Agenda 21 e & Declaracdo de Rio de Janeiro, o jurista italiano Giorgio Badiali faz questdo de

enaltecer a importancia juridica destes instrumentos de soft law:

[...] sem duvidas, esta documentagdo, como foi detectado, ndo é fonte direta de
direitos e obrigac@es; porém, isto ndo significa que ndo possui qualquer relevancia
juridica. Essa é, para a maioria dos estudiosos, o resultado de intensas negociacdes e
reflete fase importante da maturidade da comunidade internacional [...J*

Durante a Eco-92, também foram assinadas duas convencdes multilaterais: a
Convencédo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima (CQNUMC) e a Convengao
sobre Diversidade Bioldgica (CDB). Nesses casos, 0s paises valeram-se de tipicos
instrumentos de hard law, mas cujo conteddo é composto por textos vagos e sem
exigibilidade imediata, mas que admitem a ulterior complementagéo por outros instrumentos
juridicos sucessivos, que garantirdo o aumento do carater impositivo destas normas. Nos
dizeres de Rafael Santos de Oliveira, constituem-se “tipico exemplo da nova engenharia

normativa presente no Direito Ambiental Internacional”.®

8 BAPTISTA, Adriana Mathias; OLIVEIRA, Jaime César de Moura. O Brasil em Féruns Internacionais sobre
Meio Ambiente e os Reflexos da Rio 92 na Legislacdo Brasileira. Revista paranaense de Desenvolvimento,
Curitiba; n. 102, p. 05-27, jan./jun. 2002. Disponivel em: <http://www.ipardes.gov.br/publicacoes/revista_pr/
revista_pr_102.htm>. Acesso em: 22 out. 2013. p. 17.

8 Traducdo livre do original em italiano: “[...] indubbiamente, questa documentazione, come si & rilevato, non é
fonte direta di diretti e di obblighi; ma cio non significa che sia priva di qualsivoglia rilevanza giuridica. Essa &
per lo piu il frutto di intensi negoziati e riflette fasi importante dela maturazione della comunita Internazionale
[...]". BADIALI, Giorgio. La tutela internazionale dell'ambiente (seconda edizione). Edizioni Scientifiche
Italiane, Napoli, 2007. p.28-29.

8 OLIVEIRA, Rafael Santos de. Direito Ambiental Internacional: o papel da soft law em sua efetivacao. ljui:
UNIUI, 2007. p. 148.
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Acerca da CDB, Vinicius Garcia Vieira também a identifica como um exemplo dessa
nova engenharia normativa, elucidando que formalmente estamos diante de um tratado
internacional, mas cujas disposi¢des flexiveis estabelecem ndo mais do que deveres
abrangentes e sérias recomendacdes.®* No entanto, complementa que “[...] isso ndo afasta que
sejam produzidos efeitos juridicos, & medida que normatiza o comprometimento politico dos
Estados, com a construgdo paulatina de um regime juridico de protecéo da biodiversidade”.®®
J& quanto ao outro instrumento — a CQNUMC - este sera detalhado no item 2.2 deste trabalho.

Desse modo, verifica-se que ambas as modalidades de manifestagdo do fendmeno da
soft law, abordadas no item 1.2.1, foram opg¢des adotadas pelos Estados a partir da Rio-92.
Acrescenta-se as raz0es que levaram ao surgimento e emprego desses novos mecanismos,
além do que foi exposto no capitulo anterior, a licdo de Wagner Costa Ribeiro, ao reconhecer
as dificuldades de negociagdes entre 0s paises em 1972 e em 1992 e destacar que

Pensar os problemas ambientais globalmente exige conhecimento cientifico e
perspicécia politica. Uma das grandes dificuldades encontradas em reunifes
internacionais é a de que muitos dos representantes dos paises participantes ficam
divididos entre estes dois grupos de personagens — 0s cientistas e os tomadores de
decisbes — e raramente conseguem chegar a bom termo [...]%

A dificuldade de se chegar a um consenso é acentuada pela op¢éo dos Estados, em ndo
raras as vezes, privilegiar o interesse nacional no momento de discussdo dos ajustes globais
necessarios, prevalecendo as vantagens econdmicas e politicas que poderiam auferir. Por esse
motivo, Ribeiro entende que *“as preocupacdes ambientais globais acabam se revestindo de
um carater de divulgagdo, enquanto na arena da politica internacional as decisfes de fato tém
se encaminhado para contemplar interesses nada difusos”.?

Ora, a falta de consenso pelas razBes ja destacadas neste trabalho, existente no proprio
ambito interno dos paises para a regulagdo das questdes relacionadas ao meio ambiente, é um
indicativo de que na atual ordem internacional ndo encontrariamos um terreno fértil para a
utilizacdo de meios tradicionais de normatizacdo. Os resultados das Conferéncias foram
reflexos disso. Sem duvidas, o conflito de interesses que envolvem as tematicas ambientais,

como no caso das alteragBes climéticas, inviabiliza a formacdo de tratados e convencdes

¥ VIEIRA, Vinicius Garcia. A protecdo da biodiversidade latino-americana frente aos direitos de
propriedade intelectual sob o modelo TRIPs: alternativas e divergéncias. Santa Maria: UFSM, 2009. 173 p.
Dissertacdo (Mestrado) — Programa de Pos-graduacdo em Integracdo Latino-Americana, Universidade Federal
de Santa Maria, Santa Maria, 2009. Disponivel em: <http://cascavel.cpd.ufsm.br/tede/tde busca/arquivo.php?
codArquivo=2825>. p. 43-44.

% Ibidem. p. 46.

% RIBEIRO, Wagner Costa. A ordem ambiental internacional. Sdo Paulo: Contexto, 2001. p. 114.

8 |bidem. p. 109.
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internacionais no seu modo tradicional, ou seja, prevendo obrigacfes rigidas, impondo
sancOes e sendo passiveis de serem exigidas juridicamente de forma imediata dos Estados.
Essas dificuldades evidenciaram-se, inclusive, nos encontros que sucederam a Rio-92
e cujo maior mérito talvez tenha sido o de apenas impedirem o retrocesso das negociagdes que
haviam sido estabelecidas anteriormente. Durante a CUpula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentavel (Rio+10), realizada no ano de 2002, em Johannesburgo, reafirmou-se o
desenvolvimento sustentavel como pilar da agéo politica mundial, porém, os seus resultados
sdo considerados frustrantes, pois em nada acrescentaram ao regime ambiental internacional.®
Em 2012, com a realizagdo da Rio+20, novamente muito pouco Se avancou.
Guimarédes e Fontoura afirmam que desde a sua concepgdo, quando Se pensou em um
encontro nos moldes de uma “Conferéncia de Revisdo”, que sequer previa a adocdo de
decisBes de Estado, a Rio+20 estava fadada ao insucesso. Ao seu término, reconhecem que no
lugar de decisdes vinculantes e de compromissos e mecanismos efetivos, o que se verificou
foram decisdes vagas e a reafirmacéo de ideais pouco consistentes, prevalecendo interesses de
setores privados e de paises desenvolvidos na manutengdo de um “[...] modelo econémico
baseado nos mercados e nas grandes corporagdes e suas praticas”.®
Desse modo, considerando a quantidade de textos normativos produzidos na Rio-92,
bem como a relevancia de seus conteudos, pode-se afirmar que este encontro ndo sé foi a
maior conferéncia ja realizada pela ONU, como também foi de fundamental importancia pelos
resultados alcangados. Por meio dela, possibilitou-se, além da ampliagdo da conscientizagdo
ambiental por parte dos governos e da opinido publica, a celebracdo de acordos formais entre
os Estados. Todavia, esta consciéncia deve ser vista como um passo importante, mas nédo
definitivo, ainda carecedora de complementagdo por acgOes futuras efetivas pelos paises, as
quais seguem em discusséo e podem ser impulsionadas com o auxilio das regras de soft law.
Compreendida de que maneira e por que ocorreu a introducéo da soft law no cenério
das relagcGes ambientais internacionais, cumpre no préximo topico o estudo especifico deste
fendmeno no tocante as mudangas climéticas, para enfim verificar algumas de suas reais
implicacdes neste campo do Direito Ambiental Internacional, assim como a perspectiva para

futuros avancos.

8 O texto final da Declaracdo de Johannesburgo esta disponivel em: <http://www.cqgp.sp.gov.br/gt_
licitacoes/publicacoes/joanesburgo.pdf>. Acesso em 05 dez. 2013.

% GUIMARAES, Roberto Pereira; FONTORA, Yuna Souza dos Reis da. Rio+20 ou Rio-20?: cronica de um
fracasso anunciado. Revista Ambiente & Sociedade, versdo online, vol. 15, n. 3, Sdo Paulo, dez. 2012.
Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/asoc/v15n3/a03v15n3.pdf>. Acesso em: 05 dez. 2013. p. 25-28.
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2.2 A ordem ambiental internacional das mudangas climaticas e a influéncia da soft law

Como abordado no item 1.2.2, o aquecimento global constitui-se um dos maiores
desafios para a humanidade no século 21, considerando que a elevagdo na temperatura média
do planeta e as mudancas climéticas verificadas impactam diretamente no uso da Terra. Ainda
que as suas consequencias ndo afetem com a mesma intensidade a todos os paises, ha
catastrofes de escala mundial que precisam ser evitadas, razao pela qual hd a necessidade de
se estabelecer um regramento cada vez mais sdlido em nivel internacional sobre essa mateéria.

Especialistas alertam para uma atual crise ambiental com dimensfes planetarias e
impulsionada, dentre outros fatores, pelas mudangas do clima, que produzem efeitos no
espaco global de todo o planeta. Nesse sentido, Wagner Costa Ribeiro destaca “a mudanga
dos ciclos de vida dos vegetais que produzem alimento e uma eventual crise alimentar”*
como um dos riscos apontados pelos estudiosos do meio ambiente. Ribeiro expde, ainda,
outras consequencias diretas das mudancas climaticas: “Areas midas podem se transformar
em érea semi-ridas. Pontos do litoral em todo o mundo sero alagados”.**

Também podemos acrescentar nesse rol de problemas causados pelo aquecimento
global, o derretimento de calotas polares, que, com o0 aumento do nivel do mar, colocardo em
risco interesses e a propria existéncia de paises insulares e de cidades localizadas & beira-mar.
Filipa Tiago Gomes, por sua vez, lembrando a transversalidade das probleméaticas ambientais,
aduz que as alteragdes climéticas “podem potenciar a perda de biodiversidade e o risco de
desertificacdo, e vice-versa, uma vez que as consequéncias das alteragbes climéticas serdo
tanto maiores quanto mais os ecossistemas estiverem danificados e alterados”.%

Dentre outras, foram essas as preocupagdes que, no inicio da década de 90 do seculo
passado, levaram a ONU a intensificar os seus esforgos na protecdo do clima. A partir de um
estudo encomendado pelas Nagdes Unidas ao Painel Intergovernamental de Mudangas

Climaticas (IPCC)® acerca das mudancas climéticas, que envolveu 300 cientistas de 20 paises

® RIBEIRO, Wagner Costa. A ordem ambiental internacional. Sdo Paulo: Contexto, 2001. p. 114.

*L Ibidem., p. 114.

%2 GOMES, Filipa Tiago. As relacdes internacionais do ambiente: as conferéncias das partes das "Convences
do Rio" como exemplos praticos do multiculturalismo ambiental. Lisboa: UNL, 2012. 191 p. Dissertagdo
(Mestrado em Gestéo do Territorio, Area de Especializacdo em Ambiente e Recursos Naturais) — Faculdade de
Ciéncias Sociais e Humanas, Universidade Nova de Lisboa, Lisboa, 2012. Disponivel em:
<http://run.unl.pt/bitstream/10362/7546/1/Disserta%C3%A7%C3%A30%20Filipa%20Gomes%20Mar%C3%A7
0%202012.pdf>. Acesso em 17 set. 2013. p. 57.

% O IPCC foi criado no ano de 1988 pela Organizacdo Meteorolégica Mundial e pelo Programa das Nages
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), com o objetivo de ser um centro de estudo de onde se pudessem obter
informacgdes técnicas, cientificas e atualizadas sobre as questdes envolvendo as mudancgas climaticas. Os
pareceres técnicos e relatorios por ele emitidos (até outubro de 2013 haviam sido produzidos 5 Relatorios de
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distintos, foi dado o primeiro alerta concreto de ameaca & seguranga climética global e,
consequentemente, a sobrevivéncia da humanidade.

As descobertas do 1° Relatdrio de Avaliagdo do IPCC, em 1990, foram fundamentais
para o estudo da elaboragdo de uma Convengéo do Clima. Dentre suas conclusdes, destacam-
se a comprovacdo de que a temperatura média da Terra elevava-se entre 0,3 e 0,6° por década
e as projecOes sugeriam um aumento da temperatura global média de 0.15 °C e 0.3°C por
década, de 1990-2005. Também foi detectado um aumento na presenca de gases causadores
do efeito estufa na atmosfera, associando-se a ag4o antropica a elevacéo da temperatura. **

Nesse contexto, surge a Convencgdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do
Clima (CQNUMC), principal instrumento regulatério do clima no &mbito mundial ja
produzido até os dias atuais. E serd a partir do seu estudo e da andlise de alguns de seus

reflexos que o presente trabalho desenvolver-se-a, deste ponto, até as suas conclusdes finais.

2.2.1 A Convengdo-Quadro das Nagbes Unidas sobre Mudanga do Clima e seus

desdobramentos principais: uma anélise das Conferéncias das Partes e do Protocolo de Quioto

Negociada pelo IPCC desde 1988 e originada a partir da Rio-92, a CQNUMC contou
com a assinatura de 154 Estados e da Comunidade Europeia e entrou em vigor no ano de
1994. Ela tem como objetivo principal reunir Estados em um esfor¢o comum para limitar a
poluicdo atmosférica, com a estabilizagdo das concentracbes de GEE em niveis menos
danosos ao meio ambiente. A Convencdo estabelece, em sintese, uma série de conceitos,
principios, estratégias e obrigacfes aos paises signatérios, que devem cooperar na busca por
um desenvolvimento econdémico sustentavel e na prote¢do do meio ambiente para as geracdes

presentes e futuras. Nesse contexto, Guido Fernando Soares esclarece que a Convengao

[...] estabelece normas para reduzir o langamento ndo sé de dioxido de carbono na
atmosfera, mas de todos os gases de efeito estufa (greenhouse gases), ainda ndo
regulados pelo Protocolo de Montreal sobre Substancias que Destroem a Camada de
Ozonio, de 1990, responsaveis pela elevacdo da temperatura do clima terrestre, com
todo o repertério de medidas que a adogéo de tal politica implicara [...]%"

Avaliagdo sobre 0 Meio Ambiente) servem para que sejam providas avaliacdes regulares acerca das alteracdes
climaticas e orientar as a¢des que devem ser adotadas em nivel mundial para mitigagdo do clima.

% RELATORIO do IPCC/ONU - Novos cenérios climéticos. Mudanca Climatica 2007: a base da politica.
Ecolatina - Conferéncia latino-americana sobre Meio Ambiente e responsabilidade Social. Disponivel em:
<http://www.ecolatina.com.br/pdf/IPCC-COMPLETO.pdf>. Acesso em 07 jul. 2013.

% SOARES, Guido Fernando Silva. Direito Internacional do Meio Ambiente: emergéncia, obrigacdes e
responsabilidades. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003. p. 77.
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Um de seus elementos basilares é o principio da responsabilidade comum, porém
diferenciada, que determina a responsabilidade de todos os paises na divisdo dos custos com
as acOes necessarias, mas atribui aos desenvolvidos, a assun¢do dos principais compromissos.
Tal mandamento decorre da constatacdo de que esses paises foram 0s responsaveis pela
emissdo da maior parte dos gases toxicos na atmosfera e, em tese, apresentariam maior
capacidade econdmica para suportar os custos, se comparados com os demais. Nesse sentido,

0s ensinamentos de Eduardo Viola sobre a meta inicial da CQNUMC, cujo texto final

[...] estabeleceu um compromisso genérico para 0s paises pertencentes ao Anexo |
(paises desenvolvidos da Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento
Econdmico e paises industrializados ex-comunistas em transicdo para a economia de
mercado): o0 ano-base das emissdes seria 1990, e em 2000 as emissdes desses paises
nado deveriam ser superiores as de 1990. Para os paises ndo pertencentes ao Anexo |
(como o Brasil), a convencdo estabeleceu apenas o0 compromisso de serem
elaborados inventérios nacionais de emissdes de carbono.”

Conforme j& demonstrado no capitulo anterior, pode-se afirmar que a CQNUMC
constitui-se um exemplo de soft law, uma vez que n&o se trata de um tratado impositivo, como
0 sdo aqueles tradicionalmente elaborados, com regras cogentes e que, por si sO, impdem
sancOes aos infratores. Esta Convengdo, por outro lado, é considerada um tratado com
contetdo limitado e enquadra-se na categoria “tratados-quadro”, ou seja, ela é composta de
textos vagos e necessita de outros meios para regulamenta-la e detalha-la. Nesse contexto, em
sendo um texto do tipo “quadro”,

[...] seu contetdo, apesar de importante, desde o inicio se mostrou carecedor de
complementacdo futura. Foi diante dessa necessidade de ampliagdo do primeiro

compromisso firmado em matéria climatica global, que os anos seguintes foram de
intensos debates e encontros entre os membros signatérios da Convencao.®’

Nesse cenério, foram previstas Conferéncias periddicas para tratar da implementagdo
gradual de suas disposicBes. As 18 Conferéncias das Partes signatarias (COP) realizadas até
novembro de 2013 demonstram o esforco politico internacional na busca por avancos para
uma mais completa regulacdo da protecdo ambiental, “apesar de que em muitos desses
encontros poucos foram os avancos, tendo emergido muito mais retorico do que propriamente

atitudes concretas”.® A tabela abaixo elaborada proporciona um panorama geral sobre as

% VIOLA, Eduardo. In: TRIGUEIRO, André (Org.). op. cit., p. 190.

% OLIVEIRA, Rafael Santos de. A midia como ator emergente das relacdes internacionais: 0 seu
protagonismo no uso do soft power frente aos desafios das mudancas climaticas. Floriandpolis: UFSC, 2010. 420
p. Tese (Doutorado) — Curso de Poés-graduagdo em Direito, Universidade Federal de Santa Catarina,
Floriandpolis, 2010, p. 288.

% Ibidem, p. 288
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COPS realizadas e demonstra, sinteticamente, as principais discussoes e resultados alcangados

por meio das Conferéncias das Partes, divididas a seguir em grupos de 5.

Tabela 1 — Resumo das principais discussdes e resultados obtidos pelas Conferéncias das
Partes realizadas no @mbito da CQNUMC

Conferéncias

Ano e Local

Principais discussdes e resultados obtidos

das Partes (Cidades)

COP1/COP5 | 1995 a 1999 | As duas primeiras Conferéncias foram marcadas pelo consenso geral
(Berlim, sobre a necessidade de se tomar agdes efetivas para mitigar o efeito
Genebra, estufa. Teve inicio, entdo, o processo de negociagdo de metas e prazos
Quioto, para a reducdo das emissdes dos GEE por parte dos paises
Buenos Aires | desenvolvidos, sendo sugerida a criagdo de um Protocolo que
e Bonn) oficializasse essa questao.

Como resultado, na COP-3 foi instituido o Protocolo de Quioto,
promissor acordo firmado no &mbito da regulacéo da protecdo ambiental,
o0 qual estabelece metas de reducédo para os paises desenvolvidos.

Coube as Conferéncias seguintes buscar a implementacdo do referido
Protocolo. Nelas foram debatidos temas como programas de metas,
alternativas de compensacdo, atividades a serem implementadas
conjuntamente, mecanismos financiadores e transferéncia de tecnologias
visando a capacitacdo de paises em desenvolvimento.

COP6/COP10 | 2000 a 2004 | A COP-6 foi marcada por intensos impasses e dificuldades nas
(*Haia/Bonn, | negociacBes entre os Estados, em especial nas discussdes envolvendo
Marrakesh, Mecanismos de Desenvolvimento Limpo (MDL), Mercado de Carbono e
Nova Delhi, | assisténcia financeira aos paises em desenvolvimento, bem como sobre
Mildo e | as sancbes a serem aplicadas aos paises descumpridores das metas
Buenos Aires). | impostas. Essa tensdo levou a saida dos EUA do Protocolo de Quioto,

sob a alegacdo de que as metas acarretariam custos excessivos para sua
* Destaca-se | economia interna e em razdo da inexisténcia de metas para os paises em
que a | desenvolvimento.
Conferéncia Nas trés Conferéncias posteriores seguiram-se as negociagdes rumo a
de Haia foi | implementagdo do Protocolo. Nesse periodo, foram regulamentados
suspensa importantes mecanismos de adaptacdo as mudangas climaticas, como o
devido aos | uso de fontes renovaveis na matriz energética dos Estados, o Comércio
impasses entre | de Emissdes (CE), a Implementacdo Conjunta e 0 MDL. Destaca-se, na
os  Estados, | COP-8, a adesdo da iniciativa privada e de organizacdes ndo
sendo governamentais ao Protocolo, fortalecendo-o.
retomada no | Finalmente, na COP-10, foram aprovadas as regras para a entrada em
ano seguinte, | vigor do Protocolo de Quioto, 0 que ocorreu no ano seguinte (2005),
em Bonn. guando a Russia, um dos principais emissores de GEE aderiu a ele. O

Protocolo foi responsavel por prever e regular importantes mecanismos

de flexibilizagdo e compensagao as reducgdes de GEE.

COP11/COP15 | 2005 a 2009 | As discussdes iniciais demonstravam preocupacdo com 0 que ocorreria
(Montreal, apés 2012, com o fim do primeiro periodo do Protocolo de Quiocto, para
Nairobi, Bali, | o qual instituicdes europeias defendiam a necessidade de uma reducéo da
Poznan e | emissdo de GEE de 60 a 80% até 2050. Temas como o financiamento de
Copenhague projetos de adaptacdo para paises em desenvolvimento e a criacdo de um

mecanismo que promovesse a redugdo de emissdo de GEE oriundas do
desmatamento em paises em desenvolvimento também foram discutidos.
Em Bali (2007), os paises ignoraram apelos da ciéncia e da populagdo e
adiaram para 2050 a fixacdo explicita de metas compulsérias para
reducdo de emissdes, antes fixadas para 2020 com a previsdo de
redugdes entre25 e 40%. Por outro lado, foi incluida no texto final da
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reunido, a reducdo de emissdes causadas por desmatamento de florestas
tropicais e aprovada a implementacdo do Fundo de Adaptacdo para
auxiliar financeiramente paises mais vulneraveis as alteragdes climaticas.
Em Poznan e em Copenhague, o principal avanco nas negociacdes partiu
de paises em desenvolvimento, como Brasil, China e India, que
decidiram mudar sua postura e demonstraram interesse em assumir
compromissos ndo obrigatérios de reducdo das emissdes de carbono.
Destaque para a atuacdo do governo brasileiro, que na COP-15 assumiu
0 compromisso voluntario de reduzir entre 36,1 e 38,9% a emissdo de
GEE até 2020. Essa questdo de certo modo atenua o fracasso das
tratativas para um novo acordo global e estabelecimento do Tratado que
substituiria o Protocolo de Quioto.

COP16/COP18 | 2010 a 2012 | A COP-16 foi marcada pelo andncio brasileiro acerca da regulamentacéo

(Cancun, de sua Politica Nacional sobre Mudanca do Clima. Pequenos avangos
Durban e | foram verificados, como a criagdo do Fundo Climatico Verde no ambito
Doha da CQNUMC, para auxiliar paises em desenvolvimento a reduzir suas

emissdes, por meio de fundos oriundos de fontes diversas, como
impostos sobre o carbono, bancos e financiamento publico. O texto final,
mesmo sem conter decisdes com carater vinculante e de ndo estabelecer
novas metas concretas para extensdo do Protocolo de Quioto, reafirmou
a necessidade de sua renovagdo “o mais rapido possivel” e incorporou
preocupacdes dos paises Anexo-1 e Nado-anexo-I da Convencao.

No ano seguinte, discutiu-se o plano elaborado pela Unido Europeia para
extensdo do Protocolo de Quioto por 5 anos, a contar de 2013, enquanto
se negociaria um novo tratado climatico. Chegou-se a conclusédo de que o
futuro acordo global deveria comprometer a todos os paises e ndo apenas
aos desenvolvidos, 0 que motivaria paises como os EUA a assinar um
novo instrumento com forca legal. A sua implementacdo, com a
assuncdo de metas concretas de emissfes ficou prevista para entrar em
vigor até 2020.

A Ultima COP até entdo realizada resultou na renovacdo do Protocolo de
Quioto até 2020. O novo acordo ganhou pouca expressao, pois paises do
Anexo-l, grandes poluidores mundiais, como o Japdo e a RUssia,
recusaram-se a assinad-lo. Ainda, ndo ficou definido como ocorrerd o
financiamento climatico aos paises mais pobres para o combate aos
efeitos das mudancas do clima. Resta a expectativa de que em 2020, com
a fixacdo de metas para todos os paises, finamente se coloque em préatica
um instrumento vinculante e mais efetivo, que conte com a adesao dos
principais emissores de GEE.

Fontes: Elaborado pelo autor a partir de:

Conferéncia das Partes (COP). Disponivel em: <http://www.cetesb.sp.gov.br/mudancas-climaticas/proclima/
Negocia%C3%A7%C3%B5es%20 Internacionais/309-Confer%C3%AAncia%20das%20Partes%20(COP)>.
Acesso em: 06 jul. 2013;

O caminho da busca de acordos. Disponivel em: <http://www.mudancasclimaticas.andi.org.br/node/565>.
Acesso em 05 jul. 2013;

BALI: uma no cravo, outra na ferradura. 14 dez. 2007. Disponivel em: <http://www.greenpeace.org/
brasil/pt/Noticias/em-bali-brasil-assume-comprom/>. Acesso em 08 jul. 2013.

Apresentadas as principais conclusdes e decisdes adotadas em cada um dos encontros
periddicos ocorridos até a presente data, cumpre neste momento analisar mais detalhadamente
trés medidas praticas dai decorrentes, com o intuito de verificar a efetiva contribuicéo da soft
law em prol das mudancas climaticas. S&o elas: a) o Protocolo de Quioto; b) o Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo; ¢) o cumprimento de metas de reducdo voluntarias da emissdo de
GEE, assumidas pelo Brasil. Na sequencia, serd examinado o Protocolo de Quioto, enquanto

as outras duas serdo estudadas no item 2.2.2.
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Alguns fatores motivaram a selegdo dessas trés medidas especificas. Primeiro, ela
obedeceu a um critério temporal, tendo sido escolhidas medidas com marco inicial regulatorio
em periodos espacados de tempo (respectivamente nos anos aproximados de 1997, 2001 e
2009), a fim de verificar se houve progressdo ao longo dos anos. Segundo, decorreu da
importancia singular de cada uma delas, que, apesar de na sua esséncia estarem inter-
relacionadas entre si, sdo ideias originais, pioneiras, com caracteristicas proprias. E por fim,
por se constituirem medidas aptas a gerar resultados praticos objetivos.

Acerca do Protocolo de Quioto & Convencdo-Quadro das Nacgbes Unidas sobre
Mudanga do Clima, que ganhou forma durante a COP-3 (Quioto, 1997) e entrou em vigor no
ano de 2004, oportuno referir, inicialmente, que se trata de um instrumento juridico
internacional consubstanciado em um Tratado complementar e que “estabelece objetivos
especificos, adicionais ao principal, com vistas a atingir o objetivo Gltimo da Convencéo-
Quadro.”®

Como ja destacado, a CQNUMC tem como objetivo estabilizar a concentracdo de
gases causadores de efeito estufa em niveis que impecam a interferéncia antropica perigosa no
sistema climético global, porém, ndo especifica qual devera ser esse nivel, nem fixou prazo
para tanto. Ela estabeleceu que seria necessario um processo permanente de rediscussdes
acerca das questdes climéticas e, logo nos primeiros encontros posteriores a sua entrada em
vigor, os Estados-partes reconheceram a urgéncia em se estabelecerem metas objetivas a
serem cumpridas, o que culminou na instituicdo do Protocolo de Quioto.

Esse novo mecanismo estipulou obrigacbes unicamente para 0s paises constantes no
Anexo | da Convengéo. As metas iniciais de reducdo de emissdo de gases causadores do
efeito estufa nele fixadas apenas sdo exigidas dos paises desenvolvidos, os quais, individual
ou conjuntamente, devem reduzir suas emissfes para no minimo 5% abaixo dos niveis do ano
de 1990, entre 2008 a 2012. Nesse periodo, considerado o primeiro do Protocolo, 0s paises
em desenvolvimento ficaram isentos dos compromissos de reducdo. Nessa esteira, José

Goldemberg e Oswaldo Lucon elucidam o objetivo precipuo do Protocolo, pelo qual os

[...] paises signatarios comprometem-se a reduzir as emissdes globais de gases estufa
até 2012 em pelo menos 5% dos indices medidos em 1990. Os paises responsaveis
conjuntamente por 55% das emissdes globais em 1990 fazem parte do “Anexo 1” e

% SALAME. Mariana Bezerra. A reacdo internacional & mudanca climatica: o Protocolo de Quioto e seus
mecanismos de mercado para o enfrentamento do aquecimento global. Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=2488>. Acesso em: 11 jul. 2013.
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devem reduzir suas emissfes. Os demais paises — inclusive o Brasil — ndo teriam
esse compromisso, pelo menos até 2012.*%

Vé-se, portanto, que o Protocolo foi criado para regulamentar a CQNUMC, tipico
instrumento com contetdo soft, conforme antes detalhado. Ele estabeleceu prazos e metas
proprias para as Partes signatérias e configura-se um instrumento politico e juridico que, ao
contrério da referida Convencéo, possui natureza vinculante, atrelando o cumprimento de suas
normas a possiveis medidas sancionatorias e visa conceder consisténcia e eficacia aos
principios e orientacdes de condutas previstas para o tratamento das questfes climéticas.

Ressalta-se que ficou estabelecido que o referido instrumento sé entraria em vigor a
partir do 90° dia posterior a data de ratificacdo de pelo menos 55 Partes da Convencéo e, entre
esses, deveriam constar aquelas que juntas produziam 55% do géas carbdnico lan¢ado na
atmosfera em 1990. Isso ocorreu apenas em 16 de fevereiro de 2005, quando a Russia, pais
responsavel por uma quantidade expressiva de emissdes, aderiu a ele.

Apesar da entrada em vigor, a eficicia do Protocolo de Quioto foi colocada em cheque
ao longo dos anos, em especial pela demora de alguns paises em ratifica-lo, como no caso da
Australia, o que s6 ocorreu em 2007. Soma-se a isso, como fatores que dificultam a realizagéo
concreta das suas diretrizes, a ndo ratificagdo dos Estados Unidos, notoriamente um dos
maiores emissores de GEE e, mais recentemente, em 2012, o abandono do Canada. Guido
Fernando Soares, antes mesmo da entrada em vigor desse mecanismo, ja apontava algumas

dificuldades encontradas na implementacéo das condigOes nele impostas, referindo que estas

[...] exigem um tipo de cooperagdo em nivel internacional entre os Estados, que
dificilmente alguns paises, como os EUA, estdo dispostos a dar, devido a carga de
sacrificios e de mutagfes nos padrdes da vida ordinaria (como a reducdo da queima
dos combustiveis fosseis, em particular proveniente da utilizacdo dos veiculos de
transporte urbanos) que resultardo para sua populacéo.®

Na busca por uma atuacdo integrada entre 0s paises, pautada na cooperacéo
internacional e compativel com o desenvolvimento social e econémico deles, o Protocolo
criou e regulamentou, em 2001, nos Acordos de Marrakesh, trés mecanismos de flexibilizacdo
em seu texto final, que se revestem de fundamental importancia no enfrentamento das
mudancas do clima. S8o eles: a Implementacdo Conjunta (IC), previsto no art. 6° o

Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), constante no art. 12 e o Comércio de

1% GOLDEMBERG, José; LUCON, Oswaldo. Mudanca do clima e energias renovaveis: por uma governanca
global. In: NASSER, Salem Hikmat; REI, Fernando (Org.) Direito internacional do meio ambiente. S&o
Paulo: Atlas, 2006, p. 199.

1 SOARES, Guido Fernando Silva. A protecdo internacional do meio ambiente. Barueri: Manole, 2003. p.
153.
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Emissdes (CE) do art. 17. Conforme Ana Carolina Gazoni, esses instrumentos sdo “arranjos
técnicos e operacionais para utilizacdo de paises, ou empresas situadas nestes paises, que
oferecem facilidades para que as Partes possam atingir as metas de reducéo de emissées”.'%

Enquanto o MDL ser4 objeto de estudo no item 2.2.2, oportuno neste momento
sintetizar ideia dos demais, a partir do que dispdem os artigos 6 e 17 do Protocolo de Quioto,
respectivamente. Em suma, a Implementacdo Conjunta € um mecanismo que possibilita que
um pais cumpra seus compromissos financiando projetos industriais em outro, devendo
ambos serem pertencentes ao Anexo | da CQNUMC. Por outro lado, o0 Comércio de EmissGes
permite que aqueles paises desenvolvidos que emitirem de gés carbdnico em nivel inferior ao
maximo previsto, possam vender o excedente para outro pais do Anexo 1.%%

Além desses mecanismos, também para facilitar o cumprimento das metas impostas,
destaca-se a possibilidade das Partes abaterem de suas emissdes o volume dos gases retirados
da atmosfera por meio de “sumidouros” de carbono, ou seja, por qualquer atividade que
remova um GEE, o que ocorre por meio de projetos de mudanca do uso da terra e manejo
florestal. Essas emissoes retiradas da atmosfera resultam em creditos que podem ser inclusive
comercializados no chamado mercado de carbono.'*

Apesar dos esforcos empreendidos para Se avancar nas negociagGes, 0 grupo
atualmente comprometido com as metas do Protocolo foi reduzido a 36 paises: Australia,
Noruega, Suica, Ucrénia e todos os integrantes da Unido Europeia. Além dos Estados Unidos, que
nunca ratificaram o acordo e do Canadd, que o abandonou em 2012, destaca-se que Japdo, Russia e
Nova Zelandia se recusaram a assinar a extensdo da validade do Protocolo de Quioto ap6s 2012 e
reduziram ainda mais o seu alcance.

Dentre as insatisfacdes daqueles paises que relutam em ratificar o acordo, tem-se a ndo
imposicdo de metas obrigatorias de reducdo de GEE para paises em desenvolvimento, como a
China e o Brasil, hoje também responsaveis por grande parcela nas emissdes. Soma-se a essa

divergéncia quanto & reparticdo do onus referente a atenuacdo do aquecimento global, a

102 5GAZONI, Ana Carolina. O Protocolo de Kyoto e o estabelecimento de metas de reducdo de GG. In: SOUZA,
Rafael Pereira de (coord.). Aquecimento Global e Créditos de Carbono — Aspectos Juridicos e Técnicos. Séo
Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 58.

VIOLA, Eduardo. As complexas negociagdes internacionais para atenuar as mudancas climaticas. In:
TRIGUEIRO, André (Coord.). Meio ambiente no século 21: especialistas falam da questdo ambiental nas suas
areas de conhecimento. Rio de Janeiro: Sextante, 2003.

103 CASARA, Ana Cristina. Direito ambiental do clima e créditos de carbono. Curitiba: Jurua, 2009. p. 92-93.
104 BIATO, Mércia Fortuna. Convencéo-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca de Clima. Trabalho final
apresentado ao Curso de Especializacdo em Direito Legislativo realizado pela Universidade do Legislativo
Brasileiro — UNILEGIS e Universidade Federal do Mato Grosso do Sul — UFMS. Revista de Informacao
Legislativa. p. 242. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/572/R166-15.pdf?
sequence=4>. Acesso em 03 nov. 2013.
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preocupacdo com o0 impacto que as metas possam causar na economia interna desses paises,
que necessitariam expressivos investimentos para se adaptarem e atenderem aquelas.

No tocante & possibilidade de aplicacdo de san¢des em caso de inadimpléncia, esta foi
prevista expressamente no art. 18 do Protocolo.'® Foi estabelecido que compete as COPs
avaliar as causas do descumprimento e decidir pela aplicagdo de penalidades para 0 ndo
cumprimento das metas legalmente exigidas. Para sua operacionalizagédo, a CQNUMC previu
no art. 12°, paragrafo 1°,'° que cada parte devera comunicar ao Secretariado da Convenc#o,
anualmente, a quantidade de suas emissdes de GEE por meio de um inventario nacional, bem
como deverd indicar as a¢des adotadas ou que visa adotar no intuito de atingir as suas metas.

Em que pese a definicdo das penalidades ndo seja clara e seja apenas genérica, €
possivel imaginar algumas das sangBes a que podem estar sujeitos os paises no plano
internacional, em especial aquelas de natureza econdmica, como por exemplo a imposigéo de
multas pelo ndo cumprimento das metas e até mesmo a exclusdo de futuros acordos

comerciais. Dessa forma, além da necessidade de prestar contas a cada ano, cada pais

[...] sofrerd, além da exposi¢do negativa perante a comunidade internacional,
também as sanc¢bes como a elevacdo de sua meta de reducdo de emissdes e a
obstaculizagdo de suas transa¢fes no mercado de carbono, e ainda retaliacdes de
natureza econdmica direta, naturais de tratados internacionais.'”’

Salienta-se que foi proposital a ndo inclusdo de sancdes rigidas e especificas de carater
punitivo aos descumpridores das metas. Ao invés de aplicar punigdes, a maior preocupacéo do
Protocolo de Quioto, desde o seu inicio, residiu no estimulo a continuidade das discussdes
acerca de medidas passiveis de serem implementadas pelas partes, oferecendo assessoramento

técnico e até mesmo econdmico as partes, buscando desenvolver novas medidas e uma maior

15 Artigo 18°. A Conferéncia das Partes, actuando na qualidade de reunifo das Partes para efeitos do presente
Protocolo, aprovard, na sua primeira sessdo, os procedimentos e mecanismos adequados e eficazes para
determinar e lidar com os casos de ndo cumprimento das disposi¢es do presente Protocolo, inclusive por meio
do desenvolvimento de uma lista indicativa de consequéncias, tomando em consideragdo a causa, tipo, grau e
frequéncia do ndo cumprimento. Quaisquer procedimentos e mecanismos no ambito deste artigo que impliquem
consequéncias vinculativas serdo adoptados através de uma emenda ao presente Protocolo.

1% Artigo 12. 1. Em conformidade com o Artigo 4, paragrafo 1, cada Parte deve transmitir & Conferéncia das
Partes, por meio do Secretariado, as seguintes informagdes: a) Inventario nacional de emissdes antrdpicas por
fontes e de remocgbes antropicas por sumidouros de todos os gases de efeito estufa ndo controlados
pelo Protocolo de Montreal, dentro de suas possibilidades, usando metodologias comparaveis desenvolvidas e
aprovadas pela Conferéncia das Partes; b) Descricdo geral das medidas tomadas ou previstas pela Parte para
implementar esta Convencdo;e c) Qualquer outra informacdo que a Parte considere relevante para a realizacdo do
objetivo desta Convencdo e apta a ser incluida em sua comunicagdo, inclusive, se possivel, dados pertinentes
para calculos das tendéncias das emissdes mundiais.

07 SANTOS, Patricia Maria Rodrigues dos. Créditos de carbono. Aspectos juridicos e ambientais. Jus
Navigandi, Teresina, ano 15, n. 2460, 27 mar. 2010. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/14580>. Acesso
em: 30 out. 2013.
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consciéncia ecoldgica mundial em prol do desenvolvimento sustentivel. VVé-se, portanto, que
mesmo na adogédo desse instrumento alguns dos caracteres da soft law fizeram-se presentes.

Como mencionado, a primeira fase do Protocolo chegou ao fim no ano de 2012. O
fracasso na negociacdo de um novo acordo global para substitui-lo fez com que na COP-18
(2012) ocorresse a sua renovacgdo até o ano de 2020, dando inicio ao segundo periodo do
compromisso. Espera-se que até 2015 os governos aprovem este novo acordo, no qual a
fixacdo de metas também para os paises emergentes revela-se medida inevitavel para que esse
novo instrumento vinculante conte com a adesdo dos principais paises emissores.

Feitas essas consideracGes, nesse momento, a questdo a ser enfrentada é saber em que
medida esse instrumento originario dessa nova engenharia normativa verificada nos dias
atuais foi capaz de diminuir as emissdes globais de carbono. E possivel aferir a sua real
efetividade frente a problematica das mudancas do clima? O gréfico abaixo reproduzido,
extraido do sitio oficial da Convengdo-Quadro das Nag¢6es Unidas sobre Mudangas Climaticas
(unfccc.int), foi elaborado a partir de dados do inventario de GEE fornecido anualmente pelas
Partes Anexo | e demonstra a variacdo percentual no total de suas emissdes no periodo de

1990 a 2011, incluindo as relacionadas aos sumidouros de carbono.

Grafico 1 - Dados de GEE da CQNUMC - Total de emissdes de gases de efeito estufa de
cada parte integrante do Anexo I, 1990-2011 (incluindo as relacionadas aos sumidouros

de carbono)
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Fonte: Changes in GHG emissions including LULUCF (%). Disponivel em: <http://unfccc.int/files/
inc/graphics/image/jpeg/total_incl_2013.jpg>. Acesso em 01 nov. 2013.

Extrai-se, em sintese, que a meta minima imposta aos paises desenvolvidos, de reduzir
aproximadamente em 5% o nimero de emissdes em relacdo ao ano de 1990, foi cumprida por
um significante niamero de paises, tendo alguns alcangados nimeros muito expressivos. No
entanto, a grande preocupagdo atual reside nas emissdes no resto do mundo, as quais
aumentaram consideravelmente nesse primeiro periodo, como foi o caso da China. Como
consequencia, o estudo elaborado no ano de 2011 pela Organizagdo Meteoroldgica Mundial,
agéncia especializada das NagOes Unidas para meteorologia (tempo e clima) demonstrou que

A quantidade de gases de efeito estufa na atmosfera atingiu um novo recorde em

2011 (...) Entre os anos de 1990 e 2011 houve um aumento de 30% na emissdo de
gases responsaveis pelo aquecimento global, como é o caso do dioxido de carbono

(CO2).1%8

Desse modo, uma das principais criticas que pode ser feita ao Protocolo de Quioto é a
de que este ndo foi um instrumento forte o suficiente para que globalmente se verificasse uma
reducdo nas emissdes de GEE. Seja por uma questdo de falha no plano estratégico inicial, ao
ndo se preocupar com as emissdes dos paises em vias de desenvolvimento, ou por ndo ter
conseguido fazer com que alguns paises desenvolvidos atingissem 0s seus objetivos iniciais,
ele ndo alcancou em sua primeira fase, na prética, os resultados inicialmente imaginados.

No entanto, os resultados dessa fase do Protocolo de Quioto ndo podem se limitar a
uma analise de dados estatisticos. Deve ser levado em consideragdo que, além do éxito de
muitos paises, ele foi essencial no sentido de colocar na pauta da agenda internacional a
necessidade de se estabelecer metas de reducéo das emissdes de GEE e tornou-se um exemplo
claro de que é possivel a tomada de medidas concretas para mitigagdo dos efeitos do
aquecimento global. Por meio dele, também se pdde observar que a quase totalidade dos
grandes poluidores possuem no minimo interesse em assumir as suas responsabilidades.

Nesse sentido, esse instrumento funcionou como um verdadeiro ponto de partida para
se aferir em que medida os Estados-parte da CQNUMC estdo realizando esforgos para

enfrentar a questdo das mudancas climéticas. Novas discussdes continuardo sendo feitas para

1% Traducéo livre do original em ingles: “The amount of greenhouse gases in the atmosphere reached a new
record high in 2011, according to the World Meteorological Organization. Between 1990 and 2011 there was a
30% increase in radiative forcing — the warming effect on our climate — because of carbon dioxide (CO2) and
other heat-trapping long-lived gases”. Greenhouse Gas Concentrations Reach New Record. WMO Bulletin
highlights pivotal role of carbon sinks. Disponivel em: <http://www.wmo.int/pages/mediacentre/press_releases/
pr_965_en.html>. Acesso em 10 nov. 2013.
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0 aperfeicoamento de um novo instrumento vinculante, de maneira que 0s aspectos positivos
do Protocolo de Quioto poderdo ser reproduzidos no novo acordo e buscar-se-& melhorar 0s

Seus pontos negativos.

2.2.2 Outras implicagdes praticas decorrentes do uso da soft law no tocante ao meio ambiente

climético: O MDL e a Politica Nacional Brasileira sobre Mudanga do Clima

Como visto, foram criados no @mbito do Protocolo de Quioto trés mecanismos de
flexibilizagdo para auxiliar os Estados a cumprirem as suas metas. Desses, 0 Unico que
contempla a participacdo de todos os Paises signatarios da CQNUMC foi a utilizagdo do
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), o qual foi regulamentado pelas sucessivas
Conferéncias das Partes, em especial pela COP-7, nos denominados Acordos de Marrakesh.
Considerando a sua evolugdo e maior abrangéncia, pois exige uma acéo integrada de paises
desenvolvidos e paises em desenvolvimento, assim como o0s importantes resultados ja
alcancados, esse foi 0 mecanismo eleito para ser melhor detalhado, o que sera feito a seguir.

O MDL originou-se de uma proposta brasileira apresentada na COP-3, baseada em
uma ideia de promocdo da cooperagdo entre paises desenvolvidos e paises em
desenvolvimento, incentivando que estes crescam de forma mais eficiente e menos intensiva
em emissOes de GEE. Nesse contexto, essa cooperacdo seria baseada

[...] na possibilidade de evitar emissGes de GEE, a custos possivelmente menores
nos paises em desenvolvimento, que possuem um grande potencial de melhoria de
eficiéncia energética. Essa ideia de cooperagdo incorpora, pois, a nogao de leap-
frogging, ou seja, de um “salto tecnol6gico” no processo de desenvolvimento desses

paises, que ocorreria sem necessariamente passar pelos mesmos caminhos errados
do ponto de vista ambiental que tomados pelos paises industrializados.*®®

Ou seja, partiu-se da ideia de que, para 0s paises industrializados alcancarem
eficiéncia energética adicional, o custo seria muito caro, tendo em vista que estes ja
empregam tecnologias de ponta no uso de seus recursos energéticos. Assim, chegou-se a
concluséo de que o mesmo dinheiro que seria investido nos paises desenvolvidos, caso fosse
investido em projetos nos paises em via de desenvolvimento, produziria um resultado mais
efetivo, reduzindo, assim, o impacto nas economias internas dos primeiros.

Em linhas gerais, por meio do MDL, os paises do Anexo | da CQNUMC podem

adquirir Reducdes Certificadas de Emissdes (RCEs) resultantes de projetos desenvolvidos nos

1% PEREIRA, André Santos; MAY, Peter Herman apud CASARA, Ana Cristina. Direito ambiental do clima e
créditos de carbono. Curitiba: Jurud, 2009. p. 96.
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paises em desenvolvimento, que originarem reducdes na emissdo de GEE. Tais projetos
podem ser financiados por paises desenvolvidos, em especial por meio da “transferéncia de

110 & autorizam estes Estados a

tecnologia e know-how ambientalmente seguros e saudaveis
utilizarem as reducdes obtidas por essa comercializagdo para cumprir metas do Protocolo.
Nesse sentido, Ana Cristina Casara identifica que se trata de um mecanismo que
permite que paises desenvolvidos invistam em tecnologias mais limpas, em eficiéncia
energética e em fontes alternativas de energia nos paises em via de desenvolvimento, com o
intuito de auxiliar estes a atingirem um desenvolvimento sustentavel.'** Conforme sintetiza
Ana Carolina Gazoni, a ideia do MDL é permitir que a reducdo de
[...] uma unidade de GEE (Gas Efeito Estufa), emitida ou sequestrada da atmosfera
voluntariamente por uma empresa situada em um pais em desenvolvimento, seja

negociada no mercado mundial com os paises industrializados, que precisam destes
créditos para cumprir suas metas junto ao protocolo.'*?

Desse modo, 0 mecanismo buscou conciliar duas ideias discutidas a partir da
CQNUMC, partindo da premissa da responsabilidade historica dos paises desenvolvidos
frente &s mudancas climéticas - de forma que eles deveriam arcar com os custos de reducédo da
emissdo de GEE - e da ideia de se viabilizar a promoc¢do de um desenvolvimento sustentavel
-nos termos do Relatério Brundtland - naqueles paises em via de desenvolvimento. Para tanto,
0s paises industrializados ndo precisariam implementar uma politica que causasse impactos
muito fortes em suas economias, 0 que permitiu, dentre outros fatores, que paises como 0s
Estados Unidos demonstrassem certo interesse no Protocolo de Quioto.

Por essa razdo, pode-se dizer que o MDL possui dupla funcdo: auxiliar os paises
desenvolvidos a cumprir com suas metas de reducdo de emissdes e contribuir com o
desenvolvimento sustentavel dos paises em vias de desenvolvimento, que receberdo daqueles,
suporte financeiro e tecnoldgico. Todavia, esses beneficios gerados para os dois grupos de
paises “devem ser considerados como adicionais; o essencial é a remogéo da causa — emisséo

dos gases que contribuem para o efeito estufa -, a fim de que o efeito nefasto desapareca”.**®

10 Traducdo livre do original em inglés: “transfer of environmentally safe and sound technology and know-
how”. Report of the Conference of The Parties on Its Seventh Session, Held At Marrakesh From 29
october to 10 november 2001. Addendum Part Two: Action Taken By the Conference of the Parties, 2001.
Disponivel em: <http://unfccc.int/resource/docs/cop7/13a02.pdf>. Acesso em 02 nov. 2013.

1 CASARA, Ana Cristina. Direito ambiental do clima e créditos de carbono. Curitiba: Jurua, 2009. p. 95.

12 GAZONI, Ana Carolina. O Protocolo de Kyoto e o estabelecimento de metas de reducdo de GG. In: SOUZA,
Rafael Pereira de (coord.). Aquecimento Global e Créditos de Carbono — Aspectos Juridicos e Técnicos. Séo
Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 60.

3 EAGUNDES, Lilian Theodoro. O mecanismo de desenvolvimento limpo. In: SOUZA, Rafael Pereira de
(coord.). Aquecimento Global e Créditos de Carbono — Aspectos Juridicos e Técnicos. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2007. p. 89.
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Lilian Fagundes destaca, ainda, que as RCEs obtidas através de projetos realizados nos
paises em desenvolvimento devem ser certificadas por 6rgdo competente para que se
constituam um bem comercializavel no Mercado de Carbono, de forma que cada uma
representa uma tonelada meétrica de didxido de carbono equivalente ndo emitido ou
sequestrado da atmosfera. Para que um projeto possa ser certificado € necesséria a
observancia de requisitos e procedimentos especificos estipulados nos Acordos de Marrakesh
e definidos nacionalmente pela Autoridade Nacional Competente, que deve reconhecer que o
pais efetivamente obteve a reducéo de emissdes.'**

Apesar da auséncia de regulamentacdo juridica dos varios aspectos que envolvem a
comercializacdo dos projetos de MDL, em razdo da sua recente operacionalizagdo e da
diversidade de instrumentos internacionais que o disciplinam, esse mercado de carbono vem
crescendo rapidamente. Eventuais controvérsias devem ser resolvidas por meio de
negociacdo, ou qualquer solucdo pacifica, bem como podem ser submetidas a Corte
Internacional de Justica e/ou & Arbitragem, conforme art. 14 da CQNUMC.

N&o ha como negar, por um lado, o carater econémico desse mecanismo, tendo em
vista que, invariavelmente, ele acaba atrelado as condicbes do mercado e a capacidade
financeira dos Estados. Todavia, a protecdo ambiental ndo se mostra incompativel com essa
ferramenta, uma vez que o fim maior do MDL é conquistar a redugdo da emissdo de GEE
para niveis satisfatorios. A reflexdo critica feita por Ana Cristina Casara destaca a

compatibilidade dessa medida com a protegdo do meio ambiente, pois

[...] a andlise dos impactos ambientais é imprescindivel, bem como o relatério de
impacto ambiental, os impactos transfronteirigos, os beneficios socioecondmicos
locais e os comentérios dos atores envolvidos pelo projeto de MDL. Entdo, ndo se
pode afirmar que os projetos ndo respeitam os principios de prevencdo e protecdo
ambiental, pois nas regras estipuladas pela Convengdo do Clima e demais
documentos esse critério deveréa sim ser observado obrigatoriamente.™

Além disso, essa nova técnica foi uma das responsaveis por atrair muitos paises
desenvolvidos ao Protocolo de Quioto, fazendo com que estes também voltassem suas
atencOes para a questdo climética e empregassem esforgos no estudo e aplicacdo de inovacoes
tecnoldgicas, ainda que em projetos fora de seu territorio nacional. Nesse contexto, Guido
Fernando Soares identifica que a instituicdo de um mercado internacional para as emissoes de

carbono faz com que ndo s6 os governos tenham interesse em cumprir as obrigacfes contidas

4 Ibidem. p. 81. Para obter um detalhamento das etapas a serem cumpridas por um projeto, ver o quadro

elaborado pela Fundacdo Getulio Vargas, constante no Anexo A do presente trabalho.
15 CASARA, Ana Cristina. Direito ambiental do clima e créditos de carbono. Curitiba: Jurua, 20009. p. 140.
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na CQNUMC, mas também as empresas privadas, que poderiam atuar nesse mercado em prol
das mudangas climaticas, ainda que suas motivagdes sejam econdmicas.

Destaca-se, ainda, que o MDL ndo se constitui uma autorizacdo para 0s paises
desenvolvidos poluirem, pois eles ndo desincumbem de implementar a¢des internas, como se
percebe do teor da decisdo 15 adotada na 7% Conferéncia das Partes: “[...] o uso dos
mecanismos deve ser suplementar as acGes domesticas, as quais, dessa forma, devem
constituir-se elemento importante do esforco feito por cada Parte incluida no Anexo I [...]".*"

A fim de proporcionar uma visdo mais pratica acerca desse mecanismo, a seguir sera
brevemente demonstrado como esse assunto j& repercutiu na esfera interna do Brasil. A
escolha do Brasil como pais a ser analisado justifica-se pelo fato de, atualmente, ser o
principal pais da América Latina em termos de projetos de MDL registrados e um dos mais
importantes paises do mundo responsaveis por exportar créditos de carbono. Para ilustrar essa
situacdo, os graficos abaixo reproduzidos demonstram, respectivamente, a porcentagem de

projetos de MDL registrados em paises da América Latina e de RCEs emitidas, até 2012.

Grafico 2 — Porcentagem de Projetos de Honguras 2o
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Fonte: UNEP Risoe CDM/JI Pipeline Analysis and Database, October 1st 2013. Disponivel em:
<http://www.cdmpipeline.org/cdm-projects-region.htm>. Acesso em: 27 out. 2013

16 SOARES, Guido Fernando Silva. A protecdo internacional do meio ambiente. Barueri: Manole, 2003.p.
153.

" Traducdo livre do original em inglés: “[...] the use of the mechanisms shall be supplemental to domestic
action and that domestic action shall thus constitute a significant element of the effort made by each Party
included in Annex I [...]”. Report of the Conference of The Parties on Its Seventh Session, Held At
Marrakesh From 29 october to 10 november 2001. Addendum Part Two: Action Taken By the Conference
of the Parties, 2001. Disponivel em: <http://unfccc.int/resource/docs/cop7/13a02.pdf>. Acesso em 26 out. 2013.
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Ainda de acordo com a base de dados do Programa de Meio Ambiente das Nagoes
Unidas'®, datada de outubro de 2013, que contém os projetos de MDL enviados para
validacdo e que embasaram a construcdo dos gréaficos acima, o Brasil possuia 415 projetos
remetidos a aprovacgdo e 311 projetos j& registrados. No mundo, esse nimero de projetos
remetidos € inferior apenas ao nimero de atividades de projeto registrados na india (2110) e
China (3981). Conforme dados constantes no sitio do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, o
ntmero de projetos de MDL aprovados até outubro de 2013 era ainda superior — 444,

A partir da licdo de Ana Cristina Casara acerca do sistema juridico nacional do MDL,
é possivel verificar que, no Brasil, esses projetos devem conter: a) Estudo Prévio de Impacto
Ambiental (EPIA), previsto no art. 225, §1° IV e V da Constituicdo Federal; b) Relatério de
Impacto Ambiental (RIMA), atendendo as exigéncias do art. 9° da Resolu¢do do Conama
001/86, o qual sera elaborado a partir das conclusbes do Estudo de Impacto Ambiental,
instrumento da politica nacional do meio ambiente previsto no art. 9° da Lei 6.938/81; c)
prévio Licenciamento Ambiental, disciplinado no art. 10 da lei 6.938/81, que se constitui no
procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental responsavel (no caso do MDL, o
IBAMA) licenciard a localizagdo, instalacdo, ampliagdo e operacdo de atividades utilizadoras
de recursos ambientais que possam causar degradacdo ambiental.**® A autora conclui o seu

raciocinio, referindo que, para a efetividade desse mecanismo

[...] cabe a sociedade civil, ao Poder Judiciario e aos 6rgdos ambientais competentes
fiscalizar todos os projetos de MDL implementados em territério brasileiro, e a
Comisséo Interministerial da Mudanca Global do Clima, 6rgdo competente para
aprovacdo dos projetos, atuar de forma incisiva na analise dos impactos dos projetos
apresentados.**

Ressalta-se que os projetos ja realizados no Brasil, foram de fundamental importancia,
por exemplo, para a adequacdo da destinacdo dos residuos solidos urbanos. A sua execucao,
visando a adaptagdo e o investimento em aterros sanitarios para o adequado tratamento do
lixo, tornando-os uma forma ambientalmente adequada e economicamente vidvel para tratar

desses residuos, tem o objetivo de geragdo de energia e obtencdo de créditos de carbono.

18 Traducéo livre do original em inglés: “United Nations Environment Programme (UNEP) Risoe Centre”. A
quase totalidade da base de dados do UNEP Risoe Centre é composta por informagdes obtidas de dois sitios da
Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudancga do Clima: <ji.unfccc.int> e <cdm.unfccc.int>. A base de
dados completa pode ser obtida por meio do download do arquivo “CDM Pipeline spreadsheat”, disponivel no
site: <http://www.cdmpipeline.org/cdm-projects-region.htm#7>. Acesso em 30 out. 2013.

19 Os referidos dados do dados constantes no sitio do Ministério da Ciéncia e Tecnologia estdo disponiveis em:
<http://www.mct.gov.br/index. php/content/view/57967.html>. Acesso em 29 out. 2013.

120 CASARA, Ana Cristina. Direito ambiental do clima e créditos de carbono. Curitiba: Jurua, 2009. p. 155-
164.

2L |bidem. p. 166-167.
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Nesse contexto, desde 2007, a cidade de Sdo Paulo passou a integrar 0 mercado de
carbono, utilizando tecnologias limpas em seus dois principais aterros sanitarios:
Bandeirantes e S&o Jodo. A reducgdo das emissdes de gas metano obtidas em seus aterros ja
proporcionou que a Prefeitura realizasse trés leildes de créditos de carbono na Bolsa de
Valores de Sdo Paulo, nos anos de 2007, 2008 e 2012. Nesse ultimo, comercializou 530 mil
toneladas de RCEs registradas com uma empresa suica, a Mercuria Energy Trading, e
arrecadou em torno de R$ 4,5 milhdes.'*

Com o dinheiro obtido, possibilitou-se o investimento em projetos ambientais nas
areas proximas dos aterros. Ou seja, além dos beneficios gerados ao meio ambiente, somam-
se, ainda, 0s ganhos sociais e financeiros percebidos pela Prefeitura responsavel pelo projeto.
Esse exemplo demonstra a importante fungédo socioambiental exercida pelo MDL no Brasil
frente ao problema da destinagdo dos residuos sélidos, a0 mesmo tempo em que auxilia 0s
paises desenvolvidos a cumprir as metas estabelecidas no Protocolo de Quioto.

Pelo exposto, pode-se concluir que o MDL é uma importante ferramenta desenvolvida
no dmbito do Protocolo de Quioto. Criado com o intuito de estabilizar a emissdo dos GEE e
de promover o desenvolvimento sustentavel nos paises em vias de desenvolvimento, pode-se
dizer que, apesar de algumas criticas no sentido de se tratar de um mecanismo mais
econdmico do que ambiental e de existirem lacunas em sua regulamentagdo, a sua
contribuicdo j& se faz presente na seara das alteracdes climéticas. Sem duvidas, faz parte de
um conjunto de normas internacionais que ainda se encontram em construgdo e que, se
corretamente utilizado pelos paises, serd mais um mecanismo a auxiliar no dificil trato com a
questdo das mudancas do clima.

Como altimo reflexo a ser analisado acerca das implicagdo do uso da soft law na
regulacdo do meio ambiente climatico, tem-se a Politica Nacional sobre a Mudanca do Clima
(PNMC) implementada pelo governo brasileiro no ano de 2009.

Signatario da CQNUMC e do Protocolo de Quioto desde as suas criagdes, o Brasil
atuou, ao longo dos anos, de forma ativa nas negociacgdes internacionais que envolveram o
combate aos efeitos nefastos das mudancas climaticas, como se verificou no caso da
propositura do MDL. Em razdo de ndo pertencer ao chamado grupo do Anexo | de paises
signatarios da Convencdo, a ele ndo foram impostas metas objetivas de reducdo de GEE,

porém, visando a promocdo da cooperacdo internacional, o Estado brasileiro assumiu

12 ALERIGI JUNIOR, Alberto. Leildo de crédito de carbono de Sdo Paulo arrecada R$ 4,5 milhdes. UOL
Economia. Disponivel em: <http://economia.uol.com.br/ultimas-noticias/reuters/2012/06/12/leilao-de-credito-
de-carbono-de-sao-paulo-arrecada-r-45-milhoes.jhtm>. Acesso em: 03 nov. 2013.
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oficialmente, de forma pioneira, compromissos voluntérios de diminuicdo de emissdes dos
referidos gases.

O compromisso foi assumido por influéncia direta das discussdes realizadas no &mbito
das COPs, em um momento em que 0s paises considerados em desenvolvimento passaram a
ocupar posi¢do de destaque nas negociagbes climaticas. Oficializado internacionalmente
durante a COP-15, sediada na cidade de Copenhague no ano de 2009, o compromisso foi
normatizado internamente com a criacdo da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima
(PNMC), por meio da Lei n°® 12.187/2009, a qual teve aspectos regulamentados pelo Decreto
Presidencial n° 7.390/2010. E, portanto, um reflexo recente e importante decorrente dessa
nova engenharia normativa verificada no ambito do Direito Ambiental Internacional.

A PNMC foi estruturada por meio de um conjunto de principios, objetivos, metas e
instrumentos contidos em seu texto normativo. Dentre os principios norteadores previstos no
art. 3° destacam-se os postulados ja consagrados no &mbito internacional, como os da
prevencdo e da precaucdo, do desenvolvimento sustentavel e da solidariedade intergeracional.
Os objetivos contidos no artigo seguinte tem como escopo precipuo a redugdo das emissdes
antropicas de GEE, seja por meio de sumidouros desses gases, ou promovendo a preservacéo
e recuperacdo de recursos ambientais dentro do territdrio nacional. Como meta final assumida

pelo governo brasileiro, oportuna a reproducéo do caput art. 12 da Lei 12.187/09:

Para alcancar os objetivos da PNMC, o Pais adotard, como mecanismo nacional
voluntério, acdes de mitigacdo das emissdes de gases de efeito estufa, com vistas em
reduzir entre 36,1% (trinta e seis inteiros e um décimo por cento) e 38,9% (trinta e
oito inteiros e nove décimos por cento) suas emissdes projetadas até 2020.%

Para acompanhar o cumprimento do compromisso nacional foi estabelecido no art. 11
do Decreto 7.390/2010 que serdo publicadas, a partir de 2012, estimativas anuais de emissdes
de GEE no Brasil em formato apropriado para facilitar o entendimento por parte da sociedade.
A responsabilidade da elaboragdo dessas estimativas, bem como do aprimoramento da
metodologia de calculo da projecdo de emissdes, é do grupo de trabalho coordenado pelo
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo.'**

Interessante observar que o Decreto 7.390/10, em seus artigos 5° e 6°, estabeleceu uma

série de acles a serem implementadas nos Planos de Agdo setoriais descritos no art. 3°, para

123 BRASIL. Lei 12.187, de 29 de dezembro de 2009. Institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima —
PNMC e da outras providéncias. Diario Oficial da Republica do Brasil, Brasilia, DF, 29 dez. 2009. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/1ei/112187.htm>. Acesso em: 05 nov. 2013.

124 para o detalhamento completo acerca das estimativas anuais de emissdo de GEE no Brasil publicado em
2012, conferir: <http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/347281.html>. Acesso em 03 nov. 2013.
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atingir a meta acima referida. Dentre outras metas, busca a reducéo de 80% dos indices anuais
de desmatamento na area da Amazo6nia em relacdo a media verificada entre 1996 e 2005 e a
reducdo de 40% dos indices anuais de desmatamento no cerrado brasileiro em relagdo ao
periodo de 1999 a 2008. Ademais, previu a elaboracéo de planos para os setores de geragao e
uso de energia, que engloba a expansdo de fontes renovaveis, para o setor da agropecuaria e
de processos industriais e tratamento de resfduos.'?®

Cinco anos ap6s o andncio da inédita medita do governo brasileiro e dados os
primeiros passos de sua regulamentacdo inicial, é possivel realizar um breve balanco acerca
de alguns resultados alcancados. Para tanto, sera utilizado como base 0o mais recente estudo
elaborado pelo Greenpeace, uma das maiores organizacdes globais que atua em defesa do
meio ambiente, o qual foi publicado em novembro de 2013 sob a coordenagéo de Sergio
Leitdo, diretor de politicas ptblicas do Greenpeace Brasil.*?®

O objetivo desse estudo foi auxiliar a sociedade na avaliacdo da importante politica
publica ora em estudo, por meio da andlise da execugdo do Plano Nacional de Mudancas
Climaéticas, principal mecanismo previsto na PNMC. Além desse fator, ele foi escolhido a fim
de privilegiar o papel das ONGs e da emergéncia da sociedade civil nesse processo de
combate as mudangas climaticas e em razdo da sua conhecida postura critica na analise dos
problemas ambientais.

Inicialmente, oportuna a reproducdo adaptada da tabela constante no relatorio,
elaborada a partir dos dados constantes no Il Inventario Brasileiro de Emissdes e Remocoes
Antropicas de GEE néo Controlados pelo Protocolo de Montreal, publicado em 2010, em
comparagdo com as metas discriminadas no Decreto 7.390/2010 nos 5 principais Planos
Setoriais. Ela demonstra as emissdes de GEE no pais, em milhdes de toneladas de didxido de
carbono equivalente (MTCO2e) no ano base de 2005 e nas estimativas nacionais elaboradas
com base no Il Inventério de 2010, bem como traz a projecéo de emissdes de GEE para o ano

de 2020 e a meta minima de reducéo assumida (36,1%) para 2020.

TABELA 2 — Emissdes de GEE no Brasil — tendéncias e meta de reducéo de 36,1% para
0 ano de 2020

125 A reproducdo do Decreto n° 7.390/2010, no qual se encontram as referidas metas pode ser visualizada no
Anexo B do presente trabalho.

1% A integra do relatério elaborado pelo Greenpeace Brasil esta disponivel em: <http://www.greenpeace.
org/brasil/Global/brasil/image/2013/Novembro/relatorio%20pnmc%20final.pdf>. Acesso em 14 nov. 2013.
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Acoes 2° Inventario | 2° Inventario | Emissdo de | Reducdo de | Meta 36,1%
GEE - | GEE GEE com a | 36,1% de | de Emissdo de
Ano base 2005 | Estimativas Projecdo para | Emisséo de | GEE em 2020

anuais 2010 2020 GEE

Desmatamento 1268 279 1.404 887,2 516,8

Energia 362 399 868 188 680

Agropecuaria 487 437 730 133,9 596,1

Processos 86 131 234 -40,1 274,1

industriais e

tratamento de

residuos

TOTAL 2203 1.246 3.236 1259 2.067

Fonte: adaptado de GREENPEACE. As licdes da Politica Nacional de Mudanca do Clima. Relatério
disponivel para download em: <http://www.greenpeace.org/brasil/pt/Noticias/E-preciso-fazer-mais-pelo-clima/>.
Acesso em: 14 nov. 2013.

Importantes conclusdes podem ser extraidas desses dados. Primeiro, para o Brasil
alcancar a meta minima a que se prop0s, de emitir 2.067 MtCOz2e, deve reduzir, no total,
1.259 MtCO2e de emissdes em relagéo ao valor que foi projetado para o ano de 2020 (3.236
MtCO2e). Cabe ainda destacar que essa meta foi projetada esperando-se um aumento no
nimero de emissdes de GEE em relagdo ao ano de 2010 em todos os setores e que as
emissOes decorrentes do desmatamento foi pensada para niveis bem inferiores a 2005. Por
fim, é interessante notar que entre o periodo de 2005 e 2010 o Brasil ja havia reduzido a
emissdo de GEE em aproximadamente 40%.

De acordo com o estudo realizado pelo Greenpeace, nos dias atuais, dois tergos da
meta projetada para 2020 ja foi cumprida. Assim, numericamente, o governo brasileiro estaria
cumprindo com a reducdo prometida da taxa nacional de emissdo de GEE, tornando-se “neste
campo, um bom exemplo para outras nagdes que pouco ou nada andaram”.*?’

Todavia, a organizagédo alerta que esse processo foi totalmente dependente do controle
do desmatamento da Amazonia (onde 76,17% da meta j& foi cumprida, restando apenas
3,83%) e do Cerrado, fatores com os quais ndo se podera contar nos proximos anos. Isto, pois,
no caso do Cerrado, o governo teria utilizado uma meta que ja estaria cumprida antes mesmo

128

da implementagdo do plano de controle™”, o que estimulou a ndo realizacdo das agdes

127 GREENPEACE. As licdes da Politica Nacional de Mudanca do Clima. Relatério disponivel para download
em: <http://www.greenpeace.org/brasil/pt/Noticias/E-preciso-fazer-mais-pelo-clima/>. Acesso em: 14 nov.2013.
p. 3.

128 No caso do Cerrado, o relatério demonstra que governo partiu de uma falsa premissa de calculo do
desmatamento verificado nesse bioma. As novas estimativas de desmatamento feitas pelo Ibama no periodo
2009/2010 (6.400 km? de desmate) registrou nimeros inferiores aqueles nos quais a meta de reducéo foi baseada
(segundo a qual o Brasil deveria reduzir o desmatamento para 9.420km2). Ou seja, a meta foi atingida sem que
nada precisasse ser feito.



64

previstas para o0 ano de 2012 (segundo o estudo, apenas 30% das agdes previstas foram
executadas). No tocante & Amazénia a dificuldade residiria em dois fatores: na manutencéo da
meta em niveis satisfatorios, em raz&o da necessidade de se estabelecer planos para consolidar
as &reas protegidas e das mudangas previstas no novo Cadigo Florestal.
Quanto a analise do setor energético, o estudo aponta que este € o setor que apresenta
0 maior crescimento em emissdes™® e as perspectivas ndo sio boas, uma vez que pouco se
tem investido em fontes renovaveis. E mais: o plano setorial de energia caminha em sentido
contrério, em especial pelo alto investimento financeiro projetado para viabilizacdo da
exploracdo de petroleo da camada do pré sal. A principal critica nesse ponto reside no fato do
plano prever a utilizagdo de combustiveis fosseis, fonte de energia ndo renovavel e menos
eficiente. Mudangas precisam ser implementadas, em especial se considerarmos que a
projecdo € a de que este sera o principal setor responséavel pela emissdo de GEE em 2020.
Nessa perspectiva, oportuna a constatacdo dos professores Jahyr Philippe Bichara e
Raquel Aradjo Lima, no sentido de que, hodiernamente, algumas metas, apesar de louvaveis,
ndo sdo viaveis por demandarem um planejamento estatal mais efetivo, como no caso da
oferta de energias alternativas. Eles destacam, ainda, que no novo Codigo Florestal, instituido
pela Lei n® 12.651/2012,
[...] ha discussdes acerca da exploragdo das terras no territorio brasileiro, que
incluem as Areas de Protecdo Permanente (APPs) e de Reserva Legal, onde se
encontram a Amazonia legal e o bioma cerrado. Além disso, a efetiva reducdo dos
niveis propostos para esses dois biomas requer intensa fiscalizacdo estatal, que é

dificultosa, por exemplo, pelo extenso territério da Amazonia e pelo ineficaz aparato
plblico para a consecucéo de tal fim.*®

Retomando a analise do estudo feito pelo Greenpeace, este também enalteceu que “o
conjunto carece de sinergia: o Plano de Agricultura de Baixo Carbono ndo tem intersecgoes
com o PPCDAmM nem com o PPCerrado. O PDE (Plano Decenal de Energia) ndo fala com o

plano de transportes”.*® O relatério concluiu que as reais acdes da PNMC ndo foram

129 Neste setor, a meta estabelecida seria emitir entre 634 e 680 milhdes de toneladas de CO2 equivalente em
2020, no lugar das 868 MtCO2e projetadas se nada fosse feito. Ocorre que esses sdo nimeros pouco ambiciosos,
uma vez que se verifica um crescimento expressivo em relacdo a taxa de emissdo registrada no ano de 2005.
Desse modo, por mais que o Plano estabelecido seja cumprido, a meta projetada é considerada inferior ao que
seria esperado de uma matriz energética limpa.

130 BICHARA, Jahyr-Philippe; LIMA, Raquel Aradjo. Uma anélise da politica nacional sobre mudanca do clima
de 2009. Cadernos de Direito, Brasil, 12, dec. 2012. Disponivel em: <https://www.metodista.br
[revistas/revistas-unimep/index.php/direito/article/view/237>. Acesso em: 12 nov. 2013. p. 175.

31 GREENPEACE. As li¢des da Politica Nacional de Mudanca do Clima. Relatério disponivel para download
em: <http://www.greenpeace.org/brasil/pt/Noticias/E-preciso-fazer-mais-pelo-clima/>. Acesso em: 14 nov.2013.
p. 9.
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expressivas, em especial no tocante aos planos da agropecuaria e da geragéo e uso de energia.

Bichara e Lima, por seu turno, ap6s estudarem essa politica, consideram que esta

[...] ainda se encontra em fase de implementacdo, seus 6rgdos e mecanismos estdo
sendo, aos poucos, regulamentados, o que torna a Politica ainda inacabada e, de
certa forma, incipiente.**?

Feita essa breve anélise, é possivel concluir que o plano brasileiro de mitigacéo carece
de melhorias. No entanto, a despeito das manobras politicas nele envolvidas, cabe destacar
que um importante passou j& foi dado, com a criagdo de um instrumento legal completamente
inovador, tendo o Brasil sido o primeiro pais a assumir esse tipo de compromisso voluntério.
Destaca-se que tal compromisso ndo € juridicamente vinculante, capaz de obrigar, em ambito
internacional, o pais a reduzir suas emissdes, de maneira que ndo ha como negar a sua
profunda ligacdo com o fendmeno da soft law e com a nova engenharia normativa estudada
neste trabalho.

Da mesma forma que os instrumentos de soft law, a PNMC reveste-se de fundamental
importancia. Primeiro, pois ela € uma das responsaveis pelas medidas de reducédo ja em curso
no pais, como no exitoso combate ao desmatamento no territorio nacional. Outrossim, essa
Politica inseriu de vez a questdo das alteragdes climéticas na pauta de discussdes do governo
brasileiro e fez com que a atencéo da populagéo se voltasse com mais forga para esse tema, o
que levou, inclusive, uma das principais ONGs - o Greenpeace - a empreender esforgos para
compreendé-la e sugerir aprimoramentos. Verifica-se um crescente nivel de
comprometimento no ambito interno do pais, em especial por possibilitar que a sociedade
tenha conhecimento e possa exigir dos seus governantes o cumprimento das metas assumidas.

Espera-se que essa seja uma medida que inspire outros paises a voltarem suas atencdes
de forma mais efetiva para a questdo climéatica e que todo o aprendizado adquirido com essa
experiéncia possa ser levado para o ambito das discussdes internacionais. Destaca-se que um
novo acordo global de reducdo de GEE é esperado nos proximos anos e medidas como a

adotada pelo Brasil servirdo de base para as futuras negociagoes.

132 BICHARA, Jahyr-Philippe; LIMA, Raquel Aradjo. Op cit. p. 189.
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CONCLUSAO

Ficou demonstrado que desde o século passado efetivamente cresceu a preocupagao
global com os impactos ambientais decorrentes das mudancas climéticas, tendo a comunidade
internacional voltado suas atencdes na busca por mecanismos capazes de eliminar ou atenuar
0s riscos a propria sobrevivéncia humana dai decorrentes. A utilizacdo de mecanismos de soft
law, com limites ainda em construcédo, inseriu meios alternativos de normatizacéo do Direito
Ambiental Internacional a partir da segunda metade do século 20, o que levou doutrinadores,
como Guido Fernando Soares, a apontar a existéncia de uma “nova engenharia normativa”, a
qual pode ser efetivamente constatada com essa pesquisa.

Este trabalho teve como objetivo principal verificar o papel e influéncia daquele
fendmeno na regulagdo da questdo das alteracfes do clima até os dias atuais, em especial no
tocante ao controle da emisséo de gases de efeito estufa (GEE). No desenvolvimento da
pesquisa buscou-se responder ao problema central acerca da existéncia ou ndo de efetivas
contribuicdes decorrentes do uso da soft law nessa seara até os dias atuais.

O primeiro capitulo permitiu demonstrar e caracterizar as fontes formais tradicionais
do Direito Ambiental Internacional, presentes no art. 38 da ECIJ, quais sejam: os tratados (ou
convencgoes) internacionais, o costume internacional, os principios gerais do direito, além da
doutrina e a jurisprudéncia internacional como meios auxiliares, além do uso da equidade.
Também se pdde constatar que outras fontes unilaterais sdo hoje amplamente aceitas na
ordem internacional: as declara¢Ges unilaterais dos Estados e as decisdes tomadas no &mbito
das organizagdes internacionais intergovernamentais, as quais podem ser exigidas de quem
estiver submetido ao Direito Internacional.

Em seguida, foi possivel identificar as principais caracteristicas da soft law e as razes
para a sua utilizacdo como meio regulador das questdes climaticas. Nesse ponto, observou-se
que se trata de um fenbmeno normativo diverso das demais fontes reconhecidas
tradicionalmente, e que as novas técnicas por ele adotadas vieram primordialmente combater
a morosidade e complexidade de que se revestem os tratados internacionais, principal fonte
normativa utilizada pelos Estados. A pesquisa, ainda, comparou as diferengas entre o instituto
da soft law e as demais normas tradicionais (hard law), sendo possivel visualizar que aquelas
ndo criam obrigacdes de direito positivo, mas nem por isso sdo normas desprovidas de valor
juridico, em razdo das obrigacBes morais que sdo criadas e do fato de que em algumas

situacOes 0s paises aceitam instaurar mecanismos para o controle de sua aplicagéo.
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Foi também nesse capitulo que houve uma aproximagdo do fendmeno da soft law a
questdo das mudancas climticas. Ao identificar que se trata de um tema complexo, que
envolve aspectos politicos, socioecondmicos e ambientais, mostrou-se inviavel a imposicao
de metas obrigatorias e sancionatdrias aos Estados quando do inicio das discussdes
internacionais, em face da forte ingeréncia que isso causaria em suas ordens internas, 0 que
colocaria em risco a construgdo de um regramento ambiental. Viu-se que 0s mecanismos de
soft law, que garantiam no minimo a continuidade dos estudos e negociagdes internacionais
afiguraram-se, a0 mesmo tempo, mais compativeis com a vontade dos Estados e sensiveis aos
avancos verificados na ciéncia e tecnologia. Também constatou-se que o valor juridico a que
deve ser atribuido aos mecanismos soft em muito se deve & obrigacdo moral que permanecera
a partir do momento em que um governo compromete-se com outros Estados e com a sua
propria populacdo a tomar medidas para mitigar o problema das mudancas climaticas.

O segundo capitulo, por sua vez, serviu para examinar que a insercdo da soft law no
regramento ambiental internacional foi impulsionada a partir da realizagdo das Conferéncias
de Estocolmo (1972) e do Rio de Janeiro (1992). Dessa ultima, inclusive, originou-se a
Convencéo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (CQNUMC), tipico
exemplo da nova engenharia normativa j& mencionada e principal instrumento regulador da
questdo climéatica nos dias atuais. Verificou-se que no caso da adogdo da técnica dessa
convengéo do tipo “quadro”, o objetivo foi construir um texto normativo relativamente vago,
mas facilmente alterdvel e que deveria ser detalhado futuramente. Essa complementacédo
ocorreu por meio dos sucessivos encontros periodicos entre as partes signatarias,
denominados Conferéncias das Partes (COPs).

A partir do exame das COPs, os resultados revelaram que é possivel verificar uma
evolugéo, ainda que lenta, das discussdes internacionais no ambito das mudancgas do clima e
que a partir da utilizacdo de mecanismos de soft law foi possivel alcancar resultados efetivos
para a protecdo ambiental. O seu papel exercido, portanto, ndo foi meramente simbdlico, mas
sim real, uma vez que medidas dela decorrentes seguem sendo aplicadas e foram capazes de
reduzir, ainda que timidamente, as emissdes de gases de efeito estufa (GEE). Desse modo, €
possivel imaginar, inclusive, a possibilidade de ampliacdo do seu campo de atuagdo, em
especial a partir do novo Protocolo que sera adotado nos proximos anos em substituicdo ao
atual Protocolo de Quioto e que deve conter avangos em relacéo a este ultimo.

Por fim, nesse capitulo foram selecionados trés mecanismos ja implementados no
cenério internacional a partir da CQNUMC. Foi possivel identificar que alguns paises

demonstraram ter adquirido com o passar dos anos uma maior consciéncia ambiental como no
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caso do Brasil, a partir de sua meta voluntaria de reducdo de GEE assumida em 2009. Essa
meta, materializada na Lei 12.187/09, que instituiu a Politica Nacional de Mudangas do
Clima, apesar da constatacdo de que o0s seus planos setoriais precisam de aprimoramentos
conforme destacado pelo relatério elaborado em 2013 pelo Greenpeace, demonstra ao menos
0 interesse do governo brasileiro em reduzir as suas emissdes. Além de servir de exemplo
para outros Estados, alguns reflexos préticos também ja podem ser visualizados, como a
diminuicdo nos indices de desmatamento da AmazOnia. Além disso, outros resultados
objetivos também puderam ser verificados, como o cumprimento da meta minima de reducéo
de GEE imposta pelo Protocolo de Quioto por um numero significativo de paises
desenvolvidos, bem como o sucesso de projetos de MDL em territorio brasileiro na &rea da
destinacdo dos residuos sélidos urbanos, com a adaptagdo e investimento em aterros
sanitarios. Somados, sdo fatores que demonstram que houve sim evolucdo em alguns aspectos
do tratamento da questéo climatica desde o século passado.

Além dos resultados alcancados a partir desses desdobramentos, cumpre enaltecer que
talvez a maior contribuicéo decorrente da adog¢éo de mecanismos de soft law tenha sido o fato
do tema mudancas climaticas ndo ter mais sido retirado da agenda internacional desde o final
do seculo 20. A evolugdo da ciéncia e da tecnologia, o auxilio da midia na promogéo de uma
maior consciéncia ambiental da populagdo, assim como a continuidade dos estudos e
negociagdes internacionais sdo fatores que permitiram visualizar que a adogdo de normas
internacionais de carater soft, mesmo sem possuirem o status de verdadeiras normas juridicas,
foram capazes, por si sO, de apresentar resultados efetivos.

A partir dos reflexos apresentados, outros meios de preservacdo do meio ambiente
podem ser implementados gradativamente e com maior facilidade, e as solugdes até entdo
encontradas podem ser aprimoradas para auxiliar no combate a questdo das mudangas
climaticas. Essa € uma visdo compativel com o ramo do Direito Ambiental Internacional, o
qual apresenta uma dindmica peculiar, caracteristicas proprias e estd em movimento constante

e desafiador.
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Anexo A - Quadro elaborado pela Fundacdo Getulio Vargas acerca do
Ciclo dos projetos de Mecanismo de Desenvolvimento Limpo

Etapa Definicao Entidade
Responsavel
1. Documento de | A elaboracdo do DCP é a primeira etapa do ciclo do projeto. Todas as | Participantes
Concepcéo do informacBes necessdrias para validagdo/registro, monitoramento, | do projeto
Projeto — DC verificagdo e certificacdo deverdo estar contempladas. Este documento
deverd incluir, entre outras coisas, a descri¢do: das atividades de projeto;
dos participantes da atividade de projeto; da metodologia da linha de
base; das metodologias para calculo da reducgdo de emissdo de gases de
efeito estufa e para o estabelecimento dos limites da atividade de projeto
e das fugas; e do plano de monitoramento. Deve conter, ainda, a
definicdo do periodo da obtengdo de créditos, a justificativa para
adicionalidade de atividade de projeto, o relatério de impactos
ambientais, os comentarios dos atores e informacgdes quanto a utilizacéo
de fontes adicionais de financiamento.
2. Validagdo / | Vaidagdo é o processo de avaliacdo independente de uma atividade de | Entidade
Aprovagdo projeto por uma entidade operacional designada, no tocante aos | Operacional
requisitos do MDL, com base no DCP. Designada
(EOD)
Aprovacdo é o processo pelo qual a AND das Partes envolvidas
confirmam a participacdo voluntaria e a AND do pais que onde sdo | AND
implementadas as atividades de projeto do MDL atesta que dita atividade
contribui para o desenvolvimento sustentavel do pais.
3. Registro Registro é a aceitacdo formal, pelo Conselho Executivo, de um projeto | Conselho

validado como atividade de projeto do MDL. O registro é o pré-requisito
para a verificacdo, certificagcdo e emissdo das RCEs relativas a atividade
de projeto do MDL

Executivo do
MDL

4. Monitoramento

Processo de monitoramento da atividade de projeto, incluindo o
recolhimento e armazenamento de todos os dados necessarios para
calcular a reducdo das emissdes de gases de efeito estufa, de acordo com
a metodologia de linha de base estabelecida no DCP, que tenham
ocorrido dentro dos limites da atividade do projeto, ou fora desses limites
desde que sejam atribuiveis a atividades de projeto, e dentro do periodo
de obtencdo de créditos.

Participantes
do projeto

5. Verificagdo /
Certificagdo

Verificacdo é o processo de auditoria periodico e independente para
revisar os célculos acerca da reducdo de emissbes de gases de efeito
estufa ou de remocgédo de CO2, resultantes de uma atividade de projeto do
MDL que foram enviadas ao Conselho Executivo por meio do DCP.
Esse processo é feito com o intuito de verificar, ex post, a redugdo de
emissdes que efetivamente ocorreu. Apenas atividades de projetos do
MDL registradas séo verificadas e Certificadas.

Certificagdo € a garantia fornecida por escrito de que uma determinada
atividade de projeto atingiu um determinado nivel de reducdo de
emissdes de gases de efeito estufa durante um determinado periodo de
tempo especifico.

EOD

EOD

6. Emissdo

Etapa final, quando o Conselho Executivo tem certeza de que, cumpridas
todas as etapas, as reducbes de emissdes de gases de efeito estufa
decorrentes das atividades de projetos sdp reais, mensuraveis e de longo
prazo e, portanto, podem dar origem a RCEs. As RCEs séo emitidas pelo
Conselho Executivo e creditadas aos participantes de uma atividade de
projeto na proporcdo por eles definida e, dependendo do caso, podendo
ser utilizadas como forma de cumprimento parcial das metas de reducéo
de emissdo de gases de efeito estufa

Conselho
Executivo

Fonte:O Mecanismo de Desenvolvimento Limpo — MDL.: guia de orientagdo. Coordenagdo geral Ignez Vidigal
Lopes. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 2002. Disponivel em: <http://r0.unctad.org/ghg/download/
other/Guia_vers%E30%20final%20Fatima.pdf>. Acesso em 02 nov. 2013. p. 37-38.
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Anexo B — Integra do Decreto n° 7.390, de 9 de Dezembro de 2010, sem 0
Seu anexo.

Regulamenta os arts. 6° 11 e 12 da Lei n® 12.187, de 29
de dezembro de 2009, que institui a Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima - PNMC, e da outras
providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuicdo que Ihe confere o art. 84, inciso IV, da
Constituicio, e tendo em vista o disposto nos arts. 6%, 11 e 12 da Lei n® 12.187, de 29 de dezembro de 2009,

DECRETA:

Art. 1° Os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos das politicas plblicas e programas
governamentais deverdo, sempre que for aplicavel, compatibilizar-se com os principios, objetivos, diretrizes e
instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima.

Paragrafo Unico. Os programas e agBes do Governo Federal que integram o Plano Plurianual deverdo
observar o previsto no caput.

Art. 2° O Plano Nacional sobre Mudanca do Clima sera integrado pelos planos de agio para a prevencéo e
controle do desmatamento nos biomas e pelos planos setoriais de mitigacéo e de adaptagdo as mudancas climaticas, de
que tratam, respectivamente, os arts. 6° e 11 da Lei n° 12.187, de 2009.

§ 12 As revisdes do Plano Nacional sobre Mudanga do Clima ocorrerdo previamente a elaboragdo dos
Planos Plurianuais e as revisdes dos planos setoriais e dos destinados a protecdo dos biomas em periodos
regulares ndo superiores a dois anos.

§ 2° As revisdes do Plano Nacional sobre Mudanga do Clima e a elaboragéo dos planos setoriais tomardo
por base a Segunda Comunicacdo Nacional do Brasil a Conveng¢do-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga
do Clima, com foco no Segundo Inventério Brasileiro de Emissdes Antrdpicas por Fontes e Remogfes por
Sumidouros de Gases de Efeito Estufa Nao-controlados pelo Protocolo de Montreal ou a edigdo mais recente a
época das revisdes.

Art. 3° Para efeito da presente regulamentacgdo, sdo considerados os seguintes planos de acdo para a
prevencdo e controle do desmatamento nos biomas e planos setoriais de mitigacdo e de adaptacdo as mudancas
climéticas:

I - Plano de Acdo para a Prevencéo e Controle do Desmatamento na Amazénia Legal - PPCDAm;

Il - Plano de Acdo para a Prevencdo e Controle do Desmatamento e das Queimadas no Cerrado -
PPCerrado;

111 - Plano Decenal de Expansédo de Energia - PDE;

IV - Plano para a Consolidagdo de uma Economia de Baixa Emissdo de Carbono na Agricultura; e

V - Plano de Reducdo de EmissGes da Siderurgia.

Art. 4° Os planos setoriais de que trata o paragrafo Gnico doart. 11 da Lei n® 12.187, de 2009, ndo

relacionados no art. 3°, serdo elaborados até 16 de abril de 2012, com o seguinte conteido minimo: (Redagéo dada
pelo Decreto n® 7.643, de 2011)

| - meta de reducdo de emissdes em 2020, incluindo metas gradativas com intervalo maximo de trés anos;
Il - agBes a serem implementadas;

111 - definicdo de indicadores para 0 monitoramento e avaliacdo de sua efetividade;
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IV - proposta de instrumentos de regulacdo e incentivo para implementacédo do respectivo Plano; e
V - estudos setoriais de competitividade com estimativa de custos e impactos.

§1° A elaboragdo dos Planos setoriais devera contar com amplo processo de consulta plblica aos setores
interessados, em especial a representacdo das atividades econémicas diretamente afetadas.

§2° As metas setoriais deverdo ser expressas em percentuais de reducdo das emissdes em relagdo a
2020.

§3° As metas setoriais poderdo ser utilizadas como parametros para o estabelecimento do Mercado
Brasileiro de Reducdo de Emissdes - MBRE de que trata o art. 9°da Lei n°® 12.187, de 2009.

Art. 5° A projecdo das emissdes nacionais de gases do efeito estufa para o ano de 2020 de que trata o
paragrafo Gnico do art. 12 da Lei n° 12.187, de 2009, é de 3.236 milhdes tonCO,eq de acordo com detalhamento
metodologico descrito no Anexo deste Decreto, composta pelas projegdes para 0s seguintes setores:

| - Mudancga de Uso da Terra: 1.404 milhdes de tonCO-eq;

Il - Energia: 868 milhdes de tonCO,eq;

111 - Agropecuaria: 730 milhdes de tonCO.eq; e

IV - Processos Industriais e Tratamento de Residuos: 234 milhdes de tonCO,eq.

Art. 6° Para alcangar o compromisso nacional voluntério de que trata o art. 12 da Lei n° 12.187, de 2009,

serdo implementadas ac¢Oes que almejem reduzir entre 1.168 milhdes de tonCO.eq e 1.259 milhdes de tonCO-eq
do total das emissdes estimadas no art. 5°.

§ 1° Para cumprimento do disposto no caput, serdo inicialmente consideradas as seguintes agdes contidas
nos planos referidos no art. 3° deste Decreto:

I - reducdo de oitenta por cento dos indices anuais de desmatamento na Amazonia Legal em relagdo a
média verificada entre os anos de 1996 a 2005;

Il - reducdo de quarenta por cento dos indices anuais de desmatamento no Bioma Cerrado em relacdo a
média verificada entre os anos de 1999 a 2008;

111 - expansdo da oferta hidroelétrica, da oferta de fontes alternativas renovaveis, notadamente centrais
edlicas, pequenas centrais hidroelétricas e bioeletricidade, da oferta de biocombustiveis, e incremento da
eficiéncia energética;

IV - recuperacédo de 15 milhdes de hectares de pastagens degradadas;

V - ampliacdo do sistema de integracdo lavoura-pecuéria-floresta em 4 milhGes de hectares;

VI - expansdo da pratica de plantio direto na palha em 8 milhdes de hectares

VII - expansdo da fixacdo bioldgica de nitrogénio em 5,5 milhdes de hectares de areas de cultivo, em
substituicdo ao uso de fertilizantes nitrogenados;

VIII - expansdo do plantio de florestas em 3 milhdes de hectares;
IX - ampliacéo do uso de tecnologias para tratamento de 4,4 milhdes de m® de dejetos de animais; e

X - incremento da utilizacdo na siderurgia do carvao vegetal originario de florestas plantadas e melhoria
na eficiéncia do processo de carbonizacéo.

§ 2° Outras agBes de mitigacdo, que contribuam para o alcance do compromisso nacional voluntério
previsto no caput deste artigo, serdo definidas nos planos de que tratam osarts. 6°e 11 da Lei n° 12.187, de
2009, e em outros planos e programas governamentais.
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§ 3° As agbes de que trata este artigo serdo implementadas de maneira coordenada e cooperativa pelos
orgdos governamentais, devendo ser revisadas e ajustadas sempre que for necessario para o alcance dos objetivos
finais pretendidos, observado o disposto nos §§ 1% e 2° do art. 2°.

§ 4° As acles referidas neste artigo poderdo ser implementadas inclusive por meio do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo ou de outros mecanismos no ambito da Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudanga do Clima.

Art. 7° O Comité Interministerial sobre Mudanga do Clima instituido pelo Decreto n.° 6.263, de 21 de
novembro de 2007, fara a coordenacéo geral das aces de que trata o art. 6°, no ambito do Plano Nacional sobre
Mudanga do Clima.

Art. 8° A implementacdo das acBes de trata o art. 6°serd acompanhada pelo Férum Brasileiro de
Mudangas Climaticas, por meio de representantes dos setores que o comp&em.

Art. 9° Na elaboracdo dos planos plurianuais e Leis Orgamentarias Anuais, o Poder Executivo Federal
devera formular proposta de programas e agdes que contemplem o disposto neste Decreto, sendo 0s ajustes aos
programas e ac¢Oes realizados nos prazos normais de elaboracdo das leis orgamentarias e de revisdo do plano
plurianual.

Art. 10. Deverdo ser adotadas metodologias e mecanismos apropriados para aferir o cumprimento do
compromisso mencionado no art. 6°

Art. 11. Para fins de acompanhamento do cumprimento do previsto nos arts. 5% e 6° deste Decreto, serdo
publicadas, a partir de 2012, estimativas anuais de emissdes de gases de efeito estufa no Brasil em formato
apropriado para facilitar o entendimento por parte dos segmentos da sociedade interessados.

Paragrafo Unico. O Ministério da Ciéncia e Tecnologia coordenara grupo de trabalho responsavel por
elaborar as estimativas de que trata o caput deste artigo, bem como por aprimorar a metodologia de calculo da
projecdo de emissOes e, sempre que necessario, propor a revisao deste Decreto.

Art. 12. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagéo.

Brasilia, 9 de dezembro de 2010; 189° da Independéncia e 122° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA
Guido Mantega

Wagner Gongalves Rossi

Miguel Jorge

Marcio Pereira Zimmermann
Sergio Machado Rezende

Izabella M6nica Vieira Teixeira
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