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E bem conhecida a “crise ambiental” que hoje se vive e a luta constante da comunidade
internacional em desenvolver os padroes ambientais existentes de forma a alcangar o épico
“desenvolvimento sustentdvel”. Necessita-se assim de uma acgdo pratica urgente e domi-
nante, a qual s6 ¢ possivel se derivada de uma governagio internacional estruturada, coer-
ente e efectiva. Para tal contribui grandemente a optimizagdo do Multilateralismo Ambi-
ental, i.e., da jungdo do que se considera ser os “motores” das Rela¢ées Internacionais do
Ambiente: o Direito, a Politica e a Diplomacia internacionais ambientais. O entendimento
das suas nogdes, conceitos e sistemas mais basicos, como p. ex. os seus Actores, a negociagio
e implementagio dos Multilateral Environmental Agreements (MEA) e a execugio dos
respectivos Regimes, bem como a sua evolug¢io no contexto da Organizagio das Nagoes
Unidas e da Unido Europeia, sio atributos essenciais para que, entendendo-o melhor, se
consiga melhoré-lo e optimiza-lo. A Conferéncia das Nagées Unidas sobre o Ambiente e
Desenvolvimento (Rio de Janeiro, 1992) e as “suas” Convengdes sio exemplos importantes
da histéria do Multilateralismo Ambiental, mantendo no entanto um caricter bastante
actual, ndo s6 pela aproximagdo do 20° aniversirio da “Conferéncia do Rio”, como também
pela continuidade e importincia que as “Convengées do Rio” e as suas Conferéncias das
Partes (COP) preservam.

A Comunicagio que se propde pretende uma abordagem a este campo de estudo trans-
versal s Relagdes Internacionais e ao Ambiente, nomeadamente através da relagio entre a
componente teérica do Multilateralismo Ambiental e dos elementos priticos que o com-

preendem.

Nota: O contetdo da Comunicagio faz parte da Dissertagio de Mestrado em Gestdo do Territério —

Ambiente e Recursos Naturais, em desenvolvimento pela autora.
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As Relagoes Internacionais do Ambiente: exemplos priticos do
multilateralismo ambiental

Filipa Tiago Gomes !

Resumo

E bem conhecida a “crise ambiental” que hoje se vive e a luta constante da comunidade internacional
em desenvolver os padrées ambientais existentes de forma a alcangar o épico “desenvolvimento
sustentdvel”. Necessita-se assim de uma acgdo pritica urgente e dominante, a qual s6 é possivel se
derivada de uma governagdo internacional estruturada, coerente e efectiva. Para tal contribui
grandemente a optimizagdo do Multilateralismo Ambiental, e da jungdo do que se considera ser os
“motores” das Relagbes Internacionais do Ambiente: o Direito, a Politica e a Diplomacia
internacionais ambientais. O entendimento das suas nogdes, conceitos e sistemas mais bdsicos, como p.
ex. os seus Actores, a negocia¢io e implementac¢io dos Multilateral Environmental Agreements
(MEA) e a execugio dos respectivos Regimes, bem como a sua evolugio no contexto da Organizagio
das Nag¢des Unidas, sdo atributos essenciais para que, entendendo-o melhor, se consiga melhori-lo e
optimizd-lo. A Conferéncia das Nag¢oes Unidas sobre o Ambiente e Desenvolvimento (Rio de Janeiro,
1992) e as “suas” Convengdes sdo exemplos importantes da histéria do Multilateralismo Ambiental,
mantendo no entanto um cardcter bastante actual, nio sé pela aproximagio do 20° aniversirio da
“Conferéncia do Rio”, como também pela continuidade e importancia que as “Convengdes do Rio” e
as suas Conferéncias das Partes (COP) preservam. A Comunica¢io que se propde pretende uma
abordagem a este campo de estudo transversal as Relagbes Internacionais e ao Ambiente,
nomeadamente através da relagio entre a componente tedrica do Multilateralismo Ambiental e dos
elementos praticos que o compreendem.’

Palavras-chave: Relagoes Internacionais, Ambiente, Multilateralismo Ambiental, Governagio
Internacional Ambiental.
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1. Introdugao

Embora existam testemunhos relevantes da urgéncia de uma dimensdo internacional na resposta as
questdes ambientais ja desde os finais do século XIX, a verdade é que s6 em meados do século XX, e
mais propriamente a partir da década de 60, comegam a haver sinais significativos da implementagio
do Multilateralismo como tentativa de resposta a uma crescente “crise ambiental”, cujos contornos
planetarios, comegou-se entio a compreender, exigiam uma ac¢do concentrada de todos os Estados.
De facto, e antes desta “nova era” do Multilateralismo Ambiental, o Ambiente, e tudo o que lhe dizia
respeito, era percebido como um assunto local ou regional, e somente com as primeiras (reconhecidas
oficialmente) degradagdes ambientais consequentes de situagbes como a revolugdo industrial ou a
globalizacdo, os problemas que outrora pareciam manifestar-se num espago delimitado e sem qualquer
influéncia do e para o Ser Humano, passaram a ter um “estatuto” transnacional e de importincia
acrescida.

O Multilateralismo tem sido amplamente aceite como o modus operandi da politica internacional,
nomeadamente da politica internacional ambiental. De facto, as ultimas décadas de relativa
instabilidade internacional fizeram com que as Nagdes se apercebessem de que muitos dos desafios
contemporineos sio demasiado vastos e complexos para que qualquer Estado, ou até um determinado
grupo deles, consigam fazer-lhes frente sozinhos; dentre desses desafios mundiais com uma gestio
potencialmente facilitada pela cooperagio multilateral, muitos deles sdo de caricter ambiental. Mas o
facto de nenhum Estado poder entrar numa luta desse cariz sozinho, trds tanto de beneficios como de
constrangimentos: as suas ac¢des, em conjunto com outras, tornam-no, a ele e a luta transnacional que
se trava, mais fortes, mas as suas (ou de outros) inac¢des podem muito bem afectar toda a cadeia
cooperativa entretanto formada. Entretanto, entende-se que tanto para uns, como para outros, e seja
qual for o grau de desenvolvimento, o Ambiente “esbarra”, na grande maioria das vezes, com as
politicas de desenvolvimento econémicas mais ambiciosas, que geralmente acarretam um nivel de
polui¢io e/ou utilizagio desmedida de recursos que ultrapassa o nivel éptimo do desenvolvimento
sustentdvel. Além disso, ainda existe quem confunda “governanca” com “governagio”, e, portanto, se
preocupe com que as ac¢des multilaterais possam por em causa a soberania do Estado.

Mas existem respostas para estas e outras criticas: questdes relativas a carga burocrdtica podem ser
amenizadas ou resolvidas através de um modelo mais cuidado de medidas e institui¢des multilaterais.
Da mesma forma, as organizagdes internacionais e seus respectivos 6rgios nio tém intencio de
“roubar” a soberania dos Estados, mas sim ajudar a alcangar aquilo nenhuma Nagio consegue sozinha,
nem tdo pouco de interferir com a economia de mercado, mas sim ajudar a encontrar mecanismos que
ajudem a tornd-la mais eficiente e equitativa: «...Multilateralism not only represents the most efficient,
most effective, and most egalitarian approach to addressing global environmental issues, it is quite simply the
only approach that brings with it the authority, legitimacy, and resources required to tackle so vast and
complex problem...» (Powell, 2003:12).

Tendo em conta o supramencionado, serd simples entender porque é que no meio de uma imensidao
de cerca de 700 Acordos Multilaterais Ambientais (Multilateral Environmental Agreements — MEA)
(Mitchell, 2002-2011, consulta online), se torna evidente a crucialidade da determinagio e
convergéncia das Partes em negociarem e, principalmente, em implementarem os MEA nas suas
politicas nacionais, pois s6 assim as normas internacionalmente estabelecidas poderio ter algum tipo
de sucesso. Entretanto, e intrinseco a este cendrio, encontram-se uma diversidade de Actores, de onde
se destaca, enquanto pioneira e impulsionadora do Multilateralismo Ambiental, a Organizagio das
Nagoes Unidas (ONU), bem como uma pluralidade de institui¢des e organismos governativos, e uma
discrepincia de interesses que tornam o Multilateralismo, por si sé complexo, ainda mais
extraordindrio quando agregado a4 componente “ambiental”: com efeito, as questées do Ambiente sio
de uma imensiddo e brutalidade, por vezes, pouco mesurdveis ou explicitas, estando longe de serem
resolvidas de uma unica forma, e muito menos através de acgdes isoladas; por outro lado, as medidas
que realmente produzem algum tipo de efeito, raramente o alcancam de forma imediata ou palpavel, e
muito embora estejam mais do que provados os beneficios econémicos derivados de um
“desenvolvimento sustentdvel”, nem sempre o investimento ao nivel das energias limpas, gestio dos



residuos e de recursos, etc., tem um retorno (econémico ou ambiental) imediato, estando longe do
ambicionado “lucro ficil” e, por isso, da mudanga de mentalidade de muitos.

Actualmente, torna-se cada vez mais importante enquadrar o Multilateralismo Ambiental através da
compreensdo das caracteristicas que o tém vindo a deleniar ao longo das ultimas décadas, como quais
os seus principais actores e institui¢bes, de que forma progridem os processos que desencadeia, como
como se pode aplicar e optimizar os seus feitos, e, acima de tudo, entender o que estd mal em todo esse
cendrio e que solugdes podem existir para o melhorar; com efeito, pensa-se que sé assim € possivel
definir um caminho assertivo para se fazer frente a uma crise com as dimensdes da ambiental.

Foi precisamente desta convic¢do que surgiu a vontade de entender melhor as especificidades e em que
contornos das Relagdes Internacionais contemporineas se desenvolve o Multilateralismo Ambiental.
Paralelamente, rapidamente se percebeu que este ¢ um tema que nio parece merecer a devida atengio,
nomeadamente no que diz respeito a abordagens nacionais, considerando-se que o acrescento de uma
investigacio tedrica e alargada acerca da temdtica poderia nio sé ajudar potenciais interessados a
entendé-la melhor, como a avangar com linhas de pensamento que, no futuro, possam originar estudos
mais centralizados no papel de Portugal no Multilateralismo Ambiental, bem como de que forma esses
“impulsos externos” influenciam a politica ambiental portuguesa.

2. O Processo da Elaboragao dos Tratados: que (im)produtividade?

Os MEA, por estarem sujeitos as regras instituidas na Convengdo de Viena sobre o Direito dos Tratados
(1969), partilham as mesmas caracteristicas que outros tratados internacionais, contudo, pode atribuir-
se-lhes uma merecida defini¢io prépria: sio documentos intergovernamentais com o propdsito
maximo declarado de prevenir ou gerir os impactos humanos nos recursos naturais. Por tal, sio
juridicamente vinculativos para com os paises que deles se tornarem Parte através da sua ratificacio ou
adesdo, mas também perante os que os aceitarem através da sua assinatura, pois esse acto subentende,
por si s6, um “acordo oficial” entre os Estados e os MEA, onde os primeiros ndo deverdo agir em
desconformidade com, ou pondo em causa os objectivos e propésitos daqueles instrumentos. Por nio
serem meras declara¢des de intengdes, e sim instrumentos do Direito Internacional, devem ser vistos
como ferramentas vilidas e efectivas na implementagio de politicas que tenham como objectivo a
protec¢io ambiental e o desenvolvimento sustentdvel, podendo e devendo ser usados por toda a
comunidade internacional no sentido de efectivar esses pressupostos (Dodds ez al., 2007).

Além disso, e muito embora nio exista uma estrutura prépria definida para este tipo de instrumentos,
ha que ter em conta algumas caracteristicas que de certa forma os personalizam: p. ex., quando se trata
de regular questdes ambientais regionais ou globais, sio normalmente adoptadas as Convengdes-
Quadro, o que permite um desenvolvimento mais abrangente e dindmico do instrumento em causa,
nomeadamente através da pré-defini¢io e estabelecimento de uma série de obriga¢des gerais e de
procedimentos de adopgio e adaptagio de potenciais pés-acordos (Sands, 2009). De facto, a maioria
dos tratados ambientais ndo sdo caracteristicamente compostos por regras especificas, claras e
detalhadas, pelo contrario; por norma, o que fica estabelecido é um quadro genérico de principios e
requisitos, incentivando os Estados Parte a adoptarem todas as medidas apropriadas de adaptagio e
mitigacdo aos desequilibrios ambientais, e com vista a colmatar essa falta de assertividade,
instrumentos complementares ao longo do processo de desenvolvimento dos MEA, de onde se
destacam, pelas suas particularidades normativas, os Protocolos.

A vantagem de se regular os desequilibrios ambientais desta forma, através das Conveng¢des-Quadro e
seus Regimes, prende-se precisamente pelo facto de que as suas normas e padrées podem ser
facilmente alteradas ou reforcadas, consoante a evolugio do conhecimento cientifico, ou por
necessidade de adaptagio a novas realidades socioeconémicas, entre outras hipotéticas situagdes. Alids,
nesta linha de ideias, nem sempre serd justo o destaque dispensado ao papel dos Protocolos na
normatizagio ambiental, uma vez que, ndo raras as vezes, ¢ a designada “Soft Law’ (Resolugies,
Declaragies de Principios ou Recomendagaes, etc.) que fica encarregue de dar “consisténcia” as normas por
vezes demasiadamente “abrangentes” das Conven¢bes-Quadro ambientais. Entretanto, é essa



“abrangéncia” que merece as principais criticas por parte da opinido publica internacional, que desde os
primérdios do Multilateralismo Ambiental, e com um tom cada vez mais austero, recorre
frequentemente a utilizagdo de adjectivos como “vagos”, “vazios de conteido”, “abstractos’, entre outros,
para descrever a abordagem demasiado genérica e a consequente incapacidade de acgio desses
instrumentos. Porém, serd condescendente encarar-se estes instrumentos e todo o processo que os
engloba de “4nimo leve”, ou seja, enumerando todos os seus defeitos e ignorando as dificuldades que
enfrentam? Reflita-se sobre o que diz Kate O’Neill (2009) a esse propésito:

«...The construction of international environmental treaty regimes rests on a complex process of bargaining
and negotiation among nation states (...) States often have different, frequently conflicting interests around a
particular issue area. They may not always trust their negotiating partners (...) or they may be unwilling to
make concessions (...) Government representatives are concerned about domestic costs (...) Multiply all this
factors by the number of states involved in negotiations, and it may seem surprising that any cooperative
agreements are agreed upon in the first place...» (Kate O’Neill, 2009:81).

Tanto antes, como apds as negociagdes terem inicio, é crucial a adop¢do de acgdes que assessorem o
“Treaty-making Process”, permitindo que este siga uma conduta organizada e faseada, e minimizando os
vérios impasses tipicos das negociagdes dos MEA que normalmente atrasam, ou chegam mesmo a por
em causa, a sua aprovagdo e consequente aplicagdo; assim, sio vdrias as op¢des de medidas que, ao
serem adoptadas de forma paralela, potenciam as negociagdes e preparam os Estados para a
implementa¢io do documento, tais como: a troca de informagio constante entre as Partes envolvidas;
consultas oportunas no decorrer das negociagdes; realizagio de workshops acerca de como efectivar a
implementagdio dos MEA; coordenagdo institucional e ministerial ao nivel nacional; e evitar
sobreposi¢bes e encorajamento de sinergias internas envolvendo os MEA existentes (Bruch ez al.,
2006). Porém, e apesar de optimizarem o processo de elaboragio de tratados, estas medidas, por si s6,
nio resolvem todos os problemas que dai possam advir. Nesse sentido, serdo em seguida avangados
cinco exemplos de situagdes potencialmente impeditivas ao bom desempenho do “Treaty-making
Process”, e que devem, obviamente, ser evitadas tanto quanto possivel.

Uma primeira situa¢do é a inexisténcia de um procedimento formal que indique como devem ser
preparadas as negociagdes pelos Estados Parte, i.e., um documento oficial que possa orientar os
Governos em como planear as reunides multilaterais em torno dos MEA, ndo sé as “excepcionais”,
como podem ser consideradas as que conduzem a elaboragdo de novos tratados, mas também as
situagdes mais “regulares”, como sdo a maioria das COP realizadas.

Uma segunda situagio recorrente na malformacio do “Treaty-making Process’ é a falta de pesquisas
intensivas que mostrem a efectiva necessidade do instrumento internacional em causa, i.e., é crucial
que os Estados que colocam o problema ambiental na agenda politica, bem como os que, entretanto, se
juntam a eles, tenham a “licio bem estudada”. Tal indigéncia pode ser bastante ébvia, contudo existem
exemplos de situagées em que Estados mais cépticos ou mais preocupados com os seus interesses
nacionais “boicotaram” as negociag¢des com pareceres cientificos que melhor servissem as suas posi¢oes,
e que facilmente destronaram os primeiramente avancados.

Uma terceira situagio prende-se com a aprovagio do “draff’ do texto, sendo esta largamente
identificada como a fase onde as negociagdes atrasam substancialmente: aqui, as discussdes giram em
torno da estrutura normativa e/ou textual do documento, i.e., podem surgir devido a falta de
concordancia acerca das disposi¢des de um qualquer artigo e/ou por uma simples questdo de semantica.
Uma quarta situagio, desta feita no contexto de tomada de decisées, é o processo de votagio, o qual é
normalmente definido pelas Convengdes, e, de uma forma mais especifica, pelas “Rules of Procedure for
Meetings of the Conference of the Parties™. No geral, o processo de “Decision-making’ nas negociagdes
dos MEA segue o “Principio do Consenso”, que, na prética, pode ser inserido algures entre a
“unanimidade”, preservando a todas as Partes o direito de rejeitarem uma decisdo indesejada, e a
“maioria qualificada”, ndo requerendo para isso um voto positivo de todas as Partes. Além disso, as
decisbes nio sio tomadas, por norma, através de votos de qualidade, mas sim através da remogio
gradual de objec¢des a certos aspectos do “draff” do tratado, conduzindo assim a acordos mais robustos
e dificeis de contestar, principalmente porque as Partes “indiferentes”, ou seja, as que até entdo nio se



tinham manifestado nem contra, nem a favor, acabam por se acomodar ao resultado final, potenciando
a sua sustenta¢do (Gehring, 2008).

A tentativa de resolver de forma consensual as contendas que vdo surgindo tem tido resultados
relativamente eficazes: repare-se que ¢é bastante dificil convencer um qualquer Estado a aplicar
internamente uma medida com qual ndo concorda e que nio apoiou durante as negociagdes; por outro
lado, o facto de alguns Estados terem mais poder de influéncia quando o que estd em causa é persuadir
potenciais indecisos, torna o consenso nas tomadas de decisées no Multilateralismo Ambiental
extremamente ambiguo, e alvo de imensas criticas e reflexdes. Entretanto, e tal como reflecte Kate
O’Neill (2009), nio hd nada como uma “boa crise” (ambiental, entenda-se) para que os Estados
reinam os seus esfor¢os no sentido de resolverem um problema comum. Porém, pensa-se que nem
sempre este tipo de “pressio”, nomeadamente em moldes exagerados, pode conduzir a resultados
favordveis; com efeito, a “pressa” de obter resultados pode deixar pendentes uma série de questdes que,
em certos contextos, nunca chegam a encontrar uma solugio adequada, com todas as consequéncias
negativas que tal pode impelir na preservagio e sustentabilidade do Meio.

Por fim uma quinta situa¢do, nem sempre tida em conta, mas relevante para o bom desempenho de
um qualquer “Treaty-making Process’: a continuidade das Delegagdes de negociagio. De facto,
«...8tates often rotate negotiators. This means that no one really has a complete picture of what happened in
previous negotiations or necessarily understands the broader context and history of issues currently under
discussion...» (Bruch ez al., 2006:88), sendo nesse sentido de evitar alteracdes frequentes nas Delegagdes
nacionais, assegurando assim a sua continuidade, efectividade e robustez. Contudo, e quando tal for,
fruto das habituais alteragdes governativas, perfeitamente inevitdvel, existem alternativas que podem
ajudar a transi¢io das Delega¢des, nomeadamente a implementa¢io de uma plataforma onde toda a
informacio relevante ao Multilateralismo Ambiental possa ficar correctamente arquivada e organizada,
e assim servir de auxilio aos negociadores, demais autoridades ministeriais e restantes Actores
envolvidos, ou até mesmo enquanto base de dados disponivel para o piblico em geral, nomeadamente
no que diz respeito aos académicos™.

Entretanto, do decurso dos Regimes ambientais tém emergido duas caracteristicas paradoxas que
continuam a confundir alguns dos autores de referéncia: por um lado, estes compreendem uma
componente institucional swi gemeris que permite as Partes um ajustamento constante a novas
circunstancias e obriga¢des, bem como a supervisdo e reacgio a possiveis casos de incumprimento ou de
implementagdo insuficiente; por outro lado, o desenvolvimento do Direito Internacional Ambiental
nestes moldes reflecte «...zhe fragmentation of the institutional setting from which it emerges...» (Gehring,
2008:495), uma vez que, aparentemente, as Partes preferem estabelecer novos “freaty systems” ao invés
de incluirem novas abordagens normativas em sistemas jd existentes, o que tem vindo a originar um
“boom” de MEA que por vezes se revela contraproducente para a comunidade internacional em geral, e
para o Ambiente em particular.

3. O “boom” dos Acordos Multilaterais Ambientais

Tendo em conta alguns dados recolhidos em base de dados onmline, pode-se considerar que o
Multilateralismo Ambiental conheceu alguma prosperidade ao longo das dltimas décadas, pelo menos
no que diz respeito a adopgio de Acordos Multilaterais Ambientais. Mas serd esta evolugio totalmente
merecedora de prestigio? Com efeito, e segundo alguns autores de referéncia, essa evolugio tem sido
pautada por uma “negotiation fatigue” (Kanie, 2007:74), um “treaty congestion” (Sand, 2008:39) ou uma
“summit fatigue’ (O’Neill, 2009:5), cujos “contras”, comega-se agora a entender, podem por em causa
muitos dos potenciais “pros”.
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Figura 1 - O “boom” dos MEA: nimero de MEA e Emendas entre 1920 e 2011 (Fonte: adaptado de
Mitchell, 2002-2011, consulta on/ine).

De facto, o sistema de MEA actual tem algumas vantagens, como p. ex. a que tem vindo a ser
defendida através da tese de que a melhor forma de gerir problemas complexos como os ambientais é
através da adop¢io de um sistema amplo, fragmentado e descentralizado, o qual consiga transmitir
informagio e desempenhar as suas fung¢ées de forma suficientemente redundante, evitando assim que a
inactividade de uma s6 institui¢io ponha em risco todo o sistema. Além disso, com a especializagio da
resolu¢do do problema, a solug¢do serd mais costumizada, e, consequentemente, optimizada. Por fim,
acrescentar que um sistema de MEA difuso pode proporcionar aos seus secretariados a flexibilidade
necessdria para a criatividade e inovagdo (Kanie, 2007).

Contudo, a exactidio e funcionalidade das preeminéncias acima expostas, pode ser bastante discutivel e
ambiguo. Por exemplo, é légico que quanto mais individualizado for um problema, mais ficil e
optimizada serd uma sua solugio, porém, nio se pode esquecer a transversalidade das problemadticas
ambientais e, por isso, de uma boa parte dos MEA existentes. Assim sendo, ¢ praticamente impossivel
considerar-se que as questdes ambientais possam ter “solugdes costumizadas”: se por um lado obviamente
que necessitam de solugdes concentradas, por outro as mesmas devem fazer parte de um plano
estratégico que englobe diversas problematicas e respectivas Convengdes.

E ¢ precisamente essa falta de coordenagio que pode ser considerada como um dos principais contras
do “boom” que caracteriza o sistema actual de MEA. Nesse sentido, Norichika Kanie (2007) refere a
falta de «...coordinated and synergistic approach to solving common problems...» (Kanie, 2007:74), bem
como uma duplica¢io desnecessdria de regras e objectivos inconsistentes. Com efeito, a proliferagio
dos MEA e um consequente sistema demasiado vasto, bem como de secretariados com, no geral,
muito pouca autoridade de coordenagio, conduz ao ji mencionado “freaty congestion” e a um trabalho
institucional e politico incoerente, confuso e repetido. Assim, da mesma forma que a “redundéncia’
pode ter resultados positivos na medida em que evita o “efeito dominé” das institui¢des quando uma
delas se torna disfuncional pode, por outro lado, conduzir a ineficiéncia dos MEA, e, em casos
extremos, de uma parte alargada do sistema (Kanie, 2007).

No que diz respeito ao aumento desmedido, e de alguma forma desgovernado, dos Acordos
Multilaterais Ambientais, poderd haver algumas opinides diversas, nomeadamente se, e prés e contras
a parte, haveria outra forma melhor de formar aquilo que ¢ hoje o sistema de MEA. Por muitos erros
que se possam ter cometido ao longo do caminho, i.e., desde os meados do século XX até aos dias de
hoje, é preciso nio esquecer que s mais recentemente ¢ que as problemdticas ambientais deixaram de



ser “territério desconhecido”, pelo que a comunidade internacional pouco sabia acerca da sua resolugio,
quanto mais se o sistema de MEA deveria ser mais conciso e transversal ou mais vasto e costumizado.
De facto, s6 agora parecem estar-se a dar os primeiros passos para adaptar esta vertente do
Multilateralismo Ambiental as varidveis tdo complexas e imprevisiveis como sdo as questdes ambientais
e 0 Mundo onde vivemos.

4. A Implementagio Nacional

Posto isto, levanta-se uma questio obrigatoria: na pritica, que eficicia tém os MEA e os seus
Regimes? Com efeito, o processo de negocia¢io e adopg¢do de um tratado internacional, seja ele curto
ou longo, complexo ou acessivel, pode simplesmente “cair por terra” quando se dd a transposi¢do das
medidas acordadas para a legislagdo nacional e o cumprimento dos objectivos por parte de cada Estado;
além disso, e achando-se que a chegada a um acordo por parte de quase duas centenas de Estados ¢é
algo de extremamente complexo, entdio o que pensar da aplicagio em conformidade daquilo que
acordaram.

«...the mere fact that certain states have become parties to a treaty committing them to take measures to deal
with some environmental problem does not per se ensure, or even necessarily promote, harmonization of
national law (...) states will often have considerable discretion in the methods of implementation they use,
and possibly also in the standards and timetables they set (...) They may all be working to the same goal, but
doing so in very different ways...» (Birnie ez al., 2009:10).

Assim, e para que a implementagdo nacional possa ser completa e proveitosa, convém que se comece a
trabalhar nesse sentido desde o inicio das negociagdes, tornando a adopgio e ratificagio o mais céleres
possiveis e evitando-se perturbagdes na adaptagio a legislagio e funcionalidades nacionais. Contudo,
existem outros cuidados a ter em conta nesta fase tdo critica dos MEA: p. ex., através de um processo
de revisdo e da determinagio prévia sobre que “Focal Point™ ficard encarregue pelo tratado em causa, e
que se estes estio devidamente preparados para o efeito, tanto no que diz respeito aos recursos
administrativos e técnicos, como a autoridade necessdria para os fazer exercer. Neste contexto, de
referir ainda a crucialidade da cooperagio e da coordenagio das institui¢des governativas, entre as quais
deve existir um constante “trabalho de equipa” de forma a conseguir-se implementar o MEA em causa
de uma forma equitativa e transversal. Além disso, os Governos devem estar igualmente preparados
para a existéncia de possiveis constrangimentos bastante habituais numa primeira fase da
implementagio, devendo para isso ter sempre em conta um plano que permita corrigir hipotéticos
problemas dentro de um periodo especifico; neste contexto, os Estado sio geralmente incentivados a
elaborarem “National Implementation Plans” (“Planos de Implementag¢io Nacional”).

Outra situagio fulcral no processo de implementagio dos MEA, desta feita num contexto juridico, é a
prepara¢do de programas e quadros de execugdo que, esperangosamente, irdo «...deter, punish and
redress violations...» (UNEP, 2006:194), e que deverio ser criteriosamente seguidos, nio s6, mas
principalmente, pelos organismos e agéncias do Estado, de forma a darem o “bom exemplo”.
Entretanto, situagées como o desenvolvimento de competéncias e a transferéncia de tecnologia
(cruciais principalmente para os Paises em Desenvolvimento e economias em transi¢io), o
envolvimento das principais partes interessadas no processo de implementagdo, tais como as
Organiza¢des Nao Governamentais, o Sector Privado e as comunidades locais, a utilizagdo dos 6rgios
de comunicagio social para divulgacio e sensibilizagio do publico, entre outras, sio iniciativas
importantes que devem ser tidas em conta em qualquer implementagio nacional. De facto, hd muitas
das vezes uma tendéncia para se entender que somente as medidas juridicas tém o poderio de alcangar
resultados, o que de certo modo nio deixa de ser verdade; na pritica, o acto legislativo é o que atinge
resultados mais mesuraveis, porém € preciso nio esquecer que essas mesmas medidas sdo irrisérias se
nio tiverem uma plataforma de langcamento segura e coesa.

Finalmente, ha ainda outro ponto fulcral na implementa¢io nacional das medidas e compromissos
multilaterais que merece a devida atengdo: note-se que os MEA abarcam uma série de «...specific
prohibitions, which states are required to implement through the application of specific ‘measures’, but to leave



the method and means to the state...» (Redgwell, 2008:940), i.e., hd uma tendéncia nitida para que as
“obrigacoes” acordadas pelas Partes digam apenas respeito aos resultados alcancados e nio a todo o
processo que os pode ou nio efectivar.

Assim sendo, hd quem se interrogue acerca da contraproducéncia dos MEA e até mesmo do
Multilateralismo Ambiental: pode-se afinal esperar melhores resultados dos até agora alcangados, ou
estes irdo sempre depender da sensibilidade, da boa vontade, e até dos “humores” dos Estados? Com
efeito, na conjuntura actual a resposta serd inevitavelmente anuente; contudo, e se for tida em conta a
evolugdo histérica da implementagio nacional dos MEA, apercebe-se de um progresso que pode
perfeitamente ser o mote para outras mudangas no futuro:

«...The first generation of international environmental treaties rarely provided for any degree of monitoring
or oversight of national implementation. Increasingly, however, modern environmental treaties provide for a
comprehensive feedback loop, from implementation, to monitoring, to reporting, to international review, and
to non-compliance mechanisms (...) Under many recent international environmental agreements, states
parties not only have the obligation to implement, but also have an express obligation to report upon such

implementation...» (Redgwell, 2008:941 e ss.).

5. A Reforma do Sistema Ambiental da ONU

A arquitectura institucional das Nagées Unidas para o Ambiente é bastante contrastante com outros
sistemas de governagio internacionais, tais como, p. ex., os respeitantes 4 Satde ou a0 Comércio. Com
efeito, e apesar de estes também distribuirem as suas competéncias por uma estrutura institucional
mais ou menos alargada e, por tal, nem sempre eficazmente ordenada e optimizada, a opinido dos
peritos no que diz respeito a dispersio e descoordenacio da governagio internacional ambiental,
nomeadamente 2 da ONU, ¢ bastante evidente:

«...the institutional architecture for the environment lacks clarity and coberence. No one organization has
been able to emerge as a leader to actively champion environmental issues ensuring their integration within
economic and social policies. International environmental responsabilities and activities are spread across
multiple organizations, including (...) (UNEP), numerous other UN agencies, the international financing
institutions, and the World Trade Organization. Adding to this tapestry are the independent secretariats and
governing bodies of the numerous international environmental treaties...» (Ivanova et al., 2007:48).
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Figura 2 — Sistema Ambiental da ONU e UNEP (Fontes: adaptado de hzzp.//www.un.org
http://www.unep.org).

De facto, a ONU ¢é composta e responsivel pela gestio de inimeros organismos que detém diferentes
graus de competéncias no que diz respeito ao Multilateralismo Ambiental. Obviamente que, conforme
o seu envolvimento na temdtica ambiental, podem ser dignos de maior ou menor atengdo, mas o que
merece maior destaque é, sem duvida, o Programa das Nagbes Unidas para o Ambiente (United
Nations Programme for the Environment — UNEP). Este, e apesar de inicialmente se esperar que
funcionasse como um catalisador do desenvolvimento e coordenagio ambiental perante os outros
organismos da ONU, os seus recursos e autonomia limitados nio permitiram a plena realizacio dessa
tarefa. Entretanto, a posterior criagio de outros organismos, tais como a Comissio para o
Desenvolvimento Sustentavel (Commission on Sustainable Development — CSD) e o Fundo Mundial
para o Ambiente (Global Environmental Facility — GEF) (este tltimo fora do sistema da ONU, mas
directamente ligado a alguns dos seus principais organismos ambientais), bem como as competéncias
alcancadas por outros, fez com que se gerasse uma espécie de “competi¢io”, dando origem a dois dos
maiores problemas que caracterizam e afectam o sistema ambiental da ONU: uma sobreposigdo e/ou
multiplica¢io de competéncias e responsabilidades, e um enfraquecimento significativo da influéncia
do UNEP.

Tendo isto em conta, chega até a ser notdvel a expansio das competéncias do UNEP no sentido de
desenvolver o Direito Internacional Ambiental, tendo-se tornado supervisora dos organismos
responsdveis pelo “dia-a-dia” dos Regimes ambientais e alojo para os virios MEA e seus respectivos
secretariados; contudo, hd uma cada vez maior evidéncia que estes dltimos tém comecado a adoptar
uma postura mais alargada e auténoma no desenvolvimento e gestio das suas dreas temdticas, inter-
relagdes e proviveis sobreposi¢des que tém «...inevitably emerged in the complex and piecemeal system of
global environmental governance that currently dominates international environmental politics...» (Jinnah,
2008, cit. por O'Neill, 2009:56), o que mais uma vez vem fragilizar as competéncias do UNEP.

E neste contexto que surgem os primeiros ecos para uma reforma do UNEP, e de um consequente
reestruturagio da governagdo internacional ambiental. Apesar de nio serem recentes (ji antes da
“Conferéncia do Rio” de 1992 se discutia o assunto), as “solu¢cdes” encontradas acabaram por passar



tdo-somente pela criagio da CSD, e, mais tarde, pela extensio do mandato do Programa e a cria¢io do
F6rum Mundial de Ministros do Ambiente.

Assim, e enquanto se tecem criticas como «...the large number of bodies involved with environmental
work has (...) increased fragmentation and resulted in uncoordinated approaches in both policy development
and implementation. This lack of coherence in the system has “placed a heavy burden on all countries as well on
international organizations...» (Berruga and Maurer, cit. por Ivanova, 2007:54), ou «...Profagonists
rightly point to fragmentation of existing structures, the relative weakness of UNEP as the principal UN body
with general environmental competence, and the powerful focus the IMF, the World Bank, and the WTO
bring to economic development...» (Birnie e al., 2009:69), surgem algumas propostas, diversas em
conteddo e grandiosidade, tais como a fusdo de institui¢des e tratados ambientais num “mega férum”
com poderes decisérios e de execugdo de onde imanassem acordos que regessem a governagio
internacional ambiental, ou simplesmente “elevar” o UNEP a “Agéncia Especializada” da ONU.
Porém, hd também quem considere que, e uma vez que o sistema da ONU nfo funciona através da
“manipula¢io institucional”, um qualquer seu organismo com competéncias ambientais nio pode
monopolizar totalmente uma drea temdtica, nem tio pouco poderia apoderar-se das de outras
“Agéncias Especializadas”; por outro lado, existe ainda a opinido de que nio é exacto que a
coordenagio dos MEA, bem como a sua negociagio ou revisio, se tornem mais ficeis e présperas sob a
alcada de uma hipotética agéncia ou organizag¢ao ambiental.

Mas seja qual for a perspectiva, é impossivel nio se ponderar a necessidade de novas solu¢bes para a
governagio ambiental da ONU, e nada podera ser melhor exemplo disso do que a continua degradagio
do Ambiente. Perante esta “crise ambiental”, a praticabilidade e o sucesso da acedo depende
obrigatoriamente de uma estratégia e planeamento concretos, o que por sua vez deriva de uma
governagio internacional coerente, o que nem sempre serd o caso da actualmente vigente. Mas serd que
a solugio passa fundamentalmente pela defendida pelos “pré-nova organizagio/agéncia ambiental”?
Enfim, essa serd uma resposta que, esperancosamente, a seu tempo chegard; entretanto, revela-se
indispensavel reflectir acerca das “mudangas” realmente necessdrias para que a institucionalizagio e
governagio internacionais ambientais passem a obter mais e melhores resultados.

6. Reflexoes Finais

Conclui-se assim que, apesar de uma estrutura institucional vasta que resulta de cerca de meio século
de funcionamento, a ONU tém graves falhas na sua organizagio de competéncias ambientias: ndo s6 a
CSD persiste como um organismo ao qual pouca ou nenhuma importancia é ressaltada, como as
demais agéncias e programas de indole ambiental vém muitas das vezes a sua capacidade de acgio
limitada devido a auséncia de poderes que nio lhes estio oficialmente atribuidos. Entretanto, a UNEP
sobressai como o organismo mais activo na temadtica ambiental, ndo s6 no que diz respeito as Nagoes
Unidas, como, em boa verdade, ao restante sistema internacional, porém tal tem-lhe concedido tdo-
somente prética e prestigio, ao invés de uma estrutura mais abrangente e coerciva e com poderes mais
especificos e efectivos. Assim, e através de uma evolugdo feita mais de “revitalizagdes” do que
“reformas” propriamente ditas (Birnie ez al., 2009), facilmente se entende que a sobreposi¢io, falta de
coordenagio e congestionamento institucional e de competéncias sio uma “ma receita” para uma tio
necessdria governagio ambiental, pelo que o seu futuro passa obrigatoriamente por novas soluges
nesse campo, adequeadas 2 altera¢io massiva dos padrées e das dinimicas ambientais.

Ha muito para ser escrito e discutido acerca do Multilateralismo Ambiental: desde as nogdes mais
basicas como quem sdo os Actores e Instituigies que dele fazem parte, o que se pode entender por
Regimes e Processo de Elaboragio de Tratados, qual o papel que as Convengdes e respectivos Protocolos, e a
normalmente designada “Soff Law”, desempenham na questio ambiental; até as perguntas mais
complexas, como se o Direito Internacional Ambiental nio passa de uma ramificagio do Direito
Internacional per si, ou se podera ser considerado um tipo de Direito “a parte”, funcionando de forma
diferente de outros “direitos internacionais”, como seja a componente dos Direitos Humanos, e se,



nesse sentido, a sua importancia no decorrer do Multilateralismo Ambiental pode ser igualada ou até
mesmo ultrapassada pela Ecopolitica e a Diplomacia.

Todas estas questées conduzem antes de mais a reflexdo sobre o modo como se perspectiva o
Multilateralismo Ambiental, o qual deve ser transversal a duas conjunturas paralelas: por um lado, é
preciso assumir o Direito Internacional Ambiental como o principal “regente” da problemitica
ambiental, pois muito embora nio se possa considerar a existéncia de “legislacio internacional”
propriamente dita, existe sim, na prética, um complexo “processo legislativo”, do qual fazem parte as
véarias Fontes do Direito Internacional, e de onde surgem novas leis e se actualizam outras, as quais
devem ser respeitadas e cumpridas por toda a comunidade internacional. Por outro lado, fazem
igualmente parte desse “processo” uma série de Organizagdes Internacionais e suas institui¢ées, outras
tantas Organiza¢des Nio-Governamentais, as Conferéncias Diplomiticas ciclicas ou extraordindrias, e
os MEA, que por sua vez incluem uma panéplia de tratados e seus respectivos regimes; e acima de
tudo isto, cerca de duzentos Estados com caracteristicas e interesses ambientais dispares, mas com a
indigéncia de desenvolverem agendas politicas e foruns de discussdo e negociagdo apraziveis a todos
(Birnie ez al., 2009).

Nesse contexto, ndo admira que este “processo legislativo” seja comummente considerado como
essencialmente politico, uma vez que “legisla” maioritariamente através de meios diplomadticos, ao invés
dos habituais trabalhos levados a cabo por juristas e institui¢des de direito. Assim, e muito embora o
Direito Internacional seja crucial no desenvolvimento da legislagio ambiental, esta é essencialmente
arquitectada pelos arbitrios politicos e diplomdticos impostos pela comunidade internacional, de onde
resultam, ndo raras as vezes, instrumentos vagos de conteido e pouco munidos de normas efectivas que
levem os Estados a agirem de forma coerente e integra. Por outro lado, «...periodic meetings of the
parties to multilateral treaties (...) constitute ‘ongoing, interactional processes’, and that 1t is this boarder
process and not the formal act of consent that infuses the legal norms generated within with the ability to
influence state conduct’...» (Brunnée ef al., cit. por Birnie ez al., 2009:45), i.e., é precisamente este
processo legislativo tendencialmente “politico-diplomatico” que impele os Estados a agirem, e nio
propriamente o facto de assinarem este ou aquele instrumento de Direito Internacional.

Se existe um problema internacional que enaltece verdadeiramente a interdependéncia das Nagdes e
que necessita de uma solugio conjunta, esse problema ¢ sem duvida a degradacdo ambiental. Porém, e
para que funcione em pleno, esta coordenagio tem que ser forte e direcionada, e entendida como
crucial pelos Estados, pois como indaga, e bem, Kate O'Neill, «...why should one state voluntarily move
to reduce its greenhouse gas emissions if others will not?...» (O’'Neill, 2009:12).

Resta saber o que podemos esperar do futuro do Multilateralismo Ambiental e, portanto, da
governagio internacional ambiental: com a Conferéncia das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento
Sustentivel (“Rio+20”) no horizonte (programada para Junho de 2012), e com os temas “Green
Economy” e “Institutional Framework for Sustainable Development” em cima da mesa de negociagdes,
esta ¢ uma Conferéncia que ird definitivamente ficar na histéria do Multilateralismo Ambiental, tanto
para o bem, se dela sairem solugdes efectivas e coesas que possam marcar o passo para as alteragoes e
ajustes necessdrios, como para o mal, se ndo forem alcangados resultados que possam realmente ajudar
a fazer frente a crise ambiental. As condi¢ées estio mais que reunidas para que, esperancosamente, as
Partes e restantes participantes, inspirados pelo que no mesmo local foi conseguido hd 20 anos atris,
consigam concordar que este nio ¢ sé6 mais um momento importante do Multilateralismo Ambiental,
mas sim o ponto de viragem que tanto se ambiciona e necessita.
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