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RESUMO

Esta pesquisa teve por objetivo principal avaliar a eficacia da Convengdo sobre
Diversidade Biologica (CDB) no Brasil, com especial atencdo a biodiversidade
marinha, no intuito de contribuir para o conhecimento dos elementos de eficacia dos
regimes internacionais de meio ambiente. Mais especificamente, objetivou: 1)
construir cenarios baseados em uma situagdo Otima e de ndo-regime a fim de
comparar e situar a eficAcia da CDB no Brasil em termos de sua performance real; 2)
construir uma cadeia causal entre 0s elementos de eficacia ja revelados pela literatura
e a eficacia da CDB no pais; 3) comparar a performance da CDB com outros regimes
ambientais de desempenho semelhante, conforme dados disponiveis na literatura; e 4)
comparar a performance da CDB no Brasil com a de outros paises com estudos
disponiveis. Trouxe como pressuposto que 0s regimes ambientais importam sim, e
trata a eficacia dos regimes como variavel dependente, sendo o problema em questao
“como conservar a biodiversidade planetdria em termos politicos globais?”. Trés
elementos de eficacia foram utilizados como variaveis independentes: tipo e estrutura
do problema, contexto politico e capacidade de resolugdo do problema. Dentro de
uma escala de trés pontos, que vai do regime “de baixa eficadcia” ao regime “eficaz”, a
CDB foi considerada de performance mista no pais: apresentou o pior desempenho
em relacdo ao tipo e estrutura do problema, desempenho médio em termos de
contexto politico e o0 melhor desempenho quanto a capacidade de resolugdo. Por outro
lado, os resultados indicam que a situacdo poderia estar pior sem o acordo; afinal,
apesar do amadurecimento do ideario ambientalista que apoiou a criacdo e adesao
quase que universal da convencéo, os resultados sugerem gque, sem o respaldo legal da

CDB, o cenério estaria bem mais dificil de resolver.

Palavras-chave: eficacia dos regimes internacionais, acordos internacionais de meio
ambiente, Convencdo sobre Diversidade Biologica, Brasil, politica ambiental

internacional
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ABSTRACT

The main goal of this study was to evaluate the effectiveness of the Convention on
Biological Diversity in Brazil — CBD, with special focus on marine biodiversity, in
order to contribute to the knowledge about the elements of effectiveness of
international environmental regimes. More specifically it aimed to: 1) build scenarios
based on an optimal and non-regime situation with the purpose of comparing and
positioning the CBD’s effectiveness in Brazil in terms of its real performance; 2)
construct a causal chain between the elements of effectiveness that have already been
revealed by the literature and the CBD’s effectiveness in the country; 3) compare the
CBD’s performance with other environmental regimes of similar accomplishment,
according to the data available in the literature; and 4) compare the CBD’s
performance in Brazil with that of other countries where studies were available. The
assumption was that environmental regimes do matter, and regime effectiveness was
treated as a dependent variable where the problem at hand was “how to conserve the
planet’s biodiversity in global political terms?”. Three elements of effectiveness were
used as independent variables: problem type and structure, political context and
problem-solving capacity. Within a three-point scale, which goes from the “low
effectiveness” regime to the “effective” regime, the CBD was considered to have
mixed performance in the country: it fared worst concerning problem type and
structure, average in terms of political context and best in relation to problem-solving
capacity. Conversely, the results indicate that the situation could be worse without the
treaty; after all, despite the maturing of environmental ideas that supported the
creation and almost universal membership to the convention, the results suggest that

the scenario would be much harder to solve without the CBD’s legal backing.

Keywords: regime effectiveness, international environmental treaties, Convention on

Biological Diversity, Brazil, international environmental policy
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Apresentagéo

O pioneiro ecélogo pernambucano Jodo de Vasconcelos Sobrinho j& dizia ha
mais de trés décadas que “Proteger a natureza ¢é preservar o homem”. Foi neste espirito
de renovada compreensdo da relagdo ser humano-natureza que comegaram a surgir, a
partir da década de 1970, discussbes em torno de uma nova leva de acordos ambientais
que abordassem a delicada ligagdo entre as necessidades humanas modernas e a
conservacdo do restante do meio.

Entre essas, estava a discussdo sobre como conservar 0S recursos naturais
globais, cujo conjunto comecava a ser considerado (em meio a controvérsias) bem
comum da humanidade. Termos como “biologia da conservacao”, “desenvolvimento
sustentavel” e “biodiversidade” ainda eram recentes, € assim se passaram duas décadas
entre o primeiro consenso internacional sobre a necessidade de um acordo de
conservacdo para a diversidade bioldgica planetaria e a concretizacdo de tal acordo na
forma da Convencdo sobre Diversidade Biologica — CDB.

A existéncia de um tratado como a CDB justifica-se pela relevancia
sociopolitica da biodiversidade global, o que inclui beneficios diretos e indiretos nas
areas de alimentacdo, agricultura, medicina, industria, regulacéo climatica e lazer, entre
outros, além da importancia intrinseca dos seres vivos.

A CDB (considerada aqui como regime segundo o conceito de Keohane, 1989),
é analisada em termos da sua eficacia no Brasil. Em sua definicdo ideal, tal eficacia
estaria ligada a um arranjo internacional com capacidade de resolver um determinado
problema ambiental por meio de mudancas de comportamento politico alinhadas aos
objetivos do acordo e/ou melhoras no meio ambiente, e cujos resultados pudessem ser
mensuraveis quando comparados a algum referencial. Essa avaliacdo também considera
a eficacia de um regime ambiental (variavel dependente) como resultado de elementos
de eficacia (variaveis independentes); por isso, aqui se analisa com maior profundidade
trés elementos ja descritos pela literatura: tipo e estrutura do problema, contexto politico
e capacidade de resolucdo, cada qual com seus respectivos componentes.

Ha trés questdes centrais ao trabalho, entre as quais duas perguntas empiricas e
uma pergunta tedrica: 1) A CDB foi eficaz no Brasil, inclusive em termos de

biodiversidade marinha? 2) Que fatores institucionais influiram e ainda influem no nivel



de eficacia da CDB no pais? 3) Que fatores influem no nivel de eficacia de um dado
regime? Nessa mesma linha, as hipdteses testadas foram: Hg) A biodiversidade do
Brasil ndo estaria significativamente diferente na auséncia da CDB e H;) A CDB é
eficaz no Brasil.

Assim, a pesquisa trouxe como objetivo principal avaliar a eficacia da
Convencdo sobre Diversidade Bioldgica no Brasil, com atencdo especial a
biodiversidade marinha, no intuito de contribuir para o conhecimento dos elementos de
eficacia dos regimes internacionais de meio ambiente. Para tal, foram construidos
cenarios contrafactuais baseados em uma situacdo 6tima e de ndo-regime. O propdsito
foi comparar e situar a eficacia da CDB no Brasil em termos de sua performance real,
com consideracOes especificas acerca da conservacdo da biodiversidade marinha e
tentando ligar os elementos de eficacia ja revelados e 0s aspectos da eficacia da CDB no
pais. O desempenho da CDB também foi comparado com outros regimes de
performance semelhante, enquanto a atuacdo no pais foi confrontada com dados de
outros paises-membro do acordo com estudos disponiveis na literatura. Para atingir tais
objetivos, foi realizada extensa analise documental, além de entrevistas com atores-
chave e revisdo da literatura.

A fim de apresentar os resultados obtidos, a redacdo do trabalho divide-se em
trés partes. Na primeira, que abrange o referencial tedrico e metodologico, apresenta-se:
1) questbes conceituais e teoricas acerca do estudo da eficacia dos regimes de meio
ambiente e 2) um detalhamento tedrico-pratico sobre as abordagens metodologicas
utilizadas em estudos sobre eficécia, incluindo questdes ontologicas e epistemologicas,
necessidades especificas a pesquisa dos regimes de meio ambiente e a propria
metodologia aplicada a pesquisa. A segunda parte traz uma analise da diversidade
biologica como problema politico internacional, apresentando um breve historico e
caracterizando o problema no cenéario global e nacional; inclui, também, uma breve
analise das principais politicas publicas brasileiras relacionadas a questdo da
biodiversidade. Na terceira e Gltima parte se analisa a eficacia da CDB. Para tal, se
apresenta primeiro os cenarios 6timos e da situacdo de ndo-regime para entdo situar o
desempenho real do acordo no pais em termos gerais e de conservacdo da

biodiversidade marinha.



Nesse sentido, nessa terceira parte, inicialmente, sdo tecidas consideracdes sobre
a melhoria do meio ambiente brasileiro no d@mbito da CDB, para entdo avaliar os
elementos de eficacia politica do tratado no Brasil. Dentro de uma escala de trés pontos
que vai do regime “de baixa eficacia” ao regime “eficaz”, a CDB ¢ considerada de
performance mista no pais. Em termos dos elementos de eficicia, o regime obteve o
pior desempenho em relagcdo ao tipo e estrutura do problema, desempenho médio em
termos de contexto politico e o melhor desempenho quanto a capacidade de resolugéo.

O desempenho da CDB também é comparado ao de outros trés acordos
ambientais de performance mista a Convencdo para a Prevencdo da Poluicdo Maritima
de Origem Telurica, a Convengdo sobre a Poluicdo Atmosférica Transfronteirica a
Longa Distancia e a Convencéo Internacional sobre Estoques Pesqueiros de Alto-Mar
do Oceano Pacifico Norte), e a performance da CDB no Brasil é confrontada com a do
Canadé, Etiopia e Madagascar.

Espera-se que este trabalho possa contribuir para o estudo da eficAcia dos
regimes, em especial, os ambientais e, acima de tudo, a (re)construcdo de um mundo

mais verde e mais saudavel para a sua diversidade de habitantes.



PARTE 1

REFERENCIAL
TEORICO E
METODOLOGICO



1. Estudando a eficacia dos regimes internacionais de meio ambiente: revisdo da

literatura, questdes conceituais e abordagens tedricas

1.1. A eficicia dos regimes: conceitos-chave e questdes tedricas

A despeito da ampla e classica definicdo de Krasner (1982: 2): “Regimes podem
ser definidos como conjuntos de principios, normas, regras procedimentos de tomada de
decisdo, implicitos ou explicitos, em torno dos quais as expectativas dos atores
convergem em uma dada éarea das relacdes internacionais”, ao longo deste trabalho o
termo regime serd usado para designar apenas as convengdes, protocolos e outros
acordos formais, conforme a conceituagdo mais restrita de Keohane (1989):
“Instituicdes com regras explicitas, acordadas entre os governos, que sao pertinentes a
grupos especificos de temas nas relacdes internacionais”.

Com isso em mente, para definir a eficdcia’ dos regimes internacionais, ou
regime effectiveness, é preciso distingui-la de outros conceitos correlatos. E verdade que
o0 resultado final de um regime esta ligado com sua génese, mas o estudo do seu
processo de formacao constitui outro campo, com um aporte teorico diferenciado (Zdrn,
1998). Como descrito por Underdal (1992), um regime pode ser considerado eficaz
mesmo se sua formulacdo néo tiver sido inteiramente consensual: a eficacia esta mais
ligada ao poder de resolver o problema, ndo com o nivel de cooperacdo dos atores.
Ademais, o estudo da formulacdo dos regimes enfoca as condi¢cbes favoraveis para tal.
Por outro lado, as pesquisas das consequéncias dos regimes investigam resultados mais
amplos do ato estabelecido, ndo necessariamente intencionais ou alinhados com seus
objetivos (Zurn, 1998).

Outra linha de pesquisa que ndo deve ser confundida é a de estabelecimento e
implementacao, cujo enfoque principal seria a operacionalizacdo do acordo; neste caso,
indica 0 que os governos estdo fazendo diretamente para cumprir o acordo ratificado,

independente destas acBes serem ou nao serem eficazes para atingir seus objetivos.

! Acerca de possiveis sobreposi¢des entre o termo “eficacia” e outras palavras similares, temos que: 0
vocabulo effectiveness, utilizado nos artigos em lingua inglesa (lingua na qual a grande maioria dos
artigos sobre este tema é publicada), é usado tanto para “eficacia” quanto para “efetividade”. Quanto a
distingdo da palavra “eficiéncia”, a implementacdo de um acordo pode ser eficiente sem ser,
necessariamente, eficaz; afinal, a eficicia também esté ligada ao desenho do proprio tratado.
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Existe ainda uma linha de pesquisa que investiga o nivel de regime compliance?, ou
seja, 0 quanto os paises ja estariam cumprindo as normas do novo regime e/ou
resolvendo o problema, independente da implementagdo governamental do acordo.
Neste caso, observa-se o alinhamento ou ndo das politicas domésticas e os padrbes
internacionais acordados, mesmo que 0 governo ndo esteja fazendo nada para tal. Ou
seja, em termos de compliance, um determinado pais pode ser perfeito mesmo sem ter
agido de forma intencional; pode, inclusive, ter certas posturas alinhadas desde antes da
ratificacdo do acordo (Rosendal, 2000). Por fim, Gupta & Falkner (2006) sugerem a
ideia de “influéncia dos regimes”, com a proposta de analisar mudangas domésticas
discursivas e/ou institucionais estimuladas por um regime” (p. 24).

Feita esta distingcdo, é preciso deixar claro o que seria, propriamente, a eficacia
de um regime. Conforme citado anteriormente, Underdal (1992) acredita que a eficacia
estd mais relacionada ao poder de resolucdo de um problema do que com o nivel de
cooperacdo. Este autor também ressalta a importancia de trazer um referencial para a
discussdo: “De forma mais basica, avaliar a ‘'eficacia’ de um arranjo de cooperagéo
significa comparar alguma coisa (...) contra algum padrdo de sucesso ou realizagdo”
(Underdal, 1992: 228). Porém, ha linhas teoricas distintas, como a de Le Prestre, que
acredita que ha eficacia quando ocorre “uma mudanga de comportamento consistente
com os objetivos do regime” (Le Prestre, 2002b: 270).

Mais especificamente para a eficacia dos regimes ambientais, Victor et al. (1998:
6) definem a eficacia como o quanto o regime “causa mudangas N0 comportamento dos
paises-alvo que promovem os objetivos do acordo”, ndo igualando tal eficacia com a
solucdo do problema ambiental em questdo. Similarmente, autores como Keohane et al.
(1993) acreditam que o ideal seria medi-la pela melhoria no ambiente per se, mas que
na pratica € mais viavel analisar os efeitos politicos observaveis. Zirn (1998) lembra
que este tipo de mensuracdo ideal seria incontestavel normativamente; porém, mostra
que varios autores preferem maneiras mais operacionalizaveis (ou seja, baseados em
definicdes politicas de eficacia). Assim, tomando estes autores como base para 0S
propdsitos deste trabalho, definiremos um regime eficaz como aquele que possui o

poder de resolver o problema em questdo, trazendo mudancas de comportamento

2 Brown Weiss & Jacobson (1998) trazem uma extensa compilacio sobre estudos relativos a compliance
de regimes de meio ambiente.
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politico alinhadas aos objetivos do acordo, e cujos resultados possam ser mensuraveis

quando comparados a algum referencial.

1.2. Eficacia dos regimes de meio ambiente: revisdo da literatura

A secdo anterior trouxe uma diferenciacdo do conceito de eficacia de regimes de
outras possibilidades de estudo, mais especificamente a formulacdo dos regimes, seu
estabelecimento e implementacdo, regime compliance e, por fim, as consequéncias dos
regimes. Similarmente (e considerando que grande parte dos estudos sobre a eficacia
dos regimes tem sido realizada no ambito da politica ambiental), Helm & Sprinz (2000)
e Sprinz (2000) apontam que, até haver maior interesse pelo tema, as pesquisas sobre a
eficacia dos regimes internacionais de meio ambiente foram precedidas por trés fases:
uma primeira que investigava as condicdes propicias a criacdo de tais regimes, uma
segunda que enfocava a implementacdo dos regimes de meio ambiente e questdes
relativas a compliance e uma terceira (que engloba o estudo da eficacia) baseada na
emblematica indagacéo de Haas (1989): os regimes internacionais importam?

De fato, ao lancar esta questdo, Haas (1989) promoveu um debate acerca das
possiveis conceituacdes da eficacia dos regimes, estimulando pesquisas posteriores
sobre o papel dos regimes na questdo do aprendizado institucional e em outros
processos transformadores, bem como sua conhecida contribuicdo ao destacar a agédo
das comunidades epistémicas. Entretanto, &€ Underdal (1992) que comeca a fornecer o
aporte necessario para investigacdes mais sistematicas no ambito da eficacia.

A principal contribuicdo de Underdal (1992) ao estudo da eficicia foi sua
resposta a questfes metodologicas importantes por meio da definicdo de trés conceitos
basicos: 0 objeto preciso a ser estudado, o referencial em relacdo ao qual este deve ser
avaliado e os tipos de operacdo necessarios para aplicar valores de eficacia em um
determinado regime.

O referido autor entdo traz trés principios estruturadores. Em primeiro lugar, o
objeto deve ser definido claramente, ndo apenas listado. Os custos de producdo e
manutencdo do acordo também serdo levados em consideracdo? O sucesso sera baseado

unicamente em termos dos beneficios liquidos ou num conceito mais amplo de



concretizacdo? A capacidade institucional serd considerada? Em qual estagio esti o
regime e o que é possivel avaliar até este ponto?

Apo6s definir claramente o objeto de estudo, Underdal (1992) discute a
determinag@o de pontos de referéncia e unidades de medida. O primeiro pode ser um
cenério hipotético sobre como as coisas seriam caso 0 acordo ndo tivesse sido
implementado ou um cenario 6timo no qual tudo o que € possivel é atingido. De forma
ideal, as duas abordagens devem ser utilizadas complementarmente, contanto que 0s
valores derivados de cada uma ndo sejam usados de maneira equivalente. Em relacéo a
unidade de medida, varias opcdes estdo disponiveis dependendo do caso; porém, o autor
salienta que o mais importante é deixar claro qual a unidade escolhida e nunca usar
métricas de avaliacdo diferentes de maneira intercambiavel sem uma profunda avaliagdo
de sua compatibilidade.

Por fim, Underdal (1992) aborda a questdo de aplicar valores a eficacia ao
discutir diversas possibilidades, entretanto ndo sem ressaltar as dificuldades de aplica-
las na prética. Para ele, o maior desafio € transitar do conceitual ao empirico é atribuir
valores a fendmenos que s6 podem ser observados indiretamente, cuja inferéncia deve
vir de variaveis relacionadas.

Cabe, também, resgatar o trabalho de Levy et al. (1993). Ao concluir a
compilacdo de Haas et al. (1993) acerca de instituicdes internacionais de meio ambiente,
estes autores afirmam que a avaliacdo da eficacia deste tipo de instituicdo depende do
grau em que ajuda melhorar trés tipos de problema: 1) baixos niveis de preocupacgéo
sobre uma determinada ameaca a0 meio ambiente; 2) auséncia de capacidade para
resolver a questdo; 3) falta de habilidade para resolver problemas de acdo coletiva.
Também focando as instituicdes, Hall (1998) sugere seis variaveis que podem interagir
para resultar em um instituicdo eficaz: 1) quantidade de paises-membro no regime; 2)
regras de acesso ao regime; 3) regras de apropriacdo do regime; 4) procedimentos de
monitoramento e verificacdo; 5) regras de modificacdo; e 6) nivel de heterogeneidade
das capacidades e interesses.

Retornando ao artigo de Underdal (1992), este estimulou um debate

metodologico que resultou no desenvolvimento e refinamento da chamada “solucdo



Oslo-Potsdam™

. Duas tentativas de operacionalizar o conceito de eficacia dos regimes
de forma numérica marcaram, inicialmente, este debate. Primeiramente, Underdal
(1997) apresentou um estudo inicial da eficacia de treze regimes ambientais (estudo este
posteriormente refinado e publicado na forma de livro; ver Miles et al., 2002).
Posteriormente, Helm & Sprinz (1999) aplicaram o0s passos sugeridos por Underdal
(1992) de forma especifica para as questdes ambientais, adicionando reflexdes aos trés
conceitos propostos por Underdal (1992). Assim, a sugestdo € que o objeto a ser
estudado deve ser um instrumento politico muito préximo das metas primarias de uma
instituicdo, além da disponibilidade de dados confiaveis suficientes. Para a questdo do
referencial, o artigo discute os prés e os contras do uso dos counterfactuals
(contrafactuais), enfatizando a importancia de basear-se em entrevistas padronizadas
com especialistas reconhecidos entre os diversos atores-chave e levando em conta seus
pontos de vista diferenciados; neste sentido, também sugere o uso da teoria dos jogos”
para criar 0s cenarios o0timos. Por fim, sobre o quesito da operacionalizagcdo, Helm &
Sprinz (1999) apresentam, pela primeira vez, uma representacdo grafica que utiliza os
contrafactuais do ndo-regime e do 6timo coletivo (Figura 01). A este respeito, afirmam

que:

“Um limite inferior é determinado pelo contrafactual do ndo-regime
(NR) (...): o grau de uso do instrumento que teria ocorrido na auséncia
do regime internacional sob investigacdo. Um limite superior é
estabelecido pelo 6timo coletivo (OC): o grau de uso que teria sido
obtido por um regime perfeito. De acordo, o potencial do regime € a
distéancia entre o contrafactual do ndo-regime (NR) e o 6timo coletivo
(OC), expresso em unidades de uso do instrumento. Geralmente, paises

(ou um grupo de paises), executardo politicas reais (PR) que caem neste

® Segundo Hovi et al. (2003b), o conceito central da solugdo Oslo-Potsdam “...é um termo guarda-chuva
que se refere a duas opcgbes proximas desenvolvidas para responder a trés questBes distintas
originalmente postas por Underdal (..) Estas questBes sdo dimensionadas para lidar com varios
aspectos da eficcia dos regimes, e as duas opg¢des na solugdo Oslo-Potsdam usam diferentes técnicas de
escala para quantificar um contrafactual do ndo-regime (NR), uma medida da performance real (PR) do
regime internacional e a determinacgé@o de um dtimo coletivo (OC). Visto que cada um destes escores se
refere a apenas uma dimensao de avaliagdo subjacente, a eficacia dos regimes internacionais é avaliada
ou relacionando os primeiros dois ou os Ultimos dois destes valores um com o outro, ou combinando 0s
trés” (Hovi et al., 2003b: p. 75).

* “Estudo matematico da interagdo entre agentes independentes e auto-interessados” (Leyton-Brown &
Shahom, 2008: xv).
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intervalo. A eficicia de um regime (E) pode entdo ser mensurada como a
distancia relativa da qual a performance real se moveu do contrafactual
do ndo-regime em direcao ao étimo coletivo, ou como a porcentagem do
potencial do regime que foi atingido (...). Este escore cai no intervalo [0,
1]” (Helm & Sprinz, 1999: 9-10)°.

Os autores destacam, ainda, as vantagens desta forma de operacionaliza¢do: ressaltam
que o uso de dois critérios distintos para avaliar a melhoria trazida pelo regime em
estudo (no caso, o contrafactual do ndo-regime e o 6timo coletivo) evita a
tendenciosidade, além de produzir resultados padronizados e faceis de serem
interpretados no contexto dos tomadores de decisdo num campo onde ha grande
variedade de fatores (por exemplo: tipo de regime internacional, disponibilidade de
dados e orientacao tedrico-metodologica dos pesquisadores).

Apos desenvolver o metodo de operacionalizacdo descrito acima (Helm &
Sprinz, 1999), os mesmos autores apresentam uma versdo um pouco mais refinada do
mesmo (Sprinz & Helm, 1999) onde enfatizam trés aspectos adicionais: limites
ambientais, parametros dos efeitos regionais e parametros politicos, além de analisar
componentes como o custo-beneficio da implementacdo dos regimes ambientais e
outros dados econémicos. Como exemplo, utilizam a emissdo de gases nocivos ao
planeta. No ano seguinte, Helm & Sprinz (2000) mais uma vez publicam sobre a
mensuracdo dos regimes de meio ambiente, desta vez focando os problemas ambientais
transfronteiricos ao usar o caso da chuva acida na Europa (ou seja, o regime de poluicéo

transfronteirica do ar, considerando varios acordos relativos).

® Todos os trechos reproduzidos neste trabalho foram traduzidos dos originais pela prépria autora.
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NR PR oC
| | | N
| 1 | 7
Grau de uso do instrumento

PR-NR
Escore de eficicia E=—"7-—"
OC-NR
PR+1-NR 1 gE
Sensibilidade do escore de eficicia S=——— E = =
OC-NR OC -NR 2oPR

Legendas: NR = Contrafactual do nio-regime
OC = Otimo coletivo

PR = Performance real

Figura 01. Representacdo do conceito geral da mensuracdo da eficacia dos regimes
Fonte: Helm & Sprinz (1999) e Helm & Sprinz (2000); traducéo da autora.

Em revisdo sobre as pesquisas acerca da eficacia dos regimes de meio ambiente
até aquele momento, Sprinz (2000) sugere que, para somar aos avangos obtidos nesta
linha de trabalho, é preciso optar por estudos com grandes amostras. Também seria
preciso aplicar as licdes aprendidas ao campo da economia politica internacional a fim
de “colher os beneficios da indagacdo institucional comparada: para a academia,
tomadores de decisao e o publico informado” (p. 17).

Stokke (2001), por outro lado, acredita que a nova leva de estudos deve enfocar
interacdes entre os diferentes regimes. Para tal, constroi uma taxonomia a fim de
auxiliar na compreensdo de como estas afetam a eficAcia dos regimes: interacOes
utilitarias, normativas e ideacionais. No caso das interacdes utilitarias, estas seriam
positivas apenas quando as regras ou programas de um regime reduzem 0S custos,
aumentam os beneficios, ou removem impedimentos de outro regime. No caso das
interacdes normativas, estas seriam benéficas quando as normas de um regime
confirmam as normas de outro, quer seja propositalmente ou nao. Por fim, as interacfes
ideacionais estariam mais ligadas ao aprendizado, onde um regime traria atencdo
politica para os problemas enfocados por outro.

Young (2001a), por sua vez, apresenta uma abordagem diferenciada para o tema

da eficacia dos regimes de meio ambiente ao considerar modelos de acdo coletiva e
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modelos de prética social; o propdsito seria compreender esta eficicia por meio das
diferencas entre os dois tipos de modelo. O modelo de ag&o coletiva utilizado pelo autor
considera o comportamento dos atores, os chamados membros do regime (ou seja, 0sS
paises signatarios). Segundo este modelo, tais atores fardo calculos utilitarios a fim de
verificar os beneficios e maleficios de por em prética os preceitos do regime em questdo
(uma premissa racional e utilitaria). JA& no caso dos modelos de prética social,
consideram que “os atores cujo comportamento da origem aos problemas ambientais e
cujas respostas sdo essenciais para resolvé-los tipicamente incluem corporagoes,
organizag0es ndo governamentais e até mesmo individuos” (Young, 2001a: 12). Neste
contexto, os Estados ndo seriam meramente atores unitarios, todavia entidades
complexas compostas por elementos com interesses conflitantes nos mais variados
niveis. Assim, para este autor convém indagar como esta multiplicidade de conflitos e
interesses se expressa N0 momento em que um Estado passa a ser um membro formal de
um determinado regime.

Em outro ensaio, 0 mesmo autor (Young, 2001) questiona se é possivel verificar
0 quanto das mudancas ambientais ocorridas apos a implementacdo de um determinado
regime pode ser verdadeiramente atribuido a este regime, enfatizando os desafios
metodologicos relacionados. Assim, direciona seus comentarios e criticas a duas
abordagens principais: a analise dos mecanismos causais e a construgdo de indices.
Como pano de fundo, discute também os posicionamentos institucionalistas e
realistas/neorrealistas dentro deste contexto. Posteriormente, Young (2002) afirma que o
grande desafio continua sendo o desenvolvimento de abordagens que permitam
demonstrar, de forma mais convincente, 0s mecanismos causais que ligam os regimes a
suas consequéncias.

Reforcando o lado empirico de forma mais sistematica, a compilacao de Miles et
al. (2002) identifica alguns elementos de eficacia aplicando a supracitada solu¢do Oslo-
Potsdam no estudo de 14 regimes (12 de meio ambiente, um de telecomunicacdes e um

de seguranca, este (ltimo, o caso controle®). Assim, traz dois elementos principais e

® Ressalta-se que nem todos os regimes estudados na compilacdo de Miles et al. (2002) referem-se a um
acordo especifico. Alguns dos estudos incluidos no livro avaliam institui¢cbes internacionais responsaveis
por resolver um problema comum, como é o caso da Comisséo Internacional da Baleia — CIB (Andresen,
2002), enquanto outros tomam como base um conceito mais amplo de regime em torno de um problema
comum, como é o caso da comunicacdo via satélite (Miles, 2002), das espécies de salmdo de alto-mar
(Miles, 2002b) e do manejo de estoques de atum no Oceano Pacifico (Miles, 2002c).
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seus sub-componentes: o tipo de problema (enfocando, principalmente, aspectos
relacionados a complexidade politica e a questdo da malignidade) e a capacidade de
resolucdo do problema (cenario institucional, distribuicdo de poder e habilidade e
esforgo politico) (ver capitulos metodoldgicos: Underdal, 2002; 2002a). Outro exemplo
do uso da solugdo Oslo-Potsdam é o trabalho de Dombrowsky (2008) acerca de um
regime ligado ao uso das &guas transfronteiricas da bacia do Rio Elba, localizado entre a
Republica Tcheca e a Alemanha.

Entretanto, a solu¢do Oslo-Potsdam ndo fica livre das criticas. Conforme
demonstrado ao longo desta subsecéo, a visdo do académico Oran Young difere daquela
dos pesquisadores do chamado eixo Oslo-Potsdam (Arild Underdal, Carsten Helm,
Detlef Sprinz, Edward Miles, Jon Hovi, entre outros). Assim, em 2003, inicia-se um
debate entre os representantes das duas vertentes.

Tendo revisado a abordagem e suas diversas formas de aplicacdo, os referidos
autores respondem a critica de Young (2001), dividindo-as em desafios conceituais e
questdes empiricas. No caso do primeiro grupo de criticas, estas se dirigem mais ao uso
da teoria de jogos e, consequentemente, aos atores e fatores que poderdo ser excluidos
das explicacdes ao se focar apenas no regime (no caso do cenario contrafactual do nao-
regime). Similarmente, Young (2001) também critica o cenario do otimo coletivo
devido a propria conceituagdo do que seria este “6timo”. Quanto as questdes empiricas,
0 autor mais uma vez critica o uso e validade dos contrafactuais e o perigo dos cenarios
serem utilizados de forma estatica. Ademais, aponta problemas relacionados ao uso da
opinido de especialistas, além de destacar como os resultados estardo fortemente
ancorados no conhecimento do proprio pesquisador em relacdo ao tema abordado pelo
regime em estudo. As principais respostas a estas criticas estdo resumidas no Quadro
01

Adicionalmente, acerca da construcdo dos cenarios da situacdo de ndo-regime,
Hovi et al. (2003b) elaboram sobre possiveis solucBes para incluir os fatores extras
sugeridos na critica de Young (2001), mesmo que de forma imperfeita. Assim, elencam
cinco opcdes para serem usadas de forma complementar: o uso do conhecimento de
(grupos de) especialistas (o mais utilizado), o uso de simulacdes, a realizacdo de
andlises de custo-beneficio politico, 0 uso do status quo anterior e projecdes baseadas

em efeito estatistico. J& para a constru¢cdo do cenario Otimo, os referidos autores
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fornecem algumas sugestdes quanto a possiveis referenciais normativos: os objetivos do
regime, o Otimo técnico-funcional, a solu¢do de custo minimo para todos os paises
envolvidos, os limites ambientais e os resultados de discussdes entre os tomadores de
deciséo.

A despeito da defesa de Hovi et al. (2003b) e apesar de admitir alguns pontos em
comum, em sua tréplica Young (2003) mantém, de forma geral, suas criticas. A este
respeito, os autores respondem novamente (Hovi et al., 2003a), de forma breve,
chegando a conclusdo de que a abordagem é apenas imperfeita, e ndo falha na sua
esséncia como apontado por Young (2001; 2003). De fato, o proprio Young (2001) no
artigo original que promoveu todo o debate descrito acima, admite que a solugéo Oslo-
Potsdam ¢ “o esforgo mais sofisticado e elegante criado até hoje para enfrentar o desafio
da construgdo de um indice pensando na eficacia de regimes ambientais internacionais”
(p. 109).

Posteriormente, Mitchell (2006) insere a questdo da estrutura do problema nas
analises da eficacia de regimes de meio ambiente, a ser visto com maior detalhe na
secdo seguinte. A este respeito, ressalta que os esforgos anteriores para incluir este fator
sdo problematicos pelos seguintes motivos: falta de consenso sobre a propria
importancia e definicdo do que seria a estrutura do problema; a agregacdo de diversas
variaveis relativas a estrutura em classificagdes muitas vezes simplistas; e o enfoque
apenas nas variaveis independentes da estrutura, desconsiderando variaveis interativas e
enddgenas.

Adicionando mais fatores ao debate da eficacia, Ward (2006) argumenta que a
eficadcia dos regimes deve focar ndo acordos individuais, mas uma rede de regimes
ambientais (the regime network), onde 0s componentes centrais passam a ser 0S paises-
membro. Para tal, usa conceitos da teoria de redes sociais e da ecologia para mostrar
que tais regimes seriam mais eficazes nas nagdes que participam de forma mais ativa

dentro da rede.
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Quadro 01. Principais criticas de Young (2001) em relacdo a solugdo Oslo-Potsdam
para a avaliagdo da eficacia de regimes ambientais globais e respectivas respostas de
Hovi et al. (2003b)*.

em conjunto

polarizado em uma
determinada direcdo

Ponto de Tipo de Conteudo da critica Resposta de
referéncia critica Hovi et al. (2003b)
Contrafactual |Conceitual |Alguns contextos possibilitam | Critica valida
do ndo-regime maltiplos equilibrios de Nash’
(NR)
O equilibrio de Nash néo Critica muito generalista
considera nenhuma
coordenacdo e implica
cenérios do pior tipo possivel
Néo € possivel incorporar Critica valida; porém, o mesmo
todos os fatores relevantes ocorreria com qualquer alternativa
pragmaticamente viavel

Empirica N&o leva em consideracéo Critica ndo-valida, pois a opinido dos
nenhuma cooperacdo prévia | especialistas utilizada para construir o
entre os paises, exagerando o |cenério ndo é emitida fora de contexto;
papel do regime por si s6 ademais, o resultado final é baseado nos

trés cenarios e ndo apenas naquele do
ndo-regime

Performance Conceitual | - | e

real (PR)

Empirica Inclui-se apenas um escopo | A critica € verdadeira, mas a inclusdo de
estreito de fatores (ou seja, fatores extras torna a analise mais
baseado apenas na resolucdo | complexa e dificil; porém, concorda-se
de questbes ambientais) que é preciso refinar a abordagem a fim

de incluir mais fatores

Otimo coletivo | Conceitual | O conceito de 6timo coletivo | Critica valida, pois o proprio conceito de

(0C) em si é problemaético eficacia é normativo; porém, também é
possivel utilizar outros padr&es
normativos a partir da solucéo Oslo-
Potsdam, além de explicitar no trabalho
que parametro de 6timo coletivo esta
sendo usado pelo pesquisador

Empirica Inclui-se apenas um escopo | Critica verdadeira, mas a inclusdo de
estreito de fatores (ou seja, fatores extras torna a analise mais
baseado apenas na resolucdo | complexa e dificil; porém, concorda-se
de questbes ambientais) que é preciso refinar a abordagem a fim

de incluir mais fatores
Os trés pontos | Conceitual | - | e
de referéncia
(NR, PR e OC) |Empirica O escore de eficacia é N&o se conhece polarizagdes relativas a

resolugdo de problemas ambientais, e
coeficientes sensiveis fornecem
informac&o transparente sobre o efeito
de mudancas em cada um dos pontos de
referéncia

* Fonte: compilado pela autora com base em Young (2001) e Hovi et al. (2003b).

" Segundo Leyton-Brown & Shoham (2008), no 4mbito da teoria dos jogos, “...um equilibrio de Nash &
uma estratégia de perfil estvel: nenhum jogador iria querer mudar sua estratégia se soubesse que
estratégias os outros estivessem seguindo” (p. 11).
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Além das discussdes mais gerais sobre a questdo da eficacia e como avalia-la, €
possivel citar varios trabalhos que trataram de temas mais especificos dentro deste
ambito. Skjerseth & Wettestad (2002), por exemplo, apontam a importancia da analise
dos regimes na avaliacdo e explicacdo da eficacia de politicas ambientais na Unido
Européia (UE). Assim, discutem a interagdo entre regulamentacdes regionais e globais,
assinalam limitacGes para o estudo da eficacia no &mbito doméstico e sugerem que este
tipo de estudo pode lucrar com as pesquisas acerca da integracdo regional das politicas
de meio ambiente. Posteriormente, Skjerseth et al. (2006) trabalham a questdo da
eficcia na implementacdo de normas internacionais no contexto de soft law e hard law,
também na UE e considerando a interacdo entre diferentes instituicdo. Em trabalho
sobre tema semelhante, Sprinz (2004) aborda a questdo da eficacia relativa dos regimes
versus a eficicia absoluta também no contexto da UE, tratando de legislacdo doméstica,
europeia e internacional, bem como da interagéo entre os atores destes diferentes niveis.

A maioria dos estudos recentes que analisa a eficacia dos regimes ambientais
tem como dada a ideia de que os regimes importam. De fato, Young (1999: 249) afirma
que “podemos dizer, sem hesitar, que os regimes importam sim na sociedade
internacional, entdo ndo ha nada a se ganhar com a perpetuacdo do debate entre
neoinstitucionalistas e neorrealistas sobre a ‘falsa promessa das instituigdes
internacionais’®”. Por outro lado, Sprinz (2005: 12) apresenta uma visdo mais cautelosa
e indicam que, a despeito de sua influéncia, “¢ provavel que muitos regimes ambientais
internacionais atualmente ainda ndo exploram completamente seu potencial”.

Sobre perspectivas futuras, Sprinz (2005) acredita que uma nova onda de

pesquisas em eficacia enfocara trés problemas de pesquisa:

1) Como separar e agregar o efeito de regimes multiplos (relacionados
ou ndo)?

2) Como criar referenciais absolutos que permitam comparacdes ao
longo do tempo?

3) Qual o papel dos ndo-regimes?

& Alusdo ao titulo de um artigo por John Mearsheimer na revista International Security durante a década
de 1990.
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1.3. Elementos de eficicia dos regimes de meio ambiente

Os estudos apresentados anteriormente vém, ao longo dos Ultimos anos,
revelando as varidveis independentes que contribuem para a eficAcia dos regimes
ambientais (considerando esta como varidvel dependente). Discutiremos trés grupos
delas, bem como elementos que compdem cada um: tipo de estrutura do problema,
contexto politico e capacidade de resolugdo do problema. Ressalta-se que a classificacdo
destes grupos e seus respectivos componentes baseia-se frouxamente nas propostas de
Victor et al. (1998) e Miles et al. (2002).

1.3.1. Tipo e estrutura do problema

A avaliagdo da eficacia de um acordo de meio ambiente ndo depende apenas da
formatagdo do regime em si, mas também na estrutura do proprio problema ambiental
(Mitchell, 2006). E verdade que isso acontece de forma semelhante com outras
tematicas; porém, no caso do meio ambiente, a estrutura do problema adquire relevancia
especial devido a sobreposicdo entre aspectos intrinsecamente humanos e 0S outros
fatores bidticos e abidticos’ do bioma'® terrestre. Isto faz com que a problematica
ambiental adquira ainda mais complexidade em termos politicos. Young (2001), por
exemplo, aponta que varios problemas ambientais envolvem mudangas em diferentes
areas de analise, como fendbmenos biogeofisicos, questdes distributivas e padrbes de
comportamento dos atores.

O Protocolo de Montreal sobre Substancias que Destroem a Camada de Ozénio,
de 1989, é frequentemente citado como um dos mais eficazes acordos internacionais de
meio ambiente j& implementado. Se, por um lado, argumenta-se que O aparato
institucional utilizado foi necessario para salvar a camada de 0zonio™* de sua destruicéo

(ver, por exemplo, Parson, 1993; Brown Weiss, 1998), a estrutura diferenciada do

® Um fator biético é um ser vivo ou algo que deriva de um, enquanto um fator abiético esta relacionado a
coisas ndo vivas (Wright & Nebel, 2002).

19 Conjunto de diferentes ecossistemas, que possuem certo nivel de homogeneidade; também pode ser
definido como um conjunto de zonas climaticas dispostas em faixas mais ou menos paralelas ao Equador,
onde cada uma possui vegetacdo e fauna especifica, sob o controle de dois elementos fundamentais do
clima: temperatura e pluviosidade (Dajoz, 2008).

1 A camada de 0zdnio é uma barreira protetora de gas 0zonio (Os) na regido mais elevada da atmosfera,
que filtra radiagdo ultravioleta nociva advinda do sol (Wright & Nebel, 2002).
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problema é inegével: a forte evidéncia cientifica comprobatoria, a fraca e descoordenada
oposicao por parte da inddstria produtora dos gases nocivos, a existéncia de alternativas
Vidveis e a pequena quantidade de atores em comparacao a outros problemas ambientais
(Parson, 1993; Mitchell, 1996). Ademais, a fonte de degradacdo se restringe a uma
quantidade relativamente pequena de substancias.

Por outro lado, um regime como o Protocolo de Quioto™? lida com um problema
de estrutura bem mais complexa: as evidéncias cientificas custaram a se comprovar e a
convencer; ha forte oposicdo do setor petrolifero; ainda ha resisténcia quanto as fontes
de energia renovaveis; a quantidade de atores envolvida € descomunal; o problema
surge de causas multiplas, que se intensificam com as interacBes entre si; entre outros
complicadores'®. Assim, a forma de se avaliar a eficacia deste protocolo necessita de
uma dindmica diferenciada. Por um lado, seria simples apenas analisar os indices de
gases emitidos ao longo dos anos e estudar, politicamente, as causas do seu aumento ou
reducdo nos paises. Porém, a esta altura € dificil concluir se o protocolo evitou,
significativamente, problemas socioambientais e socioecondmicos, 0 quanto 0s
impactos causados ainda séo reversiveis e 0 quanto a qualidade de vida na Terra ja esta
comprometida.

Neste contexto, Mitchell (2006) é enfatico ao destacar a necessidade de levar em
conta a estrutura do problema ao avaliar a eficacia, bem como seu impacto no desenho e
comportamento institucional. Ele sugere que a prépria variacdo no desenho institucional
dos regimes ambientais pode ser consequéncia desta estrutura, caracterizando uma
relagdo enddgena em certos casos™*. Por isso, para os casos onde ndo ha como saber se 0
desenho institucional e a estrutura do problema sdo independentes, o autor sugere
avaliar trés questdes: 1) A estrutura do problema determinou um acordo entre Estados,
bem como os principais aspectos do mesmo? 2) A estrutura do problema deu margem

de manobra em relacdo ao desenho institucional do acordo? ou 3) A estrutura do

2 Acordo adotado em 1997 (e que entrou em vigor em 2005) para reduzir as emissdes de gases
promotores do efeito estufa.

B3 Ver Levy & Egan (1998), Rowlands (2000) e Levy & Egan (2003).

4 Corroborando com esta ideia, Carlin (2002) aponta que, no caso da regulamentacdo da poluigdo
marinha por éleo de navios, os paises optaram por ndo criar um regime com alta capacidade de resolugéo
devido aos riscos politicos e econdmicos; neste caso, o desenvolvimento do regime esteve mais
relacionado com questdes de poder, coercdo, agendas ocultas e motivos ulteriores e interesses econémicos
mais imediatos.
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problema simplesmente facilitou o estabelecimento de uma instituicdo pelos Estados,
apesar da possibilidade de falhas?

O autor mencionado anteriormente também ressalta que a estrutura dos
problemas ambientais globais possui implicagdes importantes, inclusive, para a prépria
definicdo de eficacia. Segundo ele, a natureza do problema molda a forma como os
Estados o percebem e como montam seus objetivos em termos de mudancas
comportamentais e resolugdo, com soluges mais superficiais ou mais aprofundadas.
Por exemplo: um comportamento nocivo ao meio ambiente pode ser banido ou apenas
restringido e 0 uso de uma espécie pode ser proibido completamente, restrito ou apenas
manejado. Metodologicamente, essas percepcdes dos Estados (e dos outros atores)
implicam em rever os padrdes esperados pela pesquisa e as estimativas em termos da
eficacia.

Neste contexto, Carlin (2002) classifica a natureza dos problemas ambientais em
trés tipos: a natureza da complexidade intelectual, a natureza da assimetria (ou seja,
como as partes a percebem e o qudo assimétrico € o sistema de atividades
regulamentado) e a natureza politica (ou seja, maligna, benigna ou mista) do problema.

Entretanto, Mitchell (2006) destaca duas dificuldades ao considerar a estrutura
em analises de eficacia, especialmente em estudos comparativos: como definir tal
estrutura e como operacionalizar sua avaliagdo? No primeiro caso, estudos
comparativos como aqueles compilados por Miles et al. (2002) tendem a trazer uma
classificacdo simplista de regime benigno, maligno ou misto. Apesar deste tipo de
classificacdo ter sido embasada e justificada teoricamente (Underdal, 2002), Mitchell
(2006) argumenta que tal categorizacdo, mesmo que relevante, agrega as variaveis da
estrutura e dificulta seu uso para fazer predicbes sobre o desenho institucional. A
segunda dificuldade diz respeito a sua operacionalizacdo e insercdo empirica, 0 que é
dificil na auséncia de um banco de dados sistematico que liste os diversos acordos
ambientais e a estrutura de cada problema (Mitchell, 2006).

Para solucionar estas questdes, Mitchell (2006) sugere seguir 0s seguintes
passos: 1) descrever a variacdo da estrutura do problema, 2) limitar o niUmero de casos,
3) avaliar as variaveis da estrutura e sua influéncia e 4) utilizar termos apropriados.

No primeiro passo é preciso distinguir entre aspectos relacionados a incentivos,

capacidades, informacdo, contexto normativo, natureza politica, nimero de atores
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envolvidos, assimetria de poder, influéncia de atores ndo governamentais e
comunidades epistémicas, entre outros™. Em relacdo aos casos, estes devem limitar ao
maximo a variagdo de estrutura. Aqui é possivel realizar estudos que comparem acordos
sobre temas semelhantes, tais como gestdo compartilhada de lagos, rios e estoques
pesqueiros ou a prevencdo de poluicdo em tais &reas. Quanto ao terceiro ponto, que
consiste em avaliar as variaveis da estrutura e sua influéncia no desenho institucional e
no comportamento dos atores, é preciso levar em conta que mesmo em amostras
limitadas, ainda haverd variacdo entre pelo menos alguns aspectos; isso deve ser
considerado e deixado claro na pesquisa. Por fim, no quarto passo, 0 autor destaca a
importancia de encontrar pontos comuns cujos termos possam ser intercambiados ao
comparar diferentes regimes (Mitchell, 2006).

Apesar das criticas relevantes de Mitchell (2006), destaca-se como exemplo 0s
estudos compilados por Miles et al. (2002), os quais concebem uma complexa analise
da estrutura dos problemas ambientais, conforme apresentado por Underdal (2002a) em
um dos capitulos iniciais; estes sdo conceituados em termos de malignidade (uma
funcéo da incongruéncia, assimetria e clivagens cumulativas) e benignidade (problemas
com bom nivel de coordenacgdo, simetria e clivagens transversais). Nesta tipologia, o
autor também considera dois aspectos dos problemas politicos internacionais: o nivel
intelectual (relativo ao conhecimento disponivel e se tal conhecimento € consensual ou
ndo) e o nivel politico (que leva em conta os interesses e preferéncias dos atores e
respectivas questdes de incongruéncia e coordenacao).

O primeiro caso estaria mais ligado a capacidade intelectual necessaria néao
somente para a resolucdo do problema, mas também o esforco anterior de descrever e
diagnosticar o mesmo. Ou seja, este nivel demanda pessoas qualificadas, conhecimento
teorico e quantidades substanciais de dados. Outra questdo fundamental seria o quanto o
conhecimento disponivel é consensual entre os atores. Porém, o referido autor enfatiza
que os problemas de acdo coletiva tdo comuns no ambito politico-ambiental
internacional, sdao também de natureza politica, onde sua malignidade “..¢,
primariamente, uma funcéo da configuracdo dos interesses dos atores e das preferéncias
geradas” (p. 15). Assim, estes dois niveis poderiam ser analisados a partir de dois

elementos de eficacia: o carater do problema e o estado de conhecimento a seu respeito,

!> para uma extensa discussdo acerca destes aspectos ver Miles et al. (2002).
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onde “.. um problema perfeitamente benigno seria caracterizado por preferéncias
idénticas. Quanto mais nos distanciarmos deste estado harmoénico, mais maligno se
torna o problema” (p. 15).

Neste contexto, Underdal (2002a) constroi as seguintes hipdteses principais:

e H; - Sendo todo o resto constante, quanto mais maligno o problema,
menos chances ha das partes chegarem a uma solucéo de cooperagdo
eficaz;

e H, - Existe uma tendéncia de interacdo entre a malignidade de um
problema e as incertezas na base de conhecimentos disponiveis,
aumentando a dificuldade de resolver o problema;

e Hs - Regimes com problemas de alta malignidade serdo eficazes
apenas se tiverem uma ou mais de uma das seguintes caracteristicas:
incentivos seletivos para a cooperacdo, ligacdes com problemas mais
benignos ou um sistema com grande capacidade de resolugdo de
problemas. Todavia, ter algum (ou alguns) destes fatores ndo

garante, necessariamente, a eficacia.

Entretanto, ao final da pesquisa, Miles et al. (2002) concluem que a malignidade sé
possui grande impacto na eficacia durante os estagios iniciais da criacdo do regime e,
apenas, quando esta atrelado a incertezas (ver Hj). Ja a segunda e terceira hipdteses
recebem forte apoio empirico. Um exemplo, dentre os estudos compilados, é o caso da
Convencdo de MARPOL (Carlin, 2002). Durante sua avaliacio, a autora sublinha que
a natureza politicamente maligna do problema s6 conseguiu ser superada em alguns
momentos pontuais quando outros fatores (como a existéncia de uma parte hegemdnica

ou fortes choques exdgenos) permitiram uma alta capacidade de resolucao.

16 Convencdo Internacional para a Prevenc¢do da Poluigdo por Navios, de 1973.
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1.3.2. Contexto politico

Aqui serd apresentado o contexto politico de um problema internacional
baseando-se em trés componentes: ligagdes com outros problemas, motivos ulteriores e
visibilidade doméstica.

O primeiro caso € de alta relevancia para os problemas ambientais, dado que
estes sdo quase impossiveis de separar de outras questdes relacionadas ao meio
ambiente, conforme visto nas secdes 2.2 e 2.3. De fato, tem se buscado promover agdes
sinérgicas entre as partes signatarias dos acordos ambientais (ver, por exemplo,
Hoffmann, 2003 e UNCCD Secretariat et al., 2004; 2004a); tais acdes, porém, ainda sao
raras. Portanto, é essencial levar em conta a ligacdo entre problematicas ambientais
internacionais e seu impacto na eficacia dos acordos. Sobre este quesito, relembramos
Underdal (2002a), que postula sobre a importancia de ligacbes com problemas mais
benignos para promover a eficacia de regimes que tratam de questdes de alta
malignidade.

O segundo componente é mais simples, porém mais dificil de avaliar. Ao
ratificar um acordo, os paises podem trazer (muitas vezes de forma oculta) motivos
ulteriores para tal. Estes motivos, por sua vez, podem promover ou atrapalhar os
objetivos do regime em questdo (Underdal, 2002; 2002a).

Por fim, a questdo da visibilidade doméstica merece maior destaque. Cortell &
Davis (1996) estdo entre os autores mais citados em relacdo a importancia dos processos
politicos domésticos para as normas internacionais. Em trabalho posterior (Cortell &
Davis, 2000), destacam a importancia da visibilidade doméstica (domestic salience)
para salientar os diferentes niveis de forca entre as normas internacionais, visto que nem
toda norma internacional tera a mesma aceitacdo nacionalmente. Porém, sugerem que as
normas com alta visibilidade doméstica tém mais chances de serem cumpridas por
promoverem sentimentos de obrigacdo pelos atores ou de arrependimento quando
violadas.

Cortell & Davis (2000) também apresentam que a mensuracdo da visibilidade
doméstica de um regime deve envolver a investigacdo de trés componentes principais de
mudanca: nos discursos nacionais, nas instituicdes do Estado e nas politicas domésticas.

Baseado na analise destes trés elementos, sugerem uma escala de visibilidade de quatro
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niveis: alta (os objetivos da norma ndo séo contestados em nenhuma instancia e seu uso
é rotineiro); moderada (promove-se algumas mudancas na agenda e instituicdes
nacionais, mas com excecoes, reservas e condi¢fes especiais nos discursos); baixa (a
norma esta presente no discurso nacional, porém ndo se observa mudancas
institucionais ou de agenda); e ausente (ndo existem atores nacionais promovendo a
norma ou esta € usada apenas para justificar casos muito especificos).

Um exemplo de avaliacdo da visibilidade doméstica de um problema politico-
ambiental global é o trabalho de Cass (2007), que tenta mensura-la na Alemanha,
Estados Unidos e Gra-Bretanha em relacéo as mudancas climaticas'’. Apesar de ndo ser
focado na eficacia, apresenta uma escala de oito pontos para classificar a visibilidade
dos problemas ambientais nos paises: 1 — irrelevante; 2 — rejeitado; 3 — relevante
domesticamente; 4 — apoiado de forma retorica; 5 — impactado pela politica externa; 6 —
impactado pela politica doméstica; 7 — norma proeminente; 8 — completamente inserida

na estrutura nacional.

1.3.3. Capacidade de resolucéo do problema

Cenario institucional
Acerca do cenario institucional como um dos componentes da capacidade de
resolucdo de um regime internacional, Underdal (2002a) traz as seguintes consideracoes

conceituais:

“Neste estudo, usamos 0 termo cenario institucional de forma ampla,
como um roétulo para duas nocBes distintas de instituicdo — a saber,
instituicbes como arenas e organizacfes como atores. A distingdo se
refere a funcBes e ndo implica um ranking em termos de importancia.
InstituicGes podem dar forma a saidas e resultados tanto ao unir atores e
problemas e determinar as regras do jogo, quanto ao entrar no jogo

como atores mais ou menos independentes. Arenas sdo importantes por

17 Segundo o texto do acordo global que trata do tema, as mudancas climaticas podem ser definidas como:
“Mudangas no clima, atribuidas direta ou indiretamente a atividades humanas, que alteram a composi¢ao
da atmosfera global e que se somam a variabilidade natural do clima observada ao longo de periodos de
tempo comparaveis” (UN, 1992a).
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mérito proprio e por razoes diferentes. (...) Instituicoes como arenas
podem ser descritas ao responder as seguintes questdes: quem lida com
que, como, quando e onde? (...) Arenas diferem em termos de regras de
acesso, regras de decisao e regras procedimentais, bem como em termos
de cultura informacional. (...) Para qualificar como ator, uma
organizacdo deve ter um nivel minimo de coeréncia interna (unidade),

autonomia, recursos e atividade externa” (p. 24).

O autor lembra, também, que apesar de qualquer instituicdo poder servir como
arena, nem toda instituicdo pode ser um ator, que neste caso precisaria de unidade,
autonomia, recursos e a capacidade de agir externamente. Um exemplo seria 0s
secretariados das convencdes internacionais, que apenas em alguns casos qualificariam
como atores.

Outros fatores de destaque dentro do cenario institucional seriam a regra de
decisdo utilizada no ambito dos acordos, a existéncia ou ndo de uma organizacao
intergovernamental para lidar com o problema em questdo, a existéncia ou ndo de
incentivos seletivos para resolver o problema e o nivel de integracao e participacdo das
redes transnacionais e comunidades epistémicas.

O ultimo ponto merece destaque. Zurn (1998) define redes transnacionais como
aquelas que incluem pelo menos dois tipos de associagdo ndo governamental com
atuacdo transnacional. Entre estas, pode-se identificar as chamadas comunidades
epistémicas, grupos com autoridade para falar de um conjunto de conhecimentos
especificos e que servem de canais para novas ideias entre a sociedade e o governo,
tanto no mesmo pais quanto entre paises (Haas, 1992). Outro tipo seriam as
organizagcbes governamentais internacionais que trabalham pelas populacdes mais
negligenciadas. Segundo Ziirn (1998), no primeiro caso a énfase seria nos aspectos
cognitivos das relacdes internacionais, enquanto o segundo enfocaria a luta por bens
publicos e influenciaria a politica dos movimentos sociais.

Haas (1992) lista alguns pontos pelos quais as comunidades epistémicas podem
ter impacto sobre a politica dos Estados, todos ligados a disponibilizacdo de informacao
e consultoria especializada. Anteriormente, Haas (1989) ja trazia apoio empirico para

esta ideia ao analisar o sucesso de um regime de controle da poluicdo marinha, onde
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sugere que as comunidades epistémicas apresentam alternativas inovadoras para as
politicas publicas e, frequentemente, levam os governos a implementé-las. O autor
também acredita que estas comunidades contribuem para o aprendizado dos governos
sobre as questfes ambientais. Também, aponta que 0s regimes em si contribuem para
um maior empoderamento de grupos ndo governamentais, o que os fortalece ainda mais,
em um circulo virtuoso bastante positivo.

Ainda sobre a questdo institucional, outros autores vém destacando
caracteristicas relevantes da influéncia do desenho institucional para a eficacia dos
regimes de meio ambiente. Victor et al. (1993), por exemplo, listam varias
caracteristicas institucionais que contribuem para o sucesso de um regime, entre as
quais: coordenacdo institucionalizada de pesquisas relevantes; coleta e disseminacao
sistematica de dados e determinacéo de metas obrigatorias.

Similarmente, Victor et al. (1998) listam dez elementos de eficacia relacionados
ao desenho institucional: inicio imediato, flexibilidade, transparéncia em cada aspecto
das organizacbes relevantes, enfoque nas politicas publicas, descentralizacdo,
universalidade, equidade, énfase em cooperacdo ao invés de abordagens intrusivas,
papel significativo para as organizacGes ndo-governamentais (ONGSs) e conhecimentos
especificos.

Outro exemplo € o dado por Hall (1998), baseado em elementos institucionais
para classificar a eficacia de regimes relativos ao manejo comum de estoques pesqueiros
internacionais. Como principal elemento de eficécia, destaca a capacidade de criar, com
sucesso, solucdes imediatas e duraveis em termos de acesso e direito aos recursos
pesqueiros. Entretanto, aponta a importancia do consenso sobre a alocacdo dos recursos
no momento da criacdo do regime. Enfatiza, também, que cada um destes regimes
mostrou-se como uma regra de apropriacao robusta, gerando estabilidade em relagédo as
expectativas futuras sobre 0s recursos.

Bernauer (1995) destaca a importancia de separar os efeitos das variaveis
exogenas (ndo-institucionais) dos das variaveis enddgenas (institucionais) na hora de
analisar o papel das instituicbes de meio ambiente. De acordo com o autor, 0 primeiro
grupo pode incluir a variacdo: nas preferéncias e estruturas de poder, na economia, nas
inovacbes tecnologicas, no crescimento populacional, no spillover de outras

instituicoes, e nas mudancas no ambiente natural, entre outras.
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Distribuicao de poder
O segundo componente da capacidade de resolugdo de um regime internacional
trazida por Underdal (2002a) é a distribuicdo de poder entre os atores envolvidos. Sobre

esta questdo o autor afirma que:

“...precisamos indagar nao apenas se a distribuicdo de poder é unipolar,
bipolar ou multipolar, mas também se esta enviesada a favor de partidos
que advogam medidas regulatorias fortes ou fracas. Em outras palavras,
gostariamos de conhecer qual a distribuicdo de poder acima da
configuracdo das preferéncias. O pressuposto basico desta juncdo pode
ser exposto de forma simples: a probabilidade que uma certa solucdo
ser4 adotada e implementada com sucesso é uma funcdo de até que

ponto ela é percebida como servindo ao interesse dos atores poderosos”
(p. 30).

Assim, tendo como base uma definicdo restrita de poder como “controle sobre
eventos importantes” (Coleman, 1973 apud Underdal 2002a), Underdal (2002a) postula
gque uma maior unipolaridade do sistema promoverda maior agregacdo de preferéncias
nas decisdes tomadas coletivamente, principalmente nos casos onde a regra de decisao é

mais exigente.

Habilidade e esforco politico

Ao apresentar o terceiro e ultimo componente de capacidade de resolucdo dos
problemas internacionais, Underdal (2002a) afirma o seguinte: para avaliar a habilidade
e esforgco politico disponiveis para resolver um determinado problema internacional,
seria necessario realizar estudos comportamentais complexos, bem como promover
debates conceituais profundos sobre como se definiria, precisamente, habilidade e
esforco. Por outro lado, este autor acredita ser possivel utilizar este terceiro componente
da capacidade de resolucdo de um regime internacional por meio da analise da criacao
politica de solucdes eficazes. Para tal, seria preciso realizar trés tarefas: 1) verificar
quais solucdes substantivas sdo, de fato, politicamente viaveis; 2) observar como séo

criados “arranjos institucionais que levam ao desenvolvimento, adog¢ao e implementagao
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de solugdes eficazes” (p. 35); e 3) analisar quais estratégias dos atores sdo eficazes na
promocédo da cooperacao de parceiros politicos. Porém, Underdal (2002a) lembra que a
habilidade e o esforco politico ndo podem ser considerados constantes, podendo
melhorar ao longo do tempo a medida que ocorre o aprendizado institucional e dos
atores.

Neste contexto, este autor aponta para a importancia da lideranca instrumental
na formacdo e implementacdo dos regimes, que pode se originar dentro ou fora dos
governos, como em grupos de trabalho intergovernamentais, delegacdes oficiais, ONGs,
redes de informacdo, etc. Tal lideranca também pode estar ligada a redes transnacionais

e comunidades epistémicas, conforme visto anteriormente.

2. Referencial metodoldgico

Esta secdo discute alguns pontos metodoldgicos tedricos fundamentais a esta
pesquisa (questdes ontoldgicas e epistemologicas, necessidades metodoldgicas
especificas ao estudo das politicas ambientais internacionais, 0 uso de estudos de caso
em pesquisas sobe politica ambiental, abordagens metodoldgicas para analisar a
eficacia, e como adaptar o estudo da eficacia para paises individuais), bem como os

objetivos do trabalho e a metodologia utilizada.

2.1. Questbes ontologicas e epistemoldgicas do estudo das politicas ambientais

internacionais

Diversos autores dentro das ciéncias sociais apontam para a importancia de
estruturar 0s projetos de pesquisa com perguntas empiricamente ou teoricamente
embasadas®®, selecionando a metodologia a posteriori (ver, por exemplo, Smith, 2002).
Porém, para tanto, € essencial ao pesquisador conhecer seu posicionamento ontologico e
epistemologico. Daale (2003) vai alem e afirma que para fazer uma escolha informada
quanto ao seu paradigma de pesquisa, € necessario ao académico “compreender as
premissas filosoficas de cada paradigma, baseado na definicdo de abordagens

ontoldgicas, epistemoldgicas, axioldgicas, retdricas e metodoldgicas”.

'8 Em inglés, problem-driven ou theory-driven.
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Keohane (2003) acredita que levar em conta a ontologia ajuda o pesquisador a
ampliar seus horizontes académicos e refletir sobre conceitos e teorias antes de “pegar
indicadores operacionais e rodar regressdes”’. Similarmente, acerca da epistemologia,
Barkin (2006) aponta para a importancia de aplicar métodos e técnicas de pesquisa num
contexto epistemoldgico maior a fim de conhecer os verdadeiros usos e limitagdes
destas abordagens. De fato, Marsh & Furlong (2002) apresenta a metéfora da ontologia
e epistemologia como sendo a “pele” do pesquisador, ndo um suéter que pode ser tirado
e colocado a qualquer hora.

Blaikie (2007) define a ontologia como “um ramo da filosofia que se preocupa
com a natureza do que existe”, que nas ci€ncias sociais responde a questdao “qual a
natureza da realidade social?”. A epistemologia, por sua vez, ¢ apresentada por este
autor como uma maneira de saber como a realidade social pode ser conhecida; ou seja, a
epistemologia teria entre suas preocupaces principais a natureza e escopo do
conhecimento humano, as formas possiveis, os critérios para julgar sua confiabilidade e
fazer distingbes entre conteudo cientifico e ndo cientifico. Marsh & Furlong (2002)
afirmam que a postura ontoldgica de um pesquisador ajuda a determinar a posicao
epistemologica do pesquisador e, assim, a importancia da ontologia e epistemologia
para a ciéncia politica estaria em ajudar a promover a reflexo e analise critica (Bates &
Jenkins, 2007).

Estes conceitos possuem igual relevancia para a area de relacdes internacionais.
Friedman & Starr (1997), por exemplo, apresenta-os no contexto do problema
fundamental de agéncia vs. estrutura. Em trabalho sobre tema semelhante, Wight (2006)
acredita que compreender as diferencas ontoldgicas que permeiam as visdes conflitantes
existentes sobre 0 mundo deve ser o objetivo central de qualquer andlise critica em
relacdes internacionais, e afirma: “sem ontologia nao ha teoria”.

O mesmo ocorre no que diz respeito aos problemas de meio ambiente e a
tematica ambiental de forma geral. Neste caso, é preciso tomar cuidado especial para
ndo deixar que o tema de pesquisa, por estar em voga, fique acima do seu design.
Mitchell & Bernauer (1998) ressaltam que jamais se deve permitir que 0S €asos
direcionem o0s questionamentos da pesquisa. Mais uma vez, €& importante o
embasamento ontoldgico e epistemoldgico. Lipschutz (2003), por sua vez, apresenta

dilemas ontolégicos como “Os seres vivos possuem valor intrinseco?”, podendo-se
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acrescentar questdes como “O homem deve conservar os recursos naturais ou explora-
los a0 maximo?” ou “A humanidade est4 acima da natureza ou ¢ parte integrante dela?”.
Também enfatiza que compreender questdes ontoldgicas acerca da natureza humana é
fundamental ao nosso entendimento da natureza: seria o ser humano inerentemente mau,
como na visdo hobbesiana, um “bom selvagem” como dito por Rousseau ou a tabula
rasa sugerida por Locke? Epistemologicamente, as respostas para as questdes
ontolégicas de meio ambiente como problema politico podem ser construidas a partir de
fontes religiosas, populares ou cientificas, podem ser deduzidas, inferidas ou
interpretadas, e cada forma de adquirir conhecimento trara suas préprias implicacoes.
Assim, sob a ética do materialismo histdrico, este autor defende que:

“Apesar do ambiente natural ser um sistema fisico e bioldgico, um que
pode ser estudado inteiramente ou em parte e que, quem sabe, ser
compreendido em termos cientificos e materiais, as politicas que se
desenrolam acerca das mudancas e degradacdo ambientais sdo sociais.
A politica é uma atividade humana, organizada e estruturada por meio
de um histdérico material especifico e baseada num conjunto de crencas
sobre os individuos, a sociedade e 0 mundo. Tanto a histéria quando as
crencas possuem a qualidade de parecerem fixas e imutaveis, e é esse
carater 'natural’ que as da seu poder e faz com que parecam

verdadeiras'.”

De fato, até mesmo essa passagem esta carregada com 0S pressupostos
ontoldgicos especificos de Lipschutz (2003), o que reforca a necessidade das reflexdes
ontoldgicas tanto no design das pesquisas quanto na analise critica dos trabalhos ja
realizados. No caso das pesquisas sobre politicas ambientais internacionais, isso adquire
ainda mais importancia, visto que o pesquisador precisa compreender a ontologia
relativa tanto ao campo das relagbes internacionais quanto aquelas ligadas ao meio
natural e as percepcbes que os paises tém deste meio, bem como as interagdes entre

todos estes aspectos.
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Compreender as questdes ontoldgicas e epistemoldgicas, entretanto, nem sempre
é facil ao pesquisador. Nesta subsecdo discutiremos™ questdes ontoldgicas e
epistemoldgicas relevantes ao estudo da interface entre as relagdes internacionais e o
meio ambiente. Assim, inicia utilizando trabalhos classicos para exemplificar alguns
dos principais debates ontolégicos e epistemoldgicos dentro da teoria das relacdes
internacionais; segue apresentando consideracGes gerais acerca da teméatica ambiental
nas relacbes internacionais e termina tracando consideragdes ontoldgicas e

epistemoldgicas sobre o tema.

2.1.1. Ontologia e epistemologia na teoria das relagdes internacionais

Wendt (1999) afirma ser possivel responder as questdes relativas as relacdes
internacionais em dois niveis distintos. O primeiro responderia questdes fundacionais ou
de “segunda ordem”, enquanto o segundo, o das perguntas “de primeira ordem”,
abordaria quest®es mais substantivas e especificas a cada area. E este primeiro caso que
trata das questdes relativas a ontologia, epistemologia e metodo, e apesar de serem
indagacdes mais amplas da teoria social de forma geral, o referido autor afirma que é
importante aos estudiosos das relacGes internacionais respondé-las, ao menos

implicitamente:

“...[os estudiosos] ndo podem continuar seu trabalho sem tirar poderosas
premissas sobre que tipos de coisas podem ser encontradas na vida
internacional, como estdo relacionadas e como podem ser conhecidas.
Estas premissas sdo particularmente importantes porque ninguém pode
'ver' o0 estado ou o sistema internacional. A politica internacional néo se
apresenta diretamente aos sentidos, e as teorias das politicas
internacionais sdo frequentemente contestadas com base na ontologia e
epistemologia, ou seja, no que o tedrico 'vé'. (...) A longo prazo, o
trabalho empirico poderd nos ajudar a decidir qual conceitualizacéo é

melhor, mas a 'observacéo’ do inobservavel é sempre repleta de teoria, o

9 Bates & Jenkins (2007) trazem vérios elementos importantes acerca do ensino da ontologia e
epistemologia na ciéncia politica, inclusive problemas conceituais encontrados nos mais influentes livros-
texto.
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que envolve uma lacuna inerente entre teoria e realidade (a
'indeterminacdo da teoria pelos dados'). Sob estas condicdes, as questdes
empiricas estardo fortemente ligadas as questdes ontologicas e
epistemoldgicas; como respondemos 'o que causa o que?' dependerd, em
parte importante, de como respondemos primeiro 'o que existe?' e ‘como

podemos estudar o que existe?"” (p. 5).

Similarmente, pode se exemplificar a importancia de todas as premissas para o design
da pesquisa, cada qual com desdobramentos distintos (ver Quadro 02).

Marsh & Furlong (2002), levando em conta a ciéncia politica, classificam a
epistemologia em trés tipos gerais: positivista, realista e interpretativa. No primeiro
caso, leva-se em conta uma ontologia fundacionalista: nesta epistemologia, 0 mundo
existe independente do nosso conhecimento dele. Por isso, os fenbmenos sociais sdo
analisados por meio de observacdo direta, de modo a estabelecer relacdes causais e criar
modelos explanatorios e preditivos. Para o positivismo é possivel separar questdes
empiricas de questdes normativas; ou seja, seria 0 pesquisador teria a capacidade de
manter-se objetivo e remover valores pessoais de sua pesquisa. Ademais, na
epistemologia positivista acredita-se existir diversos paralelos entre as ciéncias naturais
e as ciéncias sociais, podendo-se gerar hipoteses passiveis de serem testadas pela
observacdo dos fendmenos. Similarmente, a epistemologia realista ¢ fundacionalista e
estabelece relacGes causais; porém, neste caso a visao é de que nem todos os fendmenos
sociais podem ser observados diretamente, mas é possivel observar as consequéncias de
suas relagdes estruturais. De acordo com esses autores, “frequentemente, para o realista,
existe uma dicotomia entre a realidade e a aparéncia”, o que traz fortes implicagdes
metodologicas. Por fim, a epistemologia interpretativa baseia-se numa ontologia anti-
fundacionalista®, que vé o mundo como socialmente construido; ou seja, o foco é no
significado e compreensdo do comportamento ao invés enfocar a explicacdo. Nao se
acredita ser possivel, neste caso, a existéncia de pesquisadores independentes das suas
interpretacdes do mundo, nem tampouco analises objetivas. Porém, € importante
ressaltar que esta classificacdo tripartite de Marsh & Furlong (2002) é apenas uma de

varias formas possiveis, conforme pode ser observado na literatura; seu uso aqui segue

2 Qutra forma de diferenciacdo ontoldgica destas trés epistemologias seria como materialista (a matéria
determina a mente) e idealista (a mente determina a matéria), conforme Engle (2009).
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fins didaticos e ndo exclui outras possibilidades (Quadro 02, inclusive, apresenta uma

tipologia onde o positivismo e o realismo estdo fundidos em um sé paradigma).

Ademais, diversas terminologias (como 0s conceitos que serdo vistos posteriormente

nesta subsecdo) podem ter status de ontologia, epistemologia ou mesmo de ferramenta

analitica®, a depender da situacao.

Quadro 02. Paradigmas de pesquisa de acordo com diferentes premissas®.

relacionamento do
pesquisador com o
objeto de estudo?

objeto de estudo

Premissa Indagacéo Paradigma positivo-realista | Paradigma interpretativo
Ontoldgica Qual a natureza da | A realidade é objetiva e A realidade é subjetiva e
realidade? singular, a parte do maltipla, conforme
pesquisador percebida pelos
participantes do estudo
Epistemoldgica |Qual o O pesquisador independe do | O pesquisador interage

com o objeto de estudo

pesquisa?

conjunto de defini¢bes; voz
impessoal; uso das palavras
guantitativas aceitas

Axiologica Qual o papel dos Sem valores ou parcialidade | Impregnado de valores e
valores? parcialidade
Retérica Qual a linguagem da | Formal; baseado num Informal; decisGes em

evolucdo; voz pessoal; uso
das palavras qualitativas
aceitas

Metodoldgica

Qual o processo de
pesquisa?

Processo dedutivo; causa e
efeito; design estatico, com
categorias isoladas antes do
estudo; livre de contexto;
generalizacfes que levam a
predicBes, explanacdo e
compreensao; preciso e
confidvel por meio de
validacédo

Processo indutivo;
moldacdo mutua e
simultanea dos fatores;
design emergente, com
categorias identificadas ao
longo do processo de
pesquisa; ligado ao
contexto; padrdes e teorias
desenvolvidas para a
compreensao; preciso e
confidvel por meio de
verificacdo

2! Fearon & Wendt (2002), por exemplo, argumentam que é mais produtivo (sob o ponto de vista
pragmaético) ver o racionalismo e o construtivismo como ferramentas analiticas em comparacdo ao seu
enquadramento ontoldgico.
22 Adaptado de Daale (2003) apud Firestone 1987; Guba & Lincoln, 1988; McCracken, 1988; Creswell,
1994. Daale (2003), entretanto, equipara as abordagens quantitativas com o positivismo e as qualitativas
com o interpretativismo, o que pode ser contestado (ver, por exemplo, King et al., 1994; 1995).
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Esta subsecdo abordara algumas correntes dentro das relag6es internacionais sob
0 ponto de vista ontolégico e epistemoldgico, utilizando trabalhos classicos na area. O
proposito central € exemplificar, didaticamente (e, de certa forma, puristicamente) como
se pode observar as questbes ontologicas e epistemoldgicas dentro do estudo das
relacdes internacionais e melhor contextualizar suas implicagdes para o debate politico-
ambiental a ser apresentado na secdo seguinte; ndo se pretende, aqui, esgotar todas as
nuances ou sobreposicBes possiveis, nem tampouco exaurir a literatura referente as
bases tedricas do estudo das relagdes internacionais. Assim, exemplificaremos o Vviés
positivista com a teoria da cooperacdo de Robert Axelrod, o viés realista com o trabalho
de Kenneth Waltz e sua teoria do estruturalismo realista e 0 viés interpretativo com o

socio-construtivismo de Alexander Wendt.

Um vieés positivista: a teoria da cooperacéo de Axelrod

O cientista politico americano William H. Riker foi um dos fundadores da teoria
politica positiva, na década de 1960, trazendo a teoria dos jogos e a matematica para
fazer predi¢cfes no campo da ciéncia politica. Seu livro Liberalism Against Populism
explora a teoria da escolha social e tenta explicar as mudangas politico-sociais sob esta
Otica e conciliar os ideais democraticos com esta nova perspectiva (Riker, 1982).

De acordo com Forbes (2004), a teoria politica positiva pode ser compreendida
de duas maneiras: de uma forma mais restrita, considerando a teoria da escolha racional,
e mais amplamente considerando outras abordagens e ferramentas analiticas. Acerca da
teoria da escolha racional, Elster (1989) acredita ser possivel resumi-la em uma dnica
frase: “Quando defrontadas com varios cursos de acdo, as pessoas comumente fazem o
que acreditam que levard ao melhor resultado global”. E apesar de admitir a relevancia
de algumas criticas, Ward (2002) defende que a escolha racional é parte essencial do
instrumental analitico do cientista politico. De fato, Green & Shapiro (1996) lembram
que esta teoria vem trazendo contribuicGes importantes para a ciéncia politica desde a
década de 1950, por meio de modelos e teoremas e Snidal (2002) considera a escolha
racional uma das mais proeminentes abordagens do estudo das relacfes internacionais
pOs-guerra, trazendo avangos consideraveis para a disciplina.

Se a escolha racional é um bom exemplo de abordagem positiva, a teoria dos

jogos é uma excelente forma de ilustrar como esta funciona. Aqui podemos analisar, de
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forma breve, o trabalho de Robert Axelrod (1981) em seu livro The Evolution of
Cooperation, que apesar de ndo ter sido direcionado apenas para as relacGes
internacionais, trouxe implicagdes marcantes para este campo.

O argumento central da teoria da cooperacgdo € a de que individuos que buscam
seus proprios interesses sem o apoio de uma autoridade central precisam cooperar. I1sso
ndo significa a auséncia de conflitos, mas sim indagacdes acerca de como cooperar, com
quem e quando (Axelrod, 1981). De fato, em reviséo posterior, Axelrod (2000) aponta
as trés questdes centrais da teoria da cooperagdo: “l) Sob que condigdes pode a
cooperacao emergir e ser sustentada entre os atores que séo egoistas? 2) Que conselhos
podem ser oferecidos ao jogador em um dado cenario sobre a melhor estratégia para
usar? 3) Que conselhos podem ser oferecidos aos reformadores que querem alterar os
préprios termos da interacdo para promover a emergéncia da cooperagao?”’

Esta teoria exemplifica bem o viés positivo por se apoiar fortemente no uso de
modelos matematicos e jogos, como o dilema do prisioneiro. Mais especificamente
sobre as relacOes internacionais, Axelrod & Keohane (1985) reunem estudos que tentam
responder algumas destas perguntas com casos do cenario global e 0 uso de jogos e
evidéncia experimental. Com base neste apanhado de estudos, estes autores concluem
que a cooperacdo internacional é favorecida em trés tipos de situacdo: quando héa
interesse mutuo, quando h& questBes futuras envolvidas (especialmente se forem a
longo prazo, se houver regularidade no que estd em jogo, se a informacao sobre a acédo
dos outros paises for confiavel e se houver resposta rapida acerca das acdes das outras
partes) e quando ha poucos atores envolvidos. Mais recentemente, acerca de uma
tematica ambiental, Aratjo & Carneiro (2009) construiram um modelo para demonstrar
os efeitos perversos do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) da Convencéo-
Quadro das Nagbes Unidas sobre Mudanca do Clima por meio de um jogo de soma

Zero.

Um viés realista: o caso do neorealismo de Kenneth Waltz

O livro de Kenneth Waltz (1979), um classico da teoria das relacbes
internacionais Theory of International Politics, apresenta a teoria do neorrealismo ou
estruturalismo realista. Centra-se na ideia do sistema politico internacional como

sistema anarquico, distinto do cendrio politico nacional e da politica externa dos paises e
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formado por unidades interdependentes que interagem dentro de uma estrutura fixa.
Estrutura esta que, por sua vez, afeta as estratégias dos atores (0s estados-nacéao) e faz
com que estes nem sempre possam atingir os resultados almejados.

Segundo este autor, pode-se destacar trés caracteristicas basicas para o sistema
internacional. A violéncia é a primeira delas, como na visdo hobbesiana: o autor prop6e
que o estado de natureza entre as na¢des é o equivalente a um estado de guerra (real ou
iminente). Porém, aqui se ressalta que a ameaca da violéncia e o uso da forca néo &,
conforme o que comumente se pensa, uma caracteristica distintiva entre o espaco
politico nacional e internacional: a diferenca estad nas suas estruturas e em como as
unidades de cada nivel lidam com esta violéncia. A segunda caracteristica € a
interdependéncia entre as unidades do sistema, diferente da integracdo encontrada
dentro de cada Estado-nacdo: a interdependéncia descreve a condi¢do entre nacdes,
entre unidades similares de um sistema de autoajuda®, enquanto a integracéo descreve a
condicdo interna das nacgOes, entre Orgdos que seguem uma hierarquia. Contudo,
conforme o conceito de estrutura de Waltz (1979), estas unidades similares diferem no
que diz respeito as suas capacidades; cada uma se preocupa com sua sobrevivéncia, e
esta preocupacdo condiciona seu comportamento. Em terceiro lugar, as estruturas
causam acOes que tém consequéncias ndo intencionais e inesperadas; ou seja, 0s atores
nem sempre podem atingir os objetivos de suas estratégias. Afirma, ainda, que as
restricdes estruturais sdo dificeis de mudar e que ndo existe uma agéncia global que
ajude a resolver os problemas internacionais, corroborando a sua posi¢do de que nao
existem outros atores importantes no sistema internacional além dos estados. Por outro
lado, acredita que mudancas na distribuicdo das capacidades entre 0s componentes de
um sistema podem alterar sim a sua estrutura, e isso faz com que o relacionamento entre
as nacdes mude também.

E importante lembrar que, na visdo neorrealista de Waltz (1979), a anarquia do
sistema internacional ndo concentra apenas pontos negativos, mas também virtudes: é
horizontal, descentralizada, homogénea, ndo direcionada e mutuamente adaptativa,
diferente da hierarquia encontrada no ambito nacional, que inclui a autoridade, a lei, a

verticalidade, a centralidade, a heterogeneidade, a direcionalidade e a artificialidade.

28 Self-help system.
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Waltz (1979) também trds uma definicdo diferente da interdependéncia do
sistema internacional, que valoriza a vulnerabilidade mitua e a desigualdade entre as

partes em detrimento da sensibilidade:

“A interdependéncia sugere a reciprocidade entre as partes. Duas ou
mais partes sdo interdependentes de dependem uma na outra mais ou
menos de forma igual para a oferta de bens e servigos. S&o
interdependentes se os custos de romper estas relagdes ou de reduzir
suas trocas sdo mais ou menos iguais para cada uma delas.

’

Interdependéncia significa que as partes sao mutuamente dependentes.’

A ontologia fundacionalista do autor, bem como seus preceitos epistemoldgicos,
ficam evidentes quando afirma que trés perguntas basicas devem ser feitas ao tentar

construir uma teoria;

1. O objeto a ser investigado permite o uso do método analitico da fisica
classica (que examine os atributos e interacdes das variaveis
enquanto outros fatores se mantém constantes)?

2. O objeto permite a aplicacdo de testes estatisticos quando o nimero
de variaveis € grande?

3. Caso ndo permita nenhuma das abordagens acima, o objeto requer

um enfoque sistémico?

Ademais, sua epistemologia realista fica clara em varios outros momentos, como
quando afirma que hipoteses nao levam a teorias e teorias ndo podem simplesmente ser
deduzidas da observacdo. Por isso, sugere a simplificacdo para indicar relacdes de causa
e efeito no processo de construcdo tedrica, apontando quatro formas possiveis: 1) por
isolamento de alguns fatores-chave; 2) por abstracdo e enfoque em apenas alguns
poucos itens; 3) pela agregacdo de varios elementos distintos; pela idealizacdo de uma

situacdo perfeita.
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Um viés interpretativo: o sdcio-construtivismo de Alexander Wendt

Segundo Adler (2002), “Todas as vertentes do construtivismo convergem em
uma ontologia que descreve 0 mundo social como estruturas e processos
intersubjetivamente e coletivamente significativos.” Assim, este autor elenca quatro
caracteristicas distintivas: 1) o mundo construtivista € mais inesperado e cheio de
surpresas que o mundo neorrealista ou neoliberal; 2) os fatos estudados pelo campo das
relagdes internacionais sdo diferentes dos fatos da natureza por dependerem na
consciéncia e linguagem humana; 3) as ideias, conceitos e significados trazidos por cada
individuo fazem parte de um contexto maior, que inclui entendimentos intersubjetivos,
regras e linguagem; e 4) em geral, a questdo da agéncia-estrutura € considerada
mutuamente na ontologia construtivista.

O influente s6cio-construtivista Alexander Wendt (1992; 1999) inovou 0 campo
das relacOes internacionais questionando a ideia da anarquia do sistema internacional
como dada e a apresentando como uma construcao cultural ao invés de uma estrutura
definida sob o ponto de vista material; esta construcdo cultural, por sua vez, pode tomar
formas diferentes, como a hobbesiana, a lockiana e a kantiana. E como a anarquia néo €
dada, as chamadas “culturas anarquicas” podem mudar estruturalmente de acordo com
fatores como interdependéncia, homogeneizacdo e identidade cultural. Porém, esse
autor enfatiza que isso ndo ocorre facilmente, visto que as estruturas internacionais sao
percebidas como fonte de estabilidade e seguranca. Para ele, o desejo de ndo mudar
“esta enraizado na necessidade humana pela seguranca ontoldgica, que cria uma
preferéncia generalizada por ordem e previsibilidade”.

Posteriormente, Wendt (2006) mais uma vez traz ideias revolucionarias ao
questionar aspectos ontolégicos da sua propria teoria, em uma autocritica do livro
Social Theory of International Politics. De acordo com o autor, no livro esta implicita
uma visdo cartesiana dual, onde as idéias e a matéria sdo ‘“‘substancias distintas,

irredutiveis™:

“A virtude do dualismo € que ele acomoda o que eu acredito ser duas
verdades fundamentais: que as ideias ndo podem ser reduzidas a
condi¢cBes materiais (0 ‘'movimento interpretativo’) e que podemos, de

toda forma, conseguir um conhecimento do mundo cada vez mais
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adequado por meio do método cientifico (0 'movimento positivista'). O
problema do dualismo é que muito poucos cientistas e filésofos o levam a
sério. O pensamento contemporaneo sobre a mente é dominada pela
visdo de mundo materialista da fisica classica, de acordo com a qual a
realidade €, em dltima insténcia, puramente material. Nesta visdo, a
mente nada mais é do que o cérebro e a suposi¢do [do livro] Social
Theory de que as ideias sdo ontologicamente autdbnomas devem entdo

estarem erradas’.

Independente destas novas reflexdes, o viés interpretativo fica claro na teoria socio-
construtivista de Wendt pela sua ontologia anti-fundacionalista, que leva em conta a
visdo de mundo dos atores na constru¢cdo do conhecimento e a parcialidade do
pesquisador e de suas proprias percepcdes na hora de investigar este conhecimento.

2.1.2. Meio ambiente e relacOes internacionais: consideracdes ontoldgicas e

epistemologicas

De acordo com Lipschutz (2003), as explicacGes acerca das politicas ambientais
globais geralmente se baseiam em uma de quatro ontologias: competi¢cdo, cooperacao,
desenvolvimento ou dominacdo (Quadro 03). Este autor vai além e afirma que a
ontologia que predomina num determinado estado ird determinar as praticas de suas
instituicbes. Internacionalmente, isso se traduz em levar em conta a percep¢do dos
paises em relacdo ao meio ao realizar estudos sobre politica ambiental global. Ademais,
estas ontologias frequentemente interagem e se chocam com as ontologias vigentes na

teoria das relagdes internacionais de forma mais ampla.
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Quadro 03. Fundamentos ontoldgicos das explicagdes sobre politica ambiental global,
de acordo com Lipschutz (2003).

Motivagéo / Estado da natureza

Forma de organizacéo
/ natureza humana

Acumulo de poder /
Tendéncias violentas

Acumulo de riqueza /
Tendéncias harménicas

Mais individual

Competicdo

Desenvolvimento

® Realismo — 0s recursos naturais

sd0 escassos e ha conflitos e
guerras pelo controle da natureza
Malthusianismo — os recursos
S80 escassos e o crescimento
populacional sobrecarrega a
natureza, resultando em conflito
Liberalismo — os recursos sdo
escassos, mas a competicdo do
mercado e a privatizacdo
promovem eficiéncia e
conservacdo da natureza

Crescimento sustentavel — os
recursos podem tornar-se
mais abundantes por altos
niveis de crescimento e
oportunidades econdmicas
para 0s mais pobres
Desenvolvimento sustentavel
— tanto a pobreza quanto o
€ONSUMO excessivo causam
danos ambientais, por isso
meio ambiente e
desenvolvimento estéo
intimamente relacionados
Estado estacionario — o
excesso de bens de consumo
causa degradacdo, por isso 0s
paises devem tornar-se
autossuficientes e optar por
produtos duraveis
Redistribuicdo radical —a
producdo com redistribuicdo
fard com que todos tenham
acesso aos recursos e
diminuira o impacto dos ricos
no meio ambiente

Mais social

(Anti) Dominacao

Cooperacao

Ecomarxismo / ecosocialismo —
a dominacéo do capitalismo nas
hierarquias socioambientais e no
controle dos recursos destréi as
pessoas € a natureza
Ecofeminismo — a posi¢ao
dominante do homem nas
hierarquias sociais enfraquece
tanto a mulher quanto a natureza
Ecocentrismo (ecologia
profunda) — a posicdo dominante
do ser humano nas hierarquias
ecolégicas destréi a natureza, por
isso precisa ser eliminada
Governamentalidade ambiental —
é essencial gerir as populacdes, 0
meio ambiente e os bens de
consumo para alcangar a
estabilidade.

Institucionalismo neoliberal —
0s estados negociar e
cooperar de forma favoravel a
todos por meio de regimes
internacionais
Ecoanarquismo — os seres
humanos podem proteger a
natureza e cooperar uns com
0s outros por meio de praticas
ecologicamente corretas e
democréticas

Naturalismo social —a
humanidade pode viver em
harmonia consigo mesma e
com a natureza em pequenas
comunidades autogovernadas
e integradas ao meio
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Ademais, Keohane et al. (1993) lembram que o campo da politica ambiental
internacional é permeado pela acdo simbolica, e é frequente que o objetivo maior dos
acordos implementados seja tranquilizar a publico ou outros paises afetados sem impor
muita pressdo na industria doméstica ou nos interesses agropecudrios, por exemplo. Ou
seja, a ontologia presente no discurso da comunidade internacional apresenta
possibilidades de conservacdo e uso sustentavel da natureza (inclusive apresentando o
homem como parte do meio), enquanto as préaticas reais dos paises frequentemente
subjugam-na a favor de outros interesses, considerando a ontologia anterior vigente do
homem como senhor da natureza e separado dela.

Esta subsecdo mostrara exemplos de como os paradigmas de pesquisa
ambientais interagem com os das relagdes internacionais, novamente sob o ponto dos
trés olhares apresentados anteriormente: o viés positivista, realista e construtivista. Mais
uma vez, enfatiza-se o carater didatico desta analise, que ndo pretende desconsiderar

outras possibilidades, interagdes ou nuances.

Um vieés positivista: separatismo, racionalidade e a Tragédia dos Comuns

Um dos pontos de partida para a analise ontologica das questdes socioambientais
€ a percepcdo separatista da natureza e do ser humano versus a ideia holistica do homem
integrado ao meio. O primeiro caso pode apresentar diversas variagdes, tais como 0
homem como senhor da natureza, a natureza como exclusiva fornecedora de matérias
primas, a natureza como algo a ser subjugado e dominado, apenas o que tém utilidade
para 0 homem é passivel de conservacao, etc. Ha, inclusive, autores que afirmam que as
proprias ciéncias sociais se desenvolveram sobre uma “rigida dicotomia entre cultura e
natureza” (Fitzgerald, 2006); ou seja, que haveria uma ontologia dicotbmica permeando
suas disciplinas®*. No segundo caso, equipara-se o ser humano com as outras formas de
vida, ndo sendo ele melhor ou pior que elas; considera-se a importancia intrinseca de
todos os organismos, independente de sua utilidade para o homem; apresenta a
humanidade como dependente dos recursos naturais para sobreviver, como 0S outros
seres, e aponta que € preciso conservar o bioma global como um todo para que nenhuma

espécie ou ecossistema seja desfavorecido.

2 Descola & Palsson (1996) e Foster (2005) trazem relevantes discussdes a este respeito; nesta Gltima
obra, se destaca o primeiro capitulo, “A concepgdo materialista de natureza” (pp. 39-96); ressalta-se,
também, a discussdo de Barros-Platiau et al. (2004).
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Bell (2004) denomina estas distingdes de ‘“‘separatismo moral” e “holismo
moral”, argumentando que sdo percepgdes sao contraditorias e supérfluas sob o ponto
de vista moral. No primeiro caso, mostra que se o ser humano fosse totalmente parte da
natureza ndo haveria mais o que fazer por ela, pois tudo ja estaria sendo feito; no
segundo, nada seria possivel, pois sendo nds separados na natureza ndo haveria interesse
algum (ou mesmo possibilidade) de fazer qualquer coisa por ela. Assim, em uma
discussdo acerca da “natureza humana da natureza”, afirma que qualquer filosofia da
natureza, para ter sucesso, precisa oferecer algum tipo de solucdo as contradices
morais existentes.

Independente de questdes morais, estas duas ontologias permeiam o mundo
atual. O separatismo, em particular, é bastante evidente no cenario politico-econémico
atual, inclusive na academia. O pensamento macroeconémico tradicional, por exemplo,
considera os ecossistemas como externalidades ao chamado ‘“sistema econdmico”
(Cavalcanti, 2003). Porém, apesar das refutacdes dentro da prépria disciplina® (ver, por
exemplo, Cavalcanti 2003, 2004; Daly, 2004) e a criacdo de disciplinas correlatas que
partem de outra ontologia, como a economia ecoldgica (Cavalcanti, 2004), esta visao
vem influenciando outras disciplinas, inclusive a ciéncia politica e relacdes
internacionais. De fato, ideias do campo econdmico influenciaram aportes teoricos
significativos dentro das relacfes internacionais, como a escolha racional.

Com o campo ambiental ndo foi diferente, e o exemplo classico que une o
separatismo, a escolha racional e 0 meio ambiente &, inevitavelmente, o influente artigo
de Garrett Hardin (1968) acerca da “tragédia dos comuns”. Este artigo exemplifica,
apresentando atores racionais que escolhem maximizar seus ganhos, um problema de
acdo coletiva em torno de uma area de pastoreio comum cujo resultado final é o
esgotamento deste recurso. A despeito de muitas criticas, este artigo serve de modelo,
até hoje, para diversos estudos de meio ambiente e relagdes internacionais com a ideia

de um commons global ou 0 comparando ao pasto da metafora de Hardin e o adequando

% Em 1974, o economista Celso Furtado ja dizia que “A literatura sobre desenvolvimento econdmico do
altimo quarto de século nos d& um exemplo meridiano desse papel diretor dos mitos nas ciéncias sociais:
pelo menos 90% do que ai encontramos se funda na ideia, que se da por evidente, segundo a qual
desenvolvimento econ6mico tal qual vem sendo praticado pelos paises que lideraram a revolugdo
industrial, pode ser universalizado. Mais precisamente: pretende-se que os padrfes de consumo da
minoria da humanidade, que atualmente vive nos paises altamente industrializados, sdo acessiveis as
grandes massas de populacdo em répida expansdo que formam o chamado Terceiro Mundo. (...) Cabe,
portanto, afirmar que a ideia de desenvolvimento econémico é um simples mito”.
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a modelos como o dilema do prisioneiro (ver, por exemplo, Ostrom (1990) para uma
extensa discussao sobre o0s recursos naturais globais e modelos relativos a problemas de

acao coletiva).

Um viés realista: seguranca e meio ambiente

Homer-Dixon (1991) enfatiza o potencial que as mudangas ambientais possuem
para causar conflito, devido a sua capacidade de afetar o bem-estar fisico, social e
econdmico da sociedade. Segundo este autor, as areas mais propicias a provocar
problemas seriam quatro: queda na producdo agricola, declinio econbmico,
deslocamento de populacGes e transtornos no relacionamento entre as instituicoes
legitimas e a sociedade.

Carius et al. (1996) definem seguran¢a como a auséncia de conflito violento, a
integridade e a soberania”® continuada dos estados e sua convivéncia pacifica no sistema
internacional. Numa visdo mais politica, Buzan et al. (1998) compreendem a seguranca
como aquilo que “leva a politica para aléem das regras estabelecidas do jogo e enquadra
a questdo ou como um tipo especial de politica ou como acima da politica”.
Similarmente, a securitizagdo seria um continuo extremo da politizagdo que pode ser
classificado em néo politizado, politizado e securitizado. A despeito de ressalvas acerca
do estudo da seguranca ambiental como disciplina independente (ver, por exemplo,
Buzan, 1984; Baldwin, 1996), este tipo de pesquisa estd em expansdo, tendo sido
iniciado na década de 1980 como resposta aos conceitos mais estreitos de seguranca
nacional comuns na época (Ullman, 1983).

Conforme evidenciado por Barnett (2003), a questdo das mudancas climaticas é
uma das mais proeminentes tematicas ambientais designadas como problema de
seguranca da atualidade, apesar da ideia ja vir sendo sugerida desde o inicio da década
de 1970. Esse autor lista uma série de interfaces entre seguranca e mudancas climaticas:
questdes de soberania por perdas de territorio costeiro (ou de nacdes inteiras, como no
caso dos paises-ilha), instabilidade econdmica e consequentes conflitos internos e

externos, diminuicdo na disponibilidade de adgua e alimento e problemas relacionados,

%6 Segundo Philpott (1995), é dificil encontrar uma definicéo apropriada ao termo “soberania” dada toda
sua evolucdo e usos histdricos. Porém, argumenta que existe um conceito central, quase filoséfico, que
consegue abranger todas as nuances do termo: “autoridade”. Neste sentido, oferece uma defini¢do simples
de soberania: “autoridade suprema dentro de um territorio”.
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disseminacdo de epidemias, diminuicdo dos niveis de riqueza e poder militar, aumento
das desigualdades, perdas substanciais do PIB de alguns paises e aumento no nimero de
migracOes. Entretanto, o autor também enfatiza que a maior parte desses problemas nao
sdo causados, unicamente, pelas mudancgas climaticas. Na verdade, as mudancas
climaticas ajudam a potencializar problemas ja existentes, como a fome e a

desigualdade social.

Um viés interpretativo: a construcao social do meio ambiente internacional

Bell (2004) aponta que, independente de outras definicbes possiveis, 0 meio
ambiente é também uma construcdo social: “Como vemos a natureza depende da nossa
perspectiva de vida social. E a medida que essa perspectiva muda no tempo e no espaco,
com a historia e a com a cultura, a natureza muda com ela.”. Este autor afirma, ainda,
que a natureza ¢ “um fendmeno inevitavelmente social e politico”.

Muitos dos problemas ambientais internacionais resultam do choque entre a
visdo acerca da natureza e a definicdo de desenvolvimento. Assim, Rist (1990) também

aponta para a construcao social deste conceito:

“...0 mito € compartilhado por todos, ndo é nunca desafiado, e € um
plano de acdo pronto, disponivel em quaisquer circunstancias; por
implicagdo, o mito é também histdrico, resultado de uma criacdo
coletiva a que a sociedade, ndo conscientemente, da forma. Finalmente,
0 mito como tal ndo se relativiza: trata-se de um estere6tipo ndo falado,
que determina comportamentos a todo momento, expressando-se a Si
proprio através de costumes e habitos que contribuem para reforca-lo,
podendo ser descoberto apenas por um observador externo. O mito € um
mapa para a acdo que dispensa reflexdes. E suficiente que ele seja uma
crenca compartilhada. NOs agimos como agimos porque hao
conseguimos imaginarmos atuando de outra forma. A primeira causa

nao tem causa”.

Crabbé & Leroy (2008) afirmam que o viés construtivista € util na avaliacdo das

politicas ambientais quando existem opinides contrastantes entre os diversos atores
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envolvidos, impedindo a cooperagdo. Apesar do construtivismo ainda ndo estar t&o
presente no estudo das politicas ambientais internacionais quanto outras abordagens,

existe grande potencial para tal.

2.2. Politica, relagdes internacionais e meio ambiente: necessidades especificas as

suas interfaces

A interface politica internacional-meio ambiente representa um desafio de alta
complexidade; é dificil separar onde comeca e onde termina a aplicabilidade das
convengdes ambientais, dada a sobreposicdo dos temas. Analisando apenas as chamadas
convencgdes do Rio?’, tem-se que as mudancas climaticas, aceleradas pela acdo do
homem, causam perda de biodiversidade e acentuam o processo de desertificacdo?,
enquanto que o desmatamento e a perda de diversidade vegetal intensificam as
mudancas climaticas e aceleram a desertificagdo. A desertificacdo, por sua vez, torna
solos improdutivos, dificultando a recuperagdo da vegetacdo e biodiversidade original,
deixando as areas afetadas ainda mais vulneraveis a acdo das mudancas climaticas. Para
dificultar ainda mais, as iniciativas sinérgicas de implementacdo destas convencdes
ainda sdo incipientes.

Assim, inimeros fatores ambientais, nacional ou internacionalmente, podem
impactar os sistemas politico-sociais e requerer instrumentos politicos, tais como
situacOes transfronteiricas, areas comuns que abrigam recursos naturais e interligacoes
entre diferentes temas da questdo ambiental. Sdo varios os tdpicos relevantes para
estudo: politicas publicas de meio ambiente, regimes internacionais de desenvolvimento
sustentavel, accountability de instituicbes ambientalistas do terceiro setor, refugiados
ambientais, conflitos decorrentes de escassez ambiental, questdes do tipo “tragédia dos
comuns”, entre outros. De fato, varios autores acreditam que abordagens metodologicas
especificas ou mesmo novas sdo necessarias para pesquisar a interface politica-meio

ambiente (ver, por exemplo: Sundgren, 1994; Young, 1994; Homer-Dixon, 1996). Nesta

2T As convencBes resultantes da Conferéncia das NagBes Unidas sobre Meio Ambiente e

Desenvolvimento — CNUMAD, ou Eco-92, que tratam de mudancas climéticas, biodiversidade e
desertificacdo, respectivamente.

%8 «A formatagio e expansio de areas degradadas de solo e cobertura vegetal em éreas aridas, semiéridas
e sazonalmente secas, causadas pelas variagdes climaticas e atividades humanas”. Assim, as terras
desertificadas costumam ter sua produtividade fortemente reduzida (Wright & Nebel, 2002: 651).
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secdo trataremos das principais dificuldades de abordar tematicas ambientais dentro da
ciéncia politica e relagdes internacionais e o porqué da necessidade de cuidados
metodoldgicos especificos. Para tal, discute-se o paradoxo da dicotomia ser humano-
natureza e certos desdobramentos ontolégicos e epistemoldgicos, alguns desafios
conceituais das pesquisas em politica ambiental e as implicacdes do tipo de informacao
escolhida para ser analisada neste tipo de estudo, com énfase no estudo da eficacia dos

regimes.

2.2.1. O estudo da politica ambiental: distin¢cdo de outras subdisciplinas

Tratar de questdes ambientais num contexto politico traz a tona um paradoxo: o
ser humano ao mesmo tempo em que faz parte do meio ambiente, percebe-se separado
dele. Ou seja, apesar da inevitavel interdependéncia entre 0 Homo sapiens sapiens e 0
meio em que vive, a grande maioria das sociedades humanas historicamente se enxerga
como um grupo de seres “separado” da “natureza” ou mesmo superior e senhor desta
(White Jr., 2000)?°. Esta dicotomia est4 presente, inclusive, na academia (ver Fitzgerald,
2006), conforme discutido anteriormente. Por isso, é imprescindivel ao pesquisador
estar ciente desta discussdo para que 1) possa deixar claro seu posicionamento
ontoldgico e epistemologico ao realizar qualquer pesquisa sobre politica ambiental e 2)
saiba que ha a possibilidade da propria percep¢do dos atores envolvidos no caso em
estudo tenha influéncia sobre o problema em foco. Estes dois pontos podem fazer com
que estudos em politica ambiental parecam demasiadamente dificeis de realizar, mas
isto ndo precisa necessariamente ser verdade. Sobre o primeiro ponto, como ja foi dito,
a importancia esta em ter um posicionamento claro no momento da estruturacdo da
pesquisa, bem como na hora de sistematizar e publicar os resultados. Ou seja, considera-
se, como ponto de partida, a dicotomia ser humano-natureza ou uma perspectiva mais
integrada? A partir da resposta desta e de outras perguntas possiveis, é preciso decidir
como lidar com o segundo ponto ou mesmo escolher (explicitamente) ignora-lo.

Questdes conceituais também devem ser levadas em consideracdo ao estudar o
meio ambiente num contexto politico. Choucri (1993) lista trés desafios conceituais

para a ciéncia politica originados nas mudancas ambientais globais: o desafio da ligacédo

2 White Jr. (2000) discute a origem judaico-cristd da dicotomia ser humano-natureza; para uma revisao
de outros pontos de vista sobre esta origem, ver Fernandes & Sampaio (2008).
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(linkage), o desafio das politicas e o desafio institucional. Estes desafios sinalizam a
necessidade de aprofundar o conhecimento sobre as ligagdes, interligacdes e processos
de feedback na complexa biosfera terrestre e todas as implicagdes resultantes.

O primeiro desafio trata de como relacionar as variaveis e processos ambientais
(interagbes climaticas, interdependéncia dos ecossistemas, ciclos biogeoquimicos,
biodiversidade, entre outros) as questbes sdcio-politicas (atividades sociais,
caracteristicas nacionais, relacGes internacionais, soberania, etc.); segundo Rosenau
(1969 apud Choucri, 1993), estas ligacbes ocorrem em qualquer momento que uma
atividade em um sistema afete as condi¢des de outro sistema, subsistema ou ambiente.
Ja o desafio das politicas, estaria em desenvolver defini¢bes e abordagens apropriadas
para se referir a0 manejo do commons global tendo como dado o fato do bem estar do
planeta e seus habitantes ser afetado diretamente pelo comportamento dos individuos,
paises, instituicdes, etc. Neste sentido, a noc¢do de tragedy of the commons de Hardin
(1968) apresentada anteriormente, € instrutiva. Segundo Baylis & Smith (2006), esta

nocéo pode ser resumida da seguinte forma:

“Em suma, esta no¢do mostra como € possivel que acbes racionais
individuais levem a préticas coletivas irracionais, resultando na
catastrofica sobre-exploracéo dos recursos comuns. Onde 0 acesso a um
recurso comum € aberto e sem regulamentac@es, cada usuario continua
a ter um interesse individual em explora-lo ao maximo. Cada usuario
ganha, inteiramente, o beneficio extra de continuar a extrair os recursos,
enquanto o custo da sobre-exploracdo & compartilhado por todas as

comunidades que usam este recurso” (p. 459).

Por fim, o desafio institucional seria como identificar respostas institucionais
apropriadas para lidar com as mudangas antropicas no ambiente.

Entretanto, é importante destacar que o primeiro desafio citado por Choucri
(1993) tambem remete a duas outras questdes com implicacdes conceituais: a primeira,
ja mencionada, seria a propria percepcdao que o ser humano tem do meio ambiente, a
comecar pela dicotomia ser humano-natureza ou meio ambiente-sociedade; o segundo

caso refere-se a uma controvertida nocdo de equilibrio ecolégico. E comum, salvo entre
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0S meios académicos que tratam de ecologia pura, a visdo de que 0S ecossistemas
saudaveis permanecam numa espécie de “equilibrio estatico” até que o homem venha e
cause um “desequilibrio” (a este respeito, ver interessante discussdo de Mazotti, 1997);
por este motivo, alteracfes ndo-antropogénicas no ambiente (e suas interacdes com o
impacto antrdpico) sdo frequentemente deixadas de lado em estudos que lidam com a
interface meio ambiente-sociedade.

Outra questdo pertinente ao estudo das politicas ambientais é que tipo de dados
sera avaliado para responder as indagacdes da pesquisa: indicadores puramente
bioldgicos, efeitos politicos observaveis ou uma mistura de ambos? Optar por quaisquer
destes trés tipos de dados traz consequéncias que precisam ser levadas em consideracao
para avaliar a viabilidade da pesquisa. No primeiro caso é preciso verificar a
disponibilidade e confiabilidade dos dados biolégicos. Helm & Sprinz (2000), em
trabalho tedrico sobre a eficacia dos regimes ambientais, destacam que as pesquisas
nesta area podem tornar-se mais lentas devido a caréncia de dados biologicos e/ou pelo
longo periodo de tempo necessario para a recuperagdo do problema em estudo. E
mesmo quando h& dados disponiveis, Rosendal (2000) aponta para a dificuldade de
mensurar sucessos obtidos em relacdo a problemas politico-ambientais globais. Neste
sentido, autores como Keohane et al. (1993) sugerem optar pelo segundo grupo de
dados, enfocando os efeitos politicos observaveis das instituicbes e ndo o impacto
ambiental em si. De acordo com estes autores, tais efeitos podem ser observados pelo

desempenho das proprias instituicoes:

“Instituicbes eficazes podem afetar o processo politico em trés pontos-
chave na sequéncia de criacéo e implementacdo de politicas ambientais:
(1) Podem contribuir para agendas mais apropriadas, refletindo a
convergéncia de consensos politicos e técnicos sobre a natureza das
ameacas ambientais; (2) podem contribuir para politicas internacionais
mais detalhadas e especificas, acordadas por meio de um processo
politico cuja base € a negociacdo intergovernamental; e (3) podem
contribuir para a criacdo de politicas nacionais em resposta ao
problema que controlem as fontes de degradacdo ambiental
diretamente” (Keohane et al., 1993).
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Similarmente, Homer-Dixon (1993) afirma que estudos sobre politica ambiental
trazem em si uma série de incertezas que dificultam a analise das variaveis, e lista
alguns dos fatores que contribuem para o nivel destas incertezas: qualidade da teoria
utilizada, qualidade e quantidade de dados, duvidas sobre a habilidade de resposta
antrépica ao problema e processos cadticos. Ademais, salienta que grande parte do

mundo socioambiental®

integra sistemas caoticos e imprevisiveis que, portanto, nao
possuem relacGes lineares. A capacidade de resposta dos seres humanos a degradacéao
ambiental seria outro ponto probleméatico, mesmo porque € frequente que as pessoas
sequer queiram mudar 0s processos sociais, econdmicos, tecnoldgicos e outros fatores
que contribuam para este quadro. De fato, em outro momento Homer-Dixon (1996)
afirma que os estudos sobre a escassez ambiental e sua relacdo com conflitos sociais
caracterizam-se “por um niimero imenso de variaveis desconhecidas e conexdes causais
desconhecidas entre estas variaveis, por interacdes, feedback e relacbes ndo-lineares e
por uma alta sensibilidade a pequenas perturbagdes”. De forma geral, pode-se dizer que
isso se aplica a todas as questbes politico-ambientais, 0 que deve ser levado em
consideracdo no desenho metodoldgico deste tipo de estudo. Entretanto, mais uma vez,
salienta-se que estes fatores ndo devem impedir a realizacdo de estudos sobre politica
ambiental, mas sim reforcar os cuidados e escolhas metodologicas. Uma saida referente
a esta Ultima discussdo seria optar por analisar os efeitos politicos observaveis
(conforme sugerido por Keohane, 1993) no caso de temas com poucos dados ou
variaveis muito incertas, enquanto um maior enfoque nos dados biolégicos poderia ser
utilizado em casos com maior disponibilidade e confiabilidade deste tipo de informacéo.

Obviamente, como os sistemas politico-ecologicos, a maioria dos objetos de
estudo da ciéncia politica também é de extrema complexidade. Porém, viu-se nesta
secdo que no caso especifico das politicas ambientais € imprescindivel levar em
consideracdo trés questdes principais: implicacdes ontoldgicas e epistemoldgicas acerca
da dicotomia ser humano-natureza e sua percepcao; desafios conceituais relativos a
linkage, manejo dos recursos globais e instituicdes; e a escolha do tipo de dados a ser
analisado. A partir de tais consideracfes o pesquisador podera utilizar a metodologia de

estudo de caso de forma solida, conforme veremos mais adiante.

%0 Acerca do termo “socioambiental” ver, por exemplo, discussdo de Fernandes & Sampaio (2008).
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2.2.2. Meio ambiente e relac¢bes internacionais

A relacdo do ser humano com o restante do meio j& foi tdo integrada que na
ontologia predominante da sociedade ndo havia sequer a percepcdo da existéncia da
natureza como algo extra-humano (Carvalho, 1991 apud Ribeiro, 2004). Com o tempo,
a ontologia vigente passou a ser mais dual, e 0 meio e 0 homem comegaram a serem
vistos como entidades distintas*’; mais tarde, depois de varias outras concepcdes que
variaram de acordo com o momento histérico da humanidade, chegou-se a Revolucéao
Industrial com a percepcdo dominante da natureza como fornecedora de matéria-prima
para o ser humano. De fato, até meados do Século XIX, o pensamento ocidental vigente
considerava a natureza como um grande celeiro de recursos quase que infinitos,
podendo ser explorados plenamente (Ribeiro, 2004).

Deste ponto em diante, novas visbes comegcaram a surgir que, embora
divergissem entre si, colocavam maior responsabilidade sobre o homem no seu
relacionamento com o meio. Neste contexto nasceram varias filosofias ambientalistas,
de base ontoldgica distinta, tais como 0 conservacionismo, 0 preservacionismo, a
ecologia profunda, a ecologia social e o ecofeminismo. O preservacionismo e, em
especial, 0 conservacionismo, tém presenca marcante até os dias de hoje, servindo de
base para outras filosofias ambientalistas e moldando grande parte das préticas e ideias
politico-ambientais. Gifford Pinchot, um engenheiro florestal que chefiou o servico
florestal americano de 1898 a 1910, é considerado o pai dessa corrente (Goldfarb,
2000), tendo sistematizado seus trés principios basicos no livro The Fight for
Conservation: desenvolvimento, preservacdo (no sentido de evitar o desperdicio) e bem
comum (Pinchot, 1910); ou seja, esta corrente é favoravel ao que hoje se chamaria de
“desenvolvimento sustentavel”, sendo possivel ao ser humano conviver com o meio de
maneira harmdnica, utilizando os recursos naturais de forma racional para atender as
necessidades humanas. O preservacionismo, por sua vez, teve como principal voz a de
um naturalista escocés radicado nos Estados Unidos, John Muir (1838-1914), que
ressaltava o valor intrinseco da natureza. Esse movimento considera necessaria a
demarcacdo de grandes areas de ecossistemas selvagens (Goldfarb, 2000) sem
atividades comerciais ou industriais e servindo, no maximo, para fins recreativos ou de

pesquisa cientifica. Ontologicamente, fica clara a diferenca entre essas duas correntes
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do pensamento ambientalista, sendo 0 conservacionismo antropocéntrico e o0
preservacionismo ecocéntrico.

Assim, no século XX, a ontologia prevalente comegou a mudar mais uma vez,
principalmente a partir da Conferéncia sobre Meio Ambiente Humano, realizada em
Estocolmo (1972) pela Organizacéo das NagOes Unidas — ONU; esta ocasido marcou o
momento onde as questdes ambientais passaram a ser tratadas de forma mais abrangente
dentro do cenério internacional, inclusive considerando o ser humano como parte
integrante do meio (UNEP UK/IIED, 1992) e, ao longo das préximas décadas,
eventualmente chegando a ideia da “sustentabilidade” tdo em voga atualmente.
Obviamente no mundo atual coexistem diversas ontologias, porém esta mudanca
influenciou o quadro das relagdes internacionais.

O Século XX foi marcado pela grande quantidade de problemas ambientais
transfronteiricos e, consequentemente, pelo crescente nimero de regimes internacionais
nesta area. De fato, varios tratados sobre o assunto foram assinados, principalmente na
década de 1970 em diante. Antes da Conferéncia sobre Meio Ambiente Humano, o
enfoque era a conservacgédo de determinadas espécies para que pudessem continuar a ser
exploradas pelo homem a longo prazo; ou seja, havia uma preocupacdo em salvaguardar
0s interesses econdmicos e comerciais das partes maior que a da preservacao ambiental
em si (Nascimento e Silva, 2002). A partir da Conferéncia de Estocolmo foi criado o
primeiro érgéo internacional de meio ambiente, o Programa das Na¢fes Unidas para o
Meio Ambiente — PNUMA, além de diversos ministérios e departamentos de meio
ambiente em paises de todo o mundo (UNEP UK & IIED, 1992). Os problemas
ambientais passaram a ser mais pesquisados e conhecidos e em 1992, na famosa Eco-
92, metade das questdes discutidas eram novas em relacdo ao que se conhecia na época
de Estocolmo (Nascimento e Silva, 2002).

SO recentemente o ambientalismo ganhou forca como tematica global, mas é
importante lembrar que ideias semelhantes podem ser tracadas até os primordios da
civilizacdo (Kovarik, 2007); ademais, pensadores mais recentes também tiveram
influéncia na esfera da politica e da filosofia ambiental contemporanea. O liberalismo €
um exemplo disso. Apesar de indmeros académicos e militantes apontarem o
liberalismo como um dos grandes males da humanidade e um dos principais causadores

de muitos dos problemas ambientais de hoje, hd autores que argumentam que basta uma
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analise mais profunda da tradicdo liberal classica para revelar uma afinidade entre os
liberais e os ambientalistas (Stephens, 1996; Wissenburg, 2006). De acordo com
Stephens (1996), o liberalismo seria dividido em um “liberalismo ndo natural” (neutro
em relacdo aos diferentes conceitos de bem comum e crenca na liberdade como

»3L (a parte negativa do liberalismo moderno,

prioridade maior) e um “liberalismo cinza
como tendéncias para a abstracdo, o reducionismo, a desconsideracdo de aspectos da
prépria natureza humana e o individualismo possessivo); porém, haveria ainda um
terceiro tipo de liberalismo, o “liberalismo naturalista®* Mais proximo da teoria
politica verde, esta varia¢do incluiria as emogdes e “espirito” humanos como valores
essenciais (Stephens, 1996), tendo varias raizes no pensamento de John Stuart Mill.
Paralelamente, o liberalismo cinza, apesar de s6 ter ganhado forca no final do século
XI1X, teria suas raizes no pensamento de John Locke (Stephens, 1996; 1999). Por outro
lado, existe também um debate entre duas correntes sobre qual liberalismo seria “mais
verde”, o de Locke ou o de Mill®,

E importante lembrar que o proprio conceito de meio ambiente pode ser visto de
diversas formas, que vao desde conceituacdes fisico-quimicas, passando por defini¢ces
biologicas (como, por exemplo, a Hipotese de Gaia, que considera todos o0s
componentes bioticos e abidticos planeta como um sistema dinamico e auto-regulavel)
até chegar a conceitos que levam em conta 0 meio como um espaco socioambiental.
Neste ultimo caso, considerando trabalhos de estudiosos de educacdo e percepc¢do
ambiental e outras areas ligadas a relacdo dos individuos e da sociedade com a natureza,
0 meio ambiente é visto como um local percebido pelas pessoas onde interagem,
constantemente, aspectos naturais e sociais (Reigota, 1994), cuja percepcdo € um
processo mental de interacdo do individuo com o0 meio que se da através de mecanismos
perceptivos e cognitivos (Del Rio, 1999). Vem sendo encontrada, também, relacao
significativa entre valores pessoais e atitudes para com o meio ambiente, conforme
diversos trabalhos na area de psicologia ambiental (ver, por exemplo, Schultz &
Zelezny, 1999; Schultz, 2001; Milfont & Gouveia, 2006).

%1 Baseado na obra de John Rawls, A Theory of Justice (1971).

%2 Baseado nas ideias de John Zvesper, em seu livro Nature and Liberty (1993).

% Ver debate entre os filosofos Piers H. G. Stephens e Marcel Wissenburg (Stephens, 2001a,b;
Wissenburg, 2001).
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2.2.3. Necessidades metodoldgicas especificas para a tematica politico-ambiental:
0 caso da eficacia dos regimes

Para Sprinz & Helm (1999), os problemas ambientais globais sdo aqueles
causados em varias partes do mundo, agregados e transformados por um meio ambiental
e que, ao fim, causam efeitos em graus variados pelo planeta. Porém, apesar dos efeitos
diferirem regionalmente, sua resolucdo depende da agdo conjunta de muitos ou todos os
paises.

No caso da eficacia dos regimes, tema central deste trabalho, Skjerseth &
Wettestad (2002a) lembram que, apesar das diferentes formas de conceituar e analisar
tal eficacia, ndo ha como evitar duas perguntas: (i) Como podemos medir o que foi
realizado pelo regime?; (i) Como podemos relacionar estas realizagfes a algum padrao
ou critério sobre o que pode, de fato, ser feito? Neste contexto e conforme citado
anteriormente, € importante ressaltar que a maioria dos estudos que analisa a eficacia
dos regimes ambientais tem como dada a ideia de que regimes importam. De fato, Zlrn
(1998) afirma que a analise da eficacia dos regimes & uma area extremamente
promissora devido ao seu potencial de mostrar que 0s regimes importam e como.

Uma andlise tipica da eficacia pode ter como hipdtese que o regime é eficaz em
um dado local e como hipdtese nula que determinado pais ndo estaria diferente, de
forma significativa, na auséncia dele. O teste destas hipoteses, entretanto, ndo é simples
e pode envolver uma série de indagacfes: Que mecanismos causais tiveram impacto no
nivel doméstico e como? Que mudancas comportamentais ocorreram apds a
implementacdo do regime? Quais destas mudangas resultaram diretamente da
implementacdo? Que fatores contribuiram para estas mudancas? Como 0 regime
contribuiu para o aprendizado sobre o problema? Como estaria 0 status quo se o acordo
ndo tivesse sido implementado? Como estaria 0 status quo caso o acordo tivesse sido
implementado de forma perfeita?

Porém, retomando Keohane et al. (1993), o campo da politica ambiental
internacional é com frequéncia permeado pela a¢do simbdlica. Sobre o mesmo tema,
Mitchell & Bernauer (2004) afirmam que este tipo de estudo apresenta oportunidades e
desafios distintos para a pesquisa qualitativa pelo fato da governanca nesta area ser

difusa e mal coordenada, tendo sido dissipada entre centenas de acordos bilaterais e
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multilaterais firmados sem muita preocupacdo com a sinergia entre 0s mesmos. Outro
problema seria a falta de consenso sobre certos termos-chave, como a questdo de
cooperacao vs. compliance e o proprio conceito de eficacia.

Duas das principais dificuldades em avaliar a eficacia dos regimes de meio
ambiente sdo a caréncia de dados bioldgicos (e/ou confidveis) e o longo periodo
necessario para a recuperacdo do problema (Helm & Sprinz, 2000). Autores como
Keohane et al. (1993), indagam se a qualidade ambiental estd melhor por causa da
instituicdo ou se a situacdo estaria pior sem as instituiches; por isso destacam que,
idealmente, estes regimes deveriam melhorar a qualidade de vida global. Todavia,
devido a falta de dados sistematicos e pela existéncia recente de muitos dos problemas
ambientais, este tipo de avaliagdo nem sempre é possivel. Por isso, sugerem que 0
enfoque seja nos efeitos politicos observaveis das instituicdes e ndo no impacto
ambiental em si.

Para Rosendal (2000), a questdo ndo é tdo simples assim, pois os acordos de
meio ambiente raramente possuem padrdes mensuraveis claros para avaliar seu sucesso.
Por isso pergunta: é suficiente determinar se um regime importa com base unicamente
nas mudancas de comportamento e legislacdo domesticos, independente de uma
avaliacdo sobre a real resolucdo do problema? Esta indagacdo se torna ainda mais
complexa ao considerar que os problemas ambientais frequentemente se sobreporem;
assim, é dificil avaliar o que, efetivamente, contribuiu para a resolucdo de um problema
especifico.

Conforme discutido anteriormente, um outro fator importante é a selecdo dos
tipos de dados a serem usados em pesquisas sobre politicas ambientais (indicadores
puramente bioldgicos, efeitos politicos observaveis ou uma mistura de ambos?), as
consequéncias desta escolha e questdes relativas a mensuragdo. Similarmente, Homer-
Dixon (1993) afirma que estudos sobre politica ambiental trazem uma série de
incertezas que dificultam a analise das variaveis e lista alguns dos fatores que
contribuem para o nivel destas incertezas: a qualidade da teoria utilizada, a propria
qualidade e quantidade de dados, davidas sobre a habilidade de resposta antropica ao
problema e a existéncia frequente de processos cadticos e imprevisiveis, sem relacdes
lineares. Entretanto, fatores como estes ndo devem impedir a realizacdo de estudos

sobre politica ambiental, mas sim reforcar os cuidados e escolhas metodoldgicas.
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Assim, é imprescindivel ressaltar, mais uma vez, a importancia de levar em conta trés as
implicagdes ontoldgicas e epistemoldgicas acerca da relacdo ser humano-natureza e sua
percepcdo no contexto do objeto em estudo®*; os desafios conceituais apontados por
Choucri (1993) relativos a linkage, manejo dos recursos globais e instituicdes; e a
escolha do tipo de dados a ser analisado.

2.3. O uso de estudos de caso em pesquisas sobre politica ambiental: vantagens e

limitaces®

Analisar questdes ambientais num contexto politico nem sempre é tarefa facil
dada a complexidade social do sistema politico somada a complexidade ecoldgica dos
sistemas naturais, que englobam a sociedade de forma aninhada e interconectada.
Ademais, conforme comentado anteriormente, & preciso considerar as questdes
ontologicas e epistemoldgicas particulares ao tema e levar em conta consideracfes
metodologicas especificas, fato este ja apontado por varios autores (ver, por exemplo:
Homer-Dixon, 1996; Mitchell & Bernauer, 1998; Zirn, 1998; Mitchell & Bernauer,
2004).

O estudo de caso € uma metodologia abrangente usada com bastante frequéncia
nas pesquisas ligadas a politica ambiental. De fato, € um método comum de
investigacdo dentro da ciéncia politica de forma geral, e como qualquer metodologia
cientifica, possui vantagens e limitacbes com maior ou menor importancia de acordo
com cada tipo de estudo. Em uma reedicdo do seu livro classico sobre estudos de caso,
Yin (2003) sugere que 0 sucesso do método dependerd do tipo de indagacdo da
pesquisa, do nivel de controle sobre os eventos pesquisados e da época que esta sendo
enfocada (contemporanea ou historica). Esta constatacdo possui relevancia especial em
temas ligados a interface meio ambiente-politica, principalmente em relacdo ao nivel de
controle do evento em questdo (comumente baixo no que diz respeito aos problemas
ambientais) e a época em foco (muitos dos problemas ambientais sdo recentes). Em
ambos o0s pontos, conforme veremos com maior detalne ao longo do texto, o
posicionamento de muitas das tematicas politico-ambientais se apresentam como

problemas de pesquisa ideais para o0 uso da metodologia de estudo de caso.

% Neste quesito ver, também, relevante discussdo de Barros-Platiau et al. (2004).
% Uma verséo desta secéo foi publicada na Revista de Sociologia e Politica (Steiner, 2011).
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Esta se¢do discutira o papel da metodologia de estudo de caso em pesquisas na
area de politica ambiental, mostrando as vantagens e limitacGes relevantes para esta
subdisciplina. Servira, também, como pano de fundo para a se¢do seguinte, que tratara
de abordagens metodoldgicas no contexto especifico da eficacia dos regimes. Assim,
inicia com uma discusséo conceitual sobre este método listando, inclusive, suas forcas e
fraquezas gerais e algumas das principais abordagens utilizadas. A seguir, distingue-se 0
estudo da politica ambiental de outros temas de pesquisa dentro da ciéncia politica,
contextualizando suas necessidades metodoldgicas especificas. O proximo topico une as
duas discussdes e analisa 0 papel dos estudos de caso nas pesquisas sobre politica
ambiental, abordando suas ambiguidades inerentes e as vantagens e limitagcdes gerais da

metodologia e de algumas das formas de analise possiveis.

2.3.1. Para que serve um estudo de caso?

Para entender o papel dos estudos de caso nas pesquisas sobre politica
ambiental, é preciso, primeiramente, ter uma compreenséo conceitual mais aprofundada
sobre essa metodologia, para que serve e em quais circunstancias nao se aplica. Afinal,
apesar de amplamente utilizada dentro das ciéncias sociais, a metodologia de estudo de
caso ¢ pouco compreendida, vista com preconceito e até taxada de “pouco cientifica”
(Yin, 2003; Gerring, 2004). De fato, o0 método tem varias desvantagens e limitacoes
inerentes (agravadas pelo frequente mau uso), como veremos a seguir; porem, VArios
autores identificam uma série de vantagens do mesmo (ver, por exemplo, King et al.,
1994; Bennett, 2004; Gerring 2004; Bennett & Elman, 2006a).

Existem diversas definicbes sobre o que seria um estudo de caso. Para Yin
(2003), o estudo de caso seria 0 método mais apropriado para perguntas do tipo
“como?” e “por qué?”’, com temas sobre os quais o pesquisador tem pouco controle e

com enfoque em algum fendmeno contemporaneo. Assim, traz o seguinte conceito:

“Um estudo de caso é uma investigacdo empirica que pesquisa um
fenémeno contemporaneo dentro do seu contexto real, principalmente
quando os limites do fenémeno e do seu contexto ndo estdo claramente

evidentes (...) A pergunta do estudo de caso lida com uma situacdo
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tecnicamente distinta, na qual havera mais varidveis de interesse que
pontos de dados e que, consequentemente, conta com fontes multiplas de
evidéncias e dados que precisam convergir de forma triangular, além de
se beneficiar do desenvolvimento prévio de proposicBes tedricas para
guiar a coleta e andlise dos dados” (p. 13-14).

Hé& também definicbes mais restritivas como a de Bennett (2004), que descreve a
metodologia de estudo de caso como “analises de casos Unicos e comparagdes entre um
pequeno numero de casos”, ou mais amplas como a de VanWynsberghe & Khan (2007)
(“...uma heuristica transparadigmatica e transdisciplindria que envolve a delineagao
cuidadosa dos fen6menos para 0s quais a evidéncia esta sendo coletada”). Porém, para
os propdsitos deste trabalho, utilizaremos a definicdo sugerida por Gerring (2004), em

uma revisdo conceitual do método que o descreve como:

“..um estudo intensivo de uma Unica unidade com o objetivo de
generalizar para um grupo maior de unidades. Os estudos de caso
contam com o mesmo tipo de evidéncia de covariancia usado em outros
tipos de pesquisa. Assim, o metodo de estudo de caso pode ser
compreendido corretamente como um modo especifico de definir casos,
nao uma forma de analisar casos ou uma maneira de modelar relacdes

causais” (p. 341).

Neste contexto, este autor traz as seguintes delineacdes: uma “unidade” refere-se
a qualquer fenémeno limitado no espaco, cujo estudo enfoca um determinado momento
pontual ou periodo historico prolongado; cada ponto observado dentro da unidade
constitui um “caso”; um grupo de unidades constitui uma “amostra” e amostra somada
aos casos nao estudados constitui uma “populagdo”. Porém, o que cada um destes
termos representa na pratica ira depender do desenho especifico de cada trabalho; por
exemplo, o grupo de eleitores de um determinado pais podera ser uma unidade ou um
caso, de acordo com a pesquisa (Gerring, 2004).

Ainda segundo Gerring (2004), existem trés tipos basicos de estudo de caso,

classificados segundo sua (co)variancia espacial e/ou temporal: o tipo 1, onde a
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covariancia pode ser observada em uma Unica unidade, diacronicamente (ou seja, ha
tanto variagcdo espacial quanto temporal); o tipo 2, onde a covariancia pode ser
observada em uma Unica unidade, sincronicamente (inclui apenas variagao espacial); e 0
tipo 3, onde a covaridncia pode ser observada dentro de uma Unica unidade,
diacronicamente (novamente com variagdo espacial e temporal). Este mesmo autor
afirma que os estudos de caso podem empregar diversas abordagens, nao
necessariamente qualitativas ou presas a um N pequeno. Neste sentido, Bennett (2004)
lista process tracing, testes de congruéncia, analises de contrafactuais e diversos tipos
de métodos comparativos entre algumas das principais formas de analise dos estudos de
caso. Similarmente, Blatter & Blume (2007; 2008b) delineiam trés abordagens distintas
como “tipologias ideais” de estudos de caso: estudos de caso covariantes, Process
tracing causal e analises de congruéncia. Aqui estas abordagens serdo tratadas como
formas de analise e extracdo de inferéncias dentro da metodologia mais ampla de estudo
de caso, conforme delineado adiante.

Sete tracos principais distinguem os estudos de caso de outras metodologias, de
acordo com Gerring (2004). O primeiro (e mais 0bvio) seria sua afinidade com estudos
de maior profundidade e menor amplitude. Segundo, 0s casos estudados séo geralmente
passiveis de comparacdo entre si por terem origem na mesma unidade, apesar de
deixarem a desejar em termos de representatividade. O terceiro traco aponta para sua
maior ligacdo com a inferéncia descritiva e menor com a causal. Porém, dentre as
investigacOes causais, tém como quarto trago caracteristico promoverem a analise de
mecanismos causais com maior seguranca que a dos efeitos causais (cuja natureza é
mais probabilistica). Similarmente, o quinto traco mostra que o estudo de caso € uma
metodologia que explica melhor relaces causais sem variabilidade do que aquelas com
relacBes de probabilidade. Em sexto lugar estaria a utilidade dos estudos de caso quando
uma variancia relevante so esta disponivel para uma Unica unidade (ou um pequeno
namero de unidades). Por fim, a sétima e ultima caracteristica distintiva traz que o0s
estudos de caso sdo extremamente importantes para pesquisas pioneiras e exploratorias,
menos comuns que os estudos que buscam testar ou confirmar teorias existentes.

Os tragos caracteristicos listados acima podem ser vistos como vantagens em
relacdo a outras metodologias nos aspectos mencionados. Porém, ha ainda mais

vantagens, tais como a identificacdo de variaveis e hipdteses novas ou omitidas, o
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desenvolvimento de explicagdes historicas sobre certos casos, altos niveis de validade
tedrica e a possibilidade de usar generalizacGes para construir modelos mais complexos
de causa de efeito (Bennett, 2004). Da mesma forma, os diferenciais e as vantagens
mencionadas servem para mostrar algumas das limitagOes dos estudos de caso, entre 0s
quais: dificuldade de escolher casos relevantes, baixa representatividade e
possibilidades de generalizagdo, pouca capacidade de avaliar o “peso causal” das
variaveis, alto nivel de indeterminacdo e uma frequente falta de independéncia entre os
casos estudados (Bennett, 2004). Ademais, Gerring (2004) sustenta que sua aplicacao
para o teste e/ou confirmacao de teorias é limitada.

Todavia, estas desvantagens e limitacdes tém sua gravidade diminuida quando
vemos que, de forma geral, os estudos de caso complementam outros tipos de pesquisa
e tém seu lugar garantido dentro dos inlmeros métodos utilizados nas ciéncias sociais e

nos estudos sobre politica ambiental.

Métodos de analise

Conforme citado anteriormente, existem diversos tipos de métodos de analise
que podem ser usados nos estudos de caso. Aqui descreveremos cinco tipos importantes
com relevancia especial para as pesquisas sobre politica ambiental, onde cada qual
permite extrair inferéncias de forma distinta: analises de covariancia, uso de
contrafactuais, process tracing causal, testes de congruéncia e comparagdo entre casos.
O Quadro 04 traz uma sintese destes métodos.

Segundo Blatter & Blume (2007; 2008a; 2008b), a abordagem covariante enfoca
os efeitos causais (sobre as diferencas epistemoldgicas dos efeitos das causas versus as
causas dos efeitos ver a discussdo de Bennett & Elman, 2006a). As inferéncias causais
do estudo, por sua vez, irdo ter origem nos indicadores observaveis destes efeitos
causais, bem como nos fatores causais. Este tipo de abordagem procura se aproximar ao
maximo com um experimento controlado e a evidéncia utilizada pode ser de origem
sincrénica, diacrénica, comparativa ou historica (Gerring, 2007). Ademais, a relacdo de
covariancia entre as variaveis devera fornecer algum tipo de ligacdo entre as
observacbes empiricas e uma ou mais vertentes tedricas, geralmente na forma de uma

hipdtese. Entretanto, ndo é necessario realizar observacdes empiricas de todo o processo
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causal, visto que é possivel extrair conclusbes abstratas baseadas na teoria que esta
sendo utilizada (Blatter & Blume, 2007; 2008a; 2008Db).

O uso de process tracing (um “rastreamento” de processos causais) € outra
abordagem interessante para os estudos de caso. Conforme indicado por Mitchell &
Bernauer (1998), permite a realizagdo de pesquisas qualitativas de boa qualidade nas
ciéncias sociais. E definido por George & Bennett (2005 apud Tansey, 2007) como um
método que objetiva identificar o processo causal entre uma ou mais variaveis
independentes, bem como o resultado da variavel dependente. Neste contexto, 0s
mecanismos causais seriam processos fisicos, sociais ou psicoldgicos impossiveis de se
observar, mas pelos quais 0s agentes causais agem em contextos especificos. Falleti
(2006) também descreve 0 método de theory-guided process-tracing — uma abordagem
que vai um pouco além do método original, sugerindo que a pesquisa deve fornecer
narrativas teoricamente explicitas que tracem e comparem as sequéncias de eventos do
processo.

Os testes de congruéncia, por sua vez, enfocam os valores das variaveis
dependente e independentes, sendo possivel testar, com base nas variaveis
independentes, se 0s valores esperados da variavel dependente condizem com o
resultado do caso em estudo. Ou seja, as inferéncias advém da congruéncia (ou nao)
entre as observacOes realizadas e as predi¢cdes que o pesquisador construiu a partir das
teorias disponiveis. Diferentemente da abordagem covariante, as predicdes nao se
limitam a covariancia entre as variaveis independentes e dependente, podendo ser
bastante diversificadas (Bennett, 2004; Blatter & Blume, 2007; 2008b).

Contrariamente, 0 uso de contrafactuais se constitui em analisar situacfes que
ndo ocorreram na realidade: projetar cenarios hipotéticos sobre como as coisas seriam
caso a situacdo enfocada pelo pesquisador ndo tivesse ocorrido (um contrafactual que
permite analises em termos de melhoria relativa) ou “solug¢des perfeitas” onde tudo o
que é possivel foi atingido (ou seja, até que ponto o problema foi realmente
resolvido?)*® (Fearon, 1991). Por exemplo, no primeiro caso poderia se perguntar como
estariam os solos e 0s ecossistemas de Burkina Faso caso a desertificacdo jamais tivesse

afetado aquele pais, enquanto que no segundo se indagaria como estaria a situacdo se o

% De acordo com Fearon (1991), os contrafactuais sio condicionantes que fazem inferéncias acerca de
eventos que ndo aconteceram de fato. Por exemplo, simulagdes do tipo “se x acontecesse (ou ndo
acontecesse), y aconteceria”.
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problema da desertificagdo naquele estado tivesse sido solucionado da melhor forma
possivel. Outro modo de aplicar um contrafactual é fazendo um exercicio sobre o que
ocorreria se certa variavel tivesse um valor especifico (Bennett, 2004): aproveitando o
mesmo exemplo, que implicacfes passiveis de serem observadas e/ou testadas estariam
disponiveis caso a Convencdo de Combate a Desertificacdo tivesse sido implementada
de forma completamente eficaz em Burkina Faso? Porém, vale salientar a importancia
de criar contrafactuais que estejam de acordo com as teorias existentes, bem como com
os resultados de outros estudos que tenham sido realizados na area estudada;
contrafactuais sem bases solidas raramente ter&o valor académico.

O ideal seria utilizar as diferentes formas de contrafactuais de maneira
complementar, contanto que os valores possiveis derivados de cada uma ndo fossem
usados equivalentemente (Underdal, 1992). Fearon (1991) argumenta que a aplicacdo de
contrafactuais tem um papel importante dentro da ciéncia politica por ajudar na
delineacéo de hipdteses causais, principalmente em estudos de N pequeno. Entretanto, o
uso de contrafactuais ndo se limita a estudos qualitativos. Outros autores tém
desenvolvido coeficientes numéricos para estudar temas como a eficacia dos regimes,
restringidos por limites superiores e inferiores; ou seja, o Otimo coletivo e o
contrafactual do “nao-regime”, respectivamente (Helm & Sprinz, 2000; Sprinz & Helm,
1999; Sprinz, 2005).
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Quadro 04. Sintese de cinco das principais abordagens dentro da metodologia de

estudo de caso*.

Tipo de abordagem

Pré-condigdes

Observaces concretas

Conclusoes
abstratas

Analises de
covariancia

Controle sobre outras
variaveis e uma
hipdtese com base
tedrica para verificar
a direcdo do processo
causal

A covariancia é observada
ao longo de um periodo de
tempo e/ou espaco entre
indicadores das variaveis
dependente (Y) e
independente (X)

X tem um efeito
causal sobre Y

Process tracing Observacdes Mudancas temporais de Funcionamento real
causal conclusivas; acdes, eventos, de um mecanismo
disponibilidade de motivacOes, mecanismos, |causal; interacdes
uma cadeia evidéncias de interacbes  |reais entre os
ininterrupta de entre fatores causais, elementos da
evidéncia que informaces sobre configuracdo causal
fornece uma visao contextos especificos e
completa e detalhada |seus catalizadores ou
dos eventos dentro | restritores, detalhes de
dos seus respectivos | certos resultados
contextos
Testes de Pluralidade de teorias | Correspondéncias e/ou Relevancia ou forga

congruéncia

correntes e coerentes
de onde é possivel
retirar expectativas
concretas;
diversidade e
pluralidade entre as
observacoes
disponiveis

disparidades entre 0s
resultados empiricos e as
expectativas derivadas da
teoria utilizada

relativa de teoria(s)
para
explicar/compreende
r 0 caso

Uso de contrafactuais

Suficientes dados
empiricos e teorias
robustas para
construir uma
situacdo ficticia bem
embasada

Conformidade ou
desconformidade com a
situacdo projetada

Se a situagdo ndo-X
tivesse ocorrido,
conseqlientemente
nao-Y teria ocorrido

Comparacéo entre
casos

Existéncia de casos
comparaveis entre si

Semelhangas e diferencas
entre 0s casos;
antecedentes causais
comuns

Inferéncias causais
baseadas em causas
antecedentes aos
casos sendo
comparados;
desenvolvimento de
“teorias tipologicas”

*Fonte: Elaboracdo da autora com base em Fearon (1991), Bennett (2004) e Blatter & Blume (2007;

2008a; 2008b).
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Por fim, as comparagdes entre casos (Unica das cinco abordagens que requer,
obrigatoriamente, a analise de mais de um caso dentro de uma unidade) sdo uma forma
eficiente de extrair inferéncias causais, contanto que haja cautela para evitar erros
inferenciais, comum nesta forma de analise. Bennett (2004) destaca duas maneiras de
comparar casos. Na primeira, 0 método de concordancia direta de John Stuart Mill, é
necessario buscar antecedentes causais comuns aos casos sendo estudados e que sejam,
de forma ideal, condi¢cGes necessarias aos casos. Na segunda maneira, 0 método de
comparacgdo enfocada e estruturada de casos (desenvolvido por Alexander George), o

pesquisador deve:

“...1) especificar o problema de pesquisa e a classe de eventos a ser
estudada; 2) definir as variaveis independentes, dependentes e
intervenientes das teorias relevantes; 3) selecionar os casos a serem
estudados e comparados; 4) decidir a melhor forma de caracterizar a
variancia nas variaveis independentes e dependentes; e 5) formular um

conjunto detalhado de questfes padrdo para aplicar a cada caso”.

Neste sentido, aponta para a utilidade dos estudos de caso na criacdo de teorias
tipologicas, que seriam generalizacbes sobre os diferentes padrdes causais possiveis de
ocorrer para o fendmeno enfocado. De forma geral, 0 autor advoga o uso complementar
destas duas maneiras de comparar casos (inclusive com outras maneiras),
principalmente devido a restritividade de cada uma (mais e menos restritiva,
respectivamente).

O perigo desta abordagem ¢é atribuir muita representatividade aos casos e sair do
estudo de caso para um estudo de unidades multiplas, perdendo a profundidade e
detalhamento inerente aos estudos de caso. Existe, também, a dificuldade de encontrar
casos passiveis de serem comparados. Por outro lado, da uma maior possibilidade de
extrapolacdo e por vezes € mais simples de aplicar por haver um roteiro de questdes a
seguir e aplicar para todos 0s casos.

A despeito de suas desvantagens e limitagcdes, 0s cinco métodos de andlise
descritos aqui poderdo ser muito Uteis ao pesquisador na correta aplicacdo da

metodologia de estudo de caso para investigar tematicas relacionadas as politicas

62



ambientais. Porém, antes de destacar suas vantagens para esta subdisciplina, é preciso
primeiro discutir porque o estudo da interface politica-meio ambiente necessita de

atencdo especial quanto a metodologia aplicada, enfoque da secédo a seguir.

2.3.2. Vantagens e limitagdes do uso de estudos de caso na pesquisa sobre politica

ambiental

Foi visto que o estudo de caso é um tipo de metodologia com vérias vantagens e
desvantagens, bem como alguns métodos de analise de interesse para a ciéncia politica,
também com suas limitagcdes. Ademais, é necessario lembrar que certas particularidades
das questdes politico-ambientais precisam ser levadas em consideracdo na hora de se
projetar estudos a respeito, conforme observado anteriormente. Nesta subsecdo
abordaremos o uso da metodologia de estudo de caso (e das formas de analise e
extracdo de inferéncias descritas anteriormente) em pesquisas sobre politica ambiental;
por isso, discutiremos algumas das ambiguidades do método e sua relevancia para o
tema, além de ressaltar vantagens e limitacdes dos estudos de caso e cinco de suas
formas de analise no contexto da politica ambiental.

Devido a natureza diferenciada do tema, Mitchell & Bernauer (1998)
reconhecem que as pesquisas sobre a politica ambiental (mais especificamente a politica
ambiental internacional) tém maior necessidade de utilizar a metodologia de estudo de
caso, principalmente no que diz respeito a analise e avaliacdo de inferéncias causais.
Entretanto, salientam que € preciso seguir seis passos-chave para que estas pesquisas
tenham boa qualidade: 1) identificar uma questdo tedrica importante; 2) desenvolver
hipdteses e identificar variaveis; 3) selecionar casos; 4) ligar dados a propostas; 5)
examinar correlacdes e rotas causais; e 6) generalizar para outros casos. Estes autores
também sugerem que os estudos sobre politica ambiental respeitem cinco critérios

principais:
a) Validade teorica — as informagdes empiricas reunidas representam,

verdadeiramente, 0s conceitos ou variaveis do modelo teérico

proposto ou do caso em estudo?
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b)

Validade interna — o método analitico mostra a correlacdo entre a
variavel independente e a variacdo observada na variavel dependente
para cada hipdtese de relagdo causal, de forma que nenhuma outra
varidvel (ou varidveis) fornece uma explicagdo melhor sobre a
variagdo observada?

Validade externa — esta claro o limite entre a populacdo de casos para
a qual generalizagcbes podem ser feitas e outros casos para 0s quais
estas generalizacdes sdo improvaveis?

Confiabilidade — outros pesquisadores poderiam replicar as técnicas
utilizadas na pesquisa e chegar aos mesmos resultados?

Status de pesquisa progressista — o0 estudo contribui, de forma

cumulativa para um programa de pesquisa maior?

Desta forma, estes estudos devem tentar responder uma questdo empirica especifica,

bem como uma questdo tedrica maior. Ao lado destes passos e critérios, deve se levar

em consideracdo alguns outros fatores na hora de conceitualizar um estudo deste tipo,

tais como as ambiguidades inerentes a0 método e sua relevancia para pesquisas sobre

politica ambiental.

O problema das ambiguidades

De acordo com Gerring (2004), os estudos de caso trazem seis ambiguidades

inerentes que podem ser problematicas dependendo da forma como se lida com as

mesmas:

1. E possivel construir tais estudos com diferentes tipos de evidéncia co-

variante, visto que alguns estudos de caso envolvem mudancas de nivel

de analise e outros mesclam diferentes tipos de observacdo sobre ou

dentro da mesma unidade, caracterizando tipos de estudo de caso

distintos;

2. Existe uma linha ténue entre a unidade em foco (a unidade formal) e

outras unidades adjacentes que possam ser incluidas no estudo de forma

mais solta (as unidades informais);
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3. E comum que vérios estudos de caso sejam reunidos num Gnico estudo
(ou seja, mais de uma unidade é analisada, caracterizando outro tipo de
metodologia);

4. Comumente séo englobados dois mundos empiricos distintos (da unidade
em si e de uma classe mais ampla de unidades) e, consegiientemente, 0s
resultados do trabalho passam a se aplicar a populagdes diferentes;

5. O status do trabalho é passivel de mudar ap6s ser analisado mais
profundamente pela comunidade cientifica;

6. As inferéncias do estudo podem ser ilustrativas ou falsificaveis.

Tomando esta lista como base, pode-se analisar o impacto destas ambiguidades
nas pesquisas sobre politica ambiental. A primeira ambiguidade, que lida com a questao
dos niveis de analise e/ou tipos de observagédo dentro da unidade em andlise (resultando
em diferentes tipos de evidéncia covariante), € um problema real dentro das pesquisas
nesta area. Ao longo desta secdo utilizaremos como exemplo a analise hipotética de um
regime ambiental global, a Convencéo Internacional para a Regulamentacdo da Pesca da
Baleia (CIRPB). Neste caso, 0 estudo poderia analisar desde o impacto do tratado na
diversidade genética de populacdes locais de baleias, até a cooperacéo entre paises para
a troca de informagdes sobre pesquisas realizados acerca do estado de determinada
espécie. Similarmente, Choucri (1993) lista quatro niveis de analise possiveis num
estudo sobre politica internacional ambiental: 1) as decisdes individuais (ex: pescar ou
ndo pescar baleias); 2) as decisdes organizadas de grupos sociais dos mais diversos
(escolha de uma coldnia de pescadores ou empresa de pesca de respeitar ou ndo o
tratado internacional citado e continuar ou descontinuar a capturar baleias); 3) o sistema
internacional competitivo e seus mecanismos institucionais de tomada de decisdo (a
decisdo de cada pais em ratificar ou ndo a convencdo); e 4) o sistema global natural e
social, completamente interligado por processos de feedback altamente dindmicos (a
relacdo das espécies de baleias capturadas com toda a biosfera e sua propria resiliéncia
em face da caca). Por outro lado, como lembra Gerring (2004), esta ambiguidade €
relativamente facil de evitar com a redacdo de projetos de pesquisa com objetivos
precisos e delimitacdo clara da unidade a ser estudada; a unidade, 0s casos e as

populacdes, por exemplo, devem estar bem definidos para dar maior credibilidade e
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maior nivel de falsificabilidade ao trabalho. Isso ndo elimina a possibilidade de realizar
observacdes em diferentes niveis de analise caso entenda-se como relevante; porém, é
imprescindivel deixar claro o enfoque do estudo tanto para o préprio pesquisador
quanto para os colegas que irdo ler e utilizar seu trabalho como base para outras
pesquisas. Ou seja, a unidade estudada poderia ser a eficacia da CIRPB e 0s casos
seriam alguns paises signatarios, em meio a uma populacdo que incluiria todas as partes
do tal acordo.

Este problema esta ligado a segunda ambiguidade, que mostra a ténue linha entre
a unidade que estd sendo enfocada e outras unidades adjacentes que possam ser
relevantes (ou seja, unidades informais). Mais uma vez é necessario que isso esteja claro
na pesquisa, o que se traduzira na forma como o estudo é conduzido: enquanto a
unidade formal deve ser analisada de forma intensiva e aprofundada, as unidades
informais podem ser analisadas por meio de literatura secundaria, por exemplo, e
discutidas fora do corpo central do texto, como na introducdo ou nas conclusdes
(Gerring, 2004). Aqui cabe retomar a discussao sobre as implicacdes dos tipos de dados
usados na analise. Digamos, por exemplo, que ndo houvesse dados cientificos
suficientes sobre o estado das populacdes de baleia, ou que estas informacdes nédo
fossem homogéneas para todas as partes do mundo onde estes animais ocorrem.

Neste contexto, uma forma de realizar o estudo sem cair nas armadilhas da
segunda ambiguidade seria analisar a unidade formal (digamos que fosse mesmo a
eficacia da convencdo) usando como dados os efeitos politicos observaveis da CIRPB,
como criacdo de instrumentos legais e/ou novos 6rgaos governamentais para cuidar do
assunto, estimulo a pesquisa por meio de novas linhas de fomento, programas
educativos para as comunidades baleeiras, etc. Por outro lado, as unidades adjacentes
poderiam incluir as consequéncias do regime; como neste caso nao haveria a
necessidade de avaliagbes mais aprofundadas, poderia se utilizar os escassos dados
biolégicos disponiveis.

Em um exemplo semelhante, digamos que em determinado pais a pesca deste
animal tenha caido drasticamente apds a ratificacdo da CIRPB e que haja dados
biolégicos que comprovem a recuperacdo das populacdes de baleias. A pergunta central
neste caso seria o porqué da convencdo ter sido eficaz naquele pais, enquanto a unidade

formal de analise seria a eficacia da convencdo e 0 caso seria o pais escolhido. Seria
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possivel usar, também, outros paises (casos) onde a convencdo nao foi eficaz ou
funcionou apenas parcialmente. Neste contexto, poderia se estudar os relatorios
enviados para as Nacgdes Unidas, as politicas publicas criadas como resultado da
convengdo ou mesmo criar contrafactuais sobre como estaria a situacdo baleeira no(s)
pais(es) enfocados se o regime ndo tivesse sido implementado. Porém, outras unidades
(ou seja, unidades informais) também poderiam ser estudadas de forma mais periférica,
tais como a eficacia da Convencdo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar e sua
influéncia na regulamentacdo da pesca da baleia naquele(s) pais(es).

Relembrando o terceiro passo-chave promovido por Mitchell & Bernauer
(1998), quando estes autores salientam a importancia do processo de sele¢éo dos casos a
serem estudados, que somente devera ocorrer apds o devido embasamento com as
teorias disponiveis. Neste sentido, afirmam que jamais se deve permitir que 0s casos

direcionem os questionamentos da pesquisa:

“Na maioria dos casos, questdes teoricamente ‘quentes’ ndo podem ser
respondidas usando casos politicamente quentes. (...) ...estudos de
‘temas-manchete’ [sobre eficacia dos regimes] resultardo em pouco ou
nenhum conhecimento sobre como projetar acordos internacionais para
induzir a melhoria ambiental simplesmente porque os dados necessarios
para identificar as fontes de eficAcia nestes casos ainda nado estédo

disponiveis” (p. 14-15).

A terceira ambiguidade se refere as situacfes onde varios estudos de caso séo
reunidos numa pesquisa maior, analisando-se mais de uma unidade. A primeira vista
ndo haveria problema; porém Gerring (2004) salienta que quanto mais casos ha para se
estudar, menor o aprofundamento dado em cada caso. Ademais, este autor afirma que se
0 pesquisador acredita que os casos utilizados sdo muito representativos, passara a tratar
0 conjunto de casos mais como uma amostra do que como uma Série de casos
individuais. A despeito das pesquisas politico-ambientais, esta ambiguidade podera ter
maior ou menor importancia dependendo do assunto tratado. Além disso, se ndo houver

muita informacdo disponivel, é preferivel priorizar um estudo de caso individual,
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analisando-o de forma mais intensiva (como no exemplo anterior, onde havia dados
bioldgicos aprofundados sobre a populacdo de baleias de um Unico pais).

A quarta ambiguidade, que trata dos mundos empiricos distintos comumente
englobados por um Unico estudo de caso (ou seja, 0 mundo da unidade em si e de uma
classe mais ampla de unidades), esta intimamente ligada ao sexto preceito listado por
Mitchell & Bernauer (1996). Estes autores afirmam que os resultados dos estudos de
caso devem ser generalizaveis para outros casos; porém, Gerring (2004) chama a
atencdo para o problema de se ter um trabalho cujos resultados se apliquem,
contraditoriamente, a populacées completamente diferentes. Apesar das generalizacbes
serem desejaveis quando possivel, o pesquisador precisa tomar cuidado para ndo ser
ambicioso demais. Segundo Mitchell & Bernauer (1996), o escopo da generalizacéo
dependera no nivel de validade externa do trabalho; ou seja, quanto mais semelhantes as
relagGes causais do caso estudado com amostras de casos maiores, maior a chance de
encontrar conexdes validas com debates tedricos mais amplos. De fato, estes autores
ressaltam que muitas teorias gerais sobre relagdes internacionais, por exemplo, servem
também para explicar problemas politico-ambientais globais.

Por outro lado, é relativamente comum que os pesquisadores da area de politica
ambiental sejam cautelosos demais na hora de extrapolar seus resultados para debates
mais gerais. Apesar desta area estar em constante crescimento dentro da ciéncia politica,
ainda é pouco estudada em comparacgdo a outros temas e até mesmo marginalizada ou
ignorada. Porém, muitos dos resultados de suas pesquisas e suas consequentes
contribuicdes tedricas tém muita relevancia para outros debates mais amplos e poderiam
ser melhor aproveitados na ciéncia politica de forma geral. Um exemplo classico de
sucesso neste sentido € o trabalho de Haas (1989) sobre regimes de controle de poluigéo
marinha no Mediterraneo, citado com frequéncia até os dias de hoje no debate sobre a
famosa questdo “Do regimes matter?”.

A quinta ambiguidade dos estudos de caso traz a possibilidade de que o status do
trabalno mude apd6s uma analise mais intensiva pela comunidade cientifica. Um
exemplo é o das revisGes de literatura, que podem tentar unir varios estudos de caso e
analisa-los conjuntamente, formando uma grande amostra. O perigo deste tipo de
pratica dependera do assunto em questdo, bem como da similaridade entre o0s casos e de

sua validade externa comum. Em estudos ligados a politica ambiental deve haver
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cautela em como isso devera ser feito. Um exemplo de sucesso é a compilagéo de Miles
et al. (2002), citada anteriormente, que reune varios estudos sobre a eficacia de diversos
regimes ambientais. Os autores foram muito cuidadosos ao agrupar o0s estudos em trés
classificacOes, baseadas na eficacia do acordo enfocado: regimes eficazes, mistos e de
baixa eficacia, além de um regime controle fora da area ambiental. Mitchell (2006), por
outro lado, ressalta a importancia de levar em conta a estrutura do problema ambiental
ao pesquisar a eficacia deste tipo de acordo, e a mesma pode, inclusive, moldar a forma
como o0s estados o percebem e montam seus objetivos em termos de mudangas
comportamentais e resolucdo dos problemas ambientais em si, com solugdes mais
superficiais ou mais aprofundadas. Por exemplo: um comportamento nocivo ao meio
ambiente pode ser banido ou apenas restringido e 0 uso de uma espécie pode ser
proibido completamente, restrito ou apenas manejado.

A Ultima ambiguidade que discutiremos talvez seja a mais importante: a do
status ilustrativo ou falsificavel das inferéncias resultantes dos estudos de caso. O
primeiro caso (bastante comum nos estudos sobre politica ambiental, principalmente os
pioneiros) advém de estudos com enfoque mais descritivo e com pouca pretensdo de
generalizar os resultados para outros casos ou para debates tedricos mais amplos; sdo
muito importantes para temas com historico recente e/ou poucos dados disponiveis. Um
bom exemplo é o da Convencéo sobre Diversidade Bioldgica, foco desse estudo. Talvez
devido a sua natureza ambiciosa, profundamente politica e de amplo espectro (Le
Prestre, 2002b), a CDB é um dos regimes ambientais menos estudados politicamente,
principalmente em termos de sua eficacia.

Um dos poucos pesquisadores a abordar este assunto foi Le Prestre, em estudos
principalmente descritivos (2002; 2002a; 2002b; 2003). Além de ser um regime
relativamente recente, que entrou em vigor em 1993, este regime apresenta uma serie de
desafios para a pesquisa devido a falta de dados cientificos e indicadores de diversidade
biologica. Assim, os achados de Le Prestre sdo muito importantes para pesquisas
subsequentes (como o presente estudo) por fornecer subsidios para maior
aprofundamento sobre o assunto, como sugestfes preliminares que mais tarde poderdo
ser pesquisadas mais detalhadamente.

Contrariamente aos estudos de caréater ilustrativo ou sugestivo, existem estudos

de caso que resultam em novas hipoteses ou teorias robustas e passiveis de ser
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falsificaveis. Como lembra Gerring (2004), estes dois tipos de estudo de caso partem de
bases metodoldgicas completamente distintas. Por outro lado, este autor aponta para a
vantagem de usar os estudos de caso para estes fins. Afinal, a flexibilidade do préprio
método €, em muitos sentidos, superior as pesquisas mais “formais” ou quantitativas,
que muitas vezes ficam presas na sua prépria rigidez e conseguem apenas confirmar ou

falsificar outras teorias e hipoteses:

“...a prépria 'subjetividade' das pesquisas de estudo de caso permite a
geracdo de um grande nimero de hipoteses e percepcles que talvez ndo
ficariam aparentes ao pesquisador de multiplas unidades que trabalha
com um conjunto de dados empiricos mais superficial de um grande
nimero de unidades e com uma definicdo mais determinada (fixa) de
casos, variaveis e resultados. E a propria difusidade dos estudos de caso
que Ihes da uma forte vantagem nas pesquisas em estagios exploratorios,
pois os estudos de uma Unica unidade permitem o teste de uma multitude

de hipoteses de forma rapida e informal” (Gerring, 2004: 350).

Esta flexibilidade do método também representa uma vantagem a mais para 0s estudos
de caso em politica ambiental, dada a caréncia frequente de dados e indicadores

biologicos.

Vantagens e limitacfes gerais para estudos sobre politica ambiental

Uma das principais vantagens do uso da metodologia de estudos de caso para
questdes ambientais é a possibilidade de identificar variaveis e hipdteses novas ou
omitidas que podem, inclusive, servir de base para outros estudos e/ou para a construcéo
de novas hipoteses e teorias. Apesar desta vantagem nao ser, necessariamente, peculiar
as questdes ambientais, € muito util em situacBes onde € preciso realizar pesquisas
iniciais ou exploratorias por falta de (por exemplo) dados bioldgicos. Nesta mesma
linha, o trabalho de Yin (2003) sobre estudos de caso em geral ja sugere sua importancia
para a tematica politico-ambiental ao afirmar que o método é apropriado para situacoes
onde o pesquisador tem pouco controle, quando os limites do fendmeno e do seu

contexto ndo estdo claros e cujo enfoque estd em algum fendmeno contemporaneo.
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Outra vantagem ainda pouco aproveitada é a capacidade de usar a flexibilidade do
método para criar novas hipoteses e teorias e suprir caréncias neste sentido. Estas novas
hipoteses e teorias passiveis de serem testadas subsidiam, assim, outros estudos de caso
de carater mais confirmatorio/desconfirmatorio, visto que muitas abordagens requerem
a pré-existéncia de boas teorias para que possam prover explicacbes mais completas.

De fato, existe uma limitacdo nos casos onde ndo existam teorias especificas
para a temética politico-ambiental (ou nenhuma teoria geral que se aplique), visto que
muitas das abordagens possiveis possuem como pré-condicdo a disponibilidade de
teorias robustas embasadoras. Outro problema é a dificuldade de escolher casos
relevantes e generalizaveis, que 0 nem sempre é possivel.

Por outro lado, é importante salientar que, da mesma forma que os estudos de
caso complementam outros tipos de pesquisa, as diversas formas de analise e extragdo
de inferéncias também podem ser utilizadas de forma complementar nos estudos de caso

sobre a interface politica-meio ambiente.

Vantagens e limitacOes das abordagens especificas

Anteriormente descrevemos cinco abordagens utilizadas para realizar inferéncias
nos estudos de caso, a saber: analises de covariancia, process tracing causal, testes de
congruéncia, uso de contrafactuais e comparacdo de casos. Aqui debateremos as
vantagens e limitacGes destas abordagens especificamente para as pesquisas sobre
politica ambiental.

As analises de covariancia trazem varias vantagens para o0s estudos de caso com
enfoque em interfaces politico-ambientais. Sua semelhanca com experimentos
controlados favorece os casos onde as consequéncias politicas da degradacdo ambiental
estdo fortemente ligadas a fatores naturais mais faceis de contabilizar (ex: efeito da
chuva acida no desempenho agricola e consequente impacto politico). Outra vantagem é
ndo ter que realizar observacdes empiricas de todo processo causal, sendo possivel
extrair conclusdes abstratas originadas da teoria que estd sendo utilizada como base.
Porém, esta vantagem pode se transformar numa limitacdo caso ndo existam teorias
disponiveis. Neste caso pode-se tentar procurar teorias mais amplas, fora do campo

ambiental, para serem usadas na abordagem.
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O método de process tracing, bem mais distante do desenho quase experimental
das analises de congruéncia e dos testes de congruéncia, talvez seja a abordagem de
maior sucesso nas pesquisas sobre politica ambiental. Existem varios exemplos de bons
estudos de caso nesta area que utilizaram process tracing causal como forma de anélise,
e que inclusive serviram de base para volumes inteiros na area de politica internacional
ambiental: Haas et al. (1993) compilam uma série de estudos que aplicaram, com
sucesso, andlises causais para investigar a eficacia das instituicdes internacionais em
relacdo a sete questbes ambientais, complementadas por rigorosas analises de
contrafactuais hipotéticos; Victor et al. (1998) editam um livro sobre a implementacgéo e
eficacia de tratados internacionais de meio ambiente que inclui 14 estudos de caso que
utilizam esta abordagem; por fim, Rosendal (2000) utiliza process tracing para analisar
0 processo de implementagdo de um regime ambiental, em um volume sobre a
Convencao sobre Diversidade Biologica que enfoca os paises em desenvolvimento.

Para compreender como uma analise de process tracing causal de um fendmeno
politico-ambiental funciona na pratica, exemplificaremos com um estudo por Kotov &
Nikitina (1998) sobre a implementagéo e eficacia de um regime sobre chuva acida na
Russia, a Convencéo sobre a Poluicdo Atmosférica Transfronteirica a Longa Distancia.
Estes autores realizaram uma andlise aprofundada de diversos aspectos da convengao no
pais, principalmente o histdrico do regime (inclusive sua implementacdo doméstica e 0s
niveis de compliance nacional) e os efeitos comportamentais do acordo em diversas
areas. Assim, puderam tracar uma historia completa sobre a causa e o efeito do processo
em foco, concluindo que o regime estudado teve maior importancia politica para a
Russia que eficacia ambiental propriamente dita.

E importante lembrar que neste caso, o uso de process tracing foi possivel
devido a escolha de um regime com um histdrico relativamente longo (a convencao
enfocada, que possui também oito protocolos, foi assinada em 1979 e ratificada em
1983); ademais, 0s autores tiveram o cuidado de ndo confundir instancias de correlacéo
com relagcOes verdadeiras de causa e efeito, distinguindo os processos de implementacao
e compliance do regime (Victor et al., 1998). Afinal, uma das principais limitacdes da
abordagem de process tracing € a grande quantidade de dados necessarios para construir
a cadeia causal de onde as inferéncias serdo extraidas. Na pratica, isso se traduz hum

esforco de campo grande (e muitas vezes custoso) para o pesquisador, ou mesmo na
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impossibilidade de realizagdo quando as informacdes necessarias ndo séo suficientes em
quantidade e/ou profundidade. Assim, é um método mais apropriado para temas de
pesquisa com historico suficientemente longo e bem documentado; a eficicia de
regimes ou politicas puablicas recém-implementadas, por exemplo, dificilmente se
beneficiariam desta abordagem.

Um exemplo relevante, delineado por Homer-Dixon (1996), é o do estudo de
causa e efeito em sistemas politico-ecoldgicos complexos que levam a violéncia devido
a escassez ambiental; neste caso, o autor defende que a maioria dos principios
metodoldgicos utilizados na ciéncia politica é inapropriada para este tipo de pesquisa
devido a pouca compreensdo que se tem dos sistemas politicos-ecoldgicos. Assim,
advoga uma pluralidade metodoldgica que deve se iniciar com o uso de process tracing
causal e passar para outros métodos de acordo com cada estudo. Por outro lado, este
autor salienta que o conceito de causalidade é impreciso, principalmente nos estudos
que mesclam variaveis sociais e ambientais, o que deve ser levado em consideracdo na
hora de tragar o procedimento metodolégico. Uma alternativa apontada seria enfocar
ndo apenas a causa, mas também o efeito, em uma relagdo caracterizada por sete
varidveis: necessidade, forca, proximidade, exogeneidade, multicausalidade,
interatividade e ndo-linearidade. Ademais, salienta a importancia do metodo escolhido
para testar as hipoteses; segundo ele, é preciso ir além dos modelos utilizados nas
ciéncias naturais para obter uma compreensdo mais aprofundada das questdes politico-
ecolégicas (Homer-Dixon, 1996).

O uso de contrafactuais é talvez a forma mais promissora de extrair inferéncias
sobre 0 mundo politico-ambiental, ja tendo sido usado com sucesso em Varios estudos.
Além dos trabalhos compilados por Haas (1993) mencionados anteriormente, podemos
citar: Mitchell (1994), em estudo sobre o cumprimento de dois regimes relativos a
poluicdo marinha por petréleo (como estariam os niveis de conformidade com e sem as
mudancas de regras?); a série de estudos sobre a eficacia de regimes internacionais de
meio ambiente compilados por Miles et al. (2002); alguns dos estudos do volume sobre
a implementacdo e eficacia de acordos ambientais compilado por Victor et al. (1998),
entre outros. Uma de suas grandes vantagens é a possibilidade de delinear explicacGes e
criar hipdteses e até mesmo teorias quando ndo ha grandes quantidades de informacgoes

e/ou casos observaveis no mundo real. Por outro lado, ndo pode ser realizado sem
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embasamento tedrico: as analises de contrafactuais de boa qualidade devem levar em
conta as teorias disponiveis.

Para uma melhor compreensdo do uso deste método na éarea politico-ambiental,
utilizaremos como exemplo o estudo de Wettestad (2002a) sobre os regimes que tratam
da destruicdo da camada de ozonio, a chamada Convencdo de Viena e seu respectivo
Protocolo de Montreal. Neste trabalho, o autor analisa dois pontos de vista opostos: 1)
qual a melhoria relativa da situacdo da camada de 0z6nio usando como base um cenario
sem a existéncia da convencdo e 2) qual a distancia de um 6timo coletivo ideal. No
primeiro caso, analisa a questdo do cumprimento (compliance) baseado nas evidéncias
palpaveis, bem como a possivel influéncia de outros instrumentos implementados na
mesma época. No caso do coletivo Otimo, utiliza as recomendacBes cientifico-
tecnoldgicas e politicas existentes, ndo sem questionar suas limitaces devido a falta de
dados completos. Baseado nestes dois contrafactuais, bem como em outros tipos de
analise (principalmente histdrica), conclui que os acordos estudados foram altamente
eficazes por terem causado mudangas comportamentais significativas, principalmente
nos paises do norte.

Porém, vale salientar que a natureza do problema em questéo facilitou o uso de
contrafactuais neste estudo; apesar da complexidade do problema da camada de 0zonio,
a fonte de degradacdo se restringe a uma quantidade relativamente pequena de
substancias produzidas, principalmente, num grupo reduzido de paises. Uma questdo
como a das mudancas climaticas, por exemplo, certamente seria mais complicada de
analisar desta forma, devido a quantidade ainda maior de variaveis envolvidas.

Semelhante as analises de covariancia, os testes de congruéncia permitem
realizar analises qualitativas relativamente ‘“controladas” e possuem vantagens e
limitacBes parecidas. Porém, conforme mostrado anteriormente, permitem extrair
predicdes mais diversificadas por ndo se limitar a covariancia das variaveis verificando
a congruéncia (ou ndo) entre as observacdes realizadas e as predi¢cées que o pesquisador
construiu a partir das teorias disponiveis (Bennett, 2004; Blatter & Blume, 2007;
2008b). Assim, como no caso das andlises de covariancia, € preciso haver teorias
robustas disponiveis, bem como dados palpaveis para a realizacdo dos testes. Neste
sentido, € um método bastante interessante para casos com disponibilidade de indices e

outros indicadores socioambientais.
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Na pratica, podemos exemplificar os testes de congruéncia com um estudo que
analisa a regulamentacdo ambiental relativa ao lago de Constanga, um corpo de agua
transnacional localizado na Alemanha, Austria e Suica. Discutindo desde teorias
racionalistas até enfoques soOcio-construtivistas, o0 autor testa a congruéncia das
expectativas em torno da gestdo conjunta do lago, unindo estas discussdes com dados
empiricos dos 6rgdos regulatorios e comparagfes com outros casos relevantes, além de
verificar os valores das variaveis independentes. Ao final, conclui que existe um
mecanismo causal por tras do desempenho das regulamentacdes ambientais da area que
vai além da problematica e contexto do préprio lago (Blatter, 2004; Blatter, 2007 apud
Blatter & Blume, 2007).

Por fim, a comparacdo entre casos (estudo de caso multiplo) é outra abordagem
frequentemente usada nos estudos de caso sobre politica ambiental. E preciso cautela na
hora de comparar 0s casos para evitar erros inferenciais e, antes de tudo, é necessario
deixar claro o que esta sendo comparado. Existem varias possibilidades comparativas
num estudo sobre regimes ambientais, por exemplo, onde o enfoque pode ser: a eficacia
do regime em diversos paises, 0 processo de implementacdo de diferentes regimes, o
nivel de compliance dos paises-membro de uma determinada convencao, entre outros.
Apesar de ndo ser um estudo de caso comparativo por si, por reunir varios estudos de
caso, o livro compilado por Miles et al. (2002) sobre a eficacia de regimes ambientais
da uma ideia interessante das possibilidades dos estudos de caso neste sentido. Tentando
responder por que algumas convencdes sdo eficazes e outras ndo, compara 14 estudos
de caso, classificando-os em trés grupos: regimes eficazes, regimes de baixa eficacia e
regimes mistos.

Nesta abordagem, ha o perigo de atribuir muita representatividade aos casos e
confundir, perdendo a profundidade e detalhamento inerente aos estudos de caso, bem
como a dificuldade de encontrar casos passiveis de serem comparados na area politico-
ambiental. Por outro lado, permite uma maior possibilidade de extrapolacdo, o que nem
sempre € possivel aos estudos de caso em politica ambiental. Também ha uma maior
facilidade de aplicar teorias mais abrangentes de outras areas quando ndo ha teorias
especificas as questdes politico-ambientais. Outra vantagem € a possibilidade de criar

teorias tipoldgicas, de grande valia na area.
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Dentre as cinco abordagens discutidas (cujas vantagens e desvantagens s&o
resumidas no Quadro 05), duas se destacam das demais para uso nas pesquisas politico-
ambientais: process tracing e o uso de contrafactuais. A primeira pela possibilidade de
realizar estudos detalhados e ao mesmo tempo abrangentes, construindo uma cadeia
completa de causa e efeito. Ja a segunda abordagem é extremamente Gtil em casos
recentes e com poucos dados, como os problemas ambientais que tém surgido nas
ultimas décadas e para os quais ainda ndo existem muitos dados bioldgicos disponiveis,
por exemplo. Entretanto, como foi mostrado, estas abordagens se encontram em
posi¢des quase que opostas em termos de vantagens praticas e aplicabilidade. Realizar
um estudo de process tracing causal requer uma quantidade de dados que nem sempre
esta disponivel no meio ambiental, para que toda a cadeia de processos envolvidos no
tema estudado possa ser acompanhada. Por outro lado, quando estes dados existem, as
possibilidades explicativas sdo, na maioria dos casos, bem superiores as das outras
abordagens. J& o uso de contrafactuais requer, pelo menos em tese, uma quantidade
menor de dados por ser um exercicio de certa forma “ficticio”; porém, para que 0S
resultados possam ser transpostos para a realidade, precisa estar solidamente fundada no
campo tedrico. Por isso, o uso complementar destas e das outras abordagens, seja em
um ou mais estudos sobre o mesmo tema de politica ambiental, é extremamente Util
para o desenvolvimento empirico e tedrico desta sub-disciplina.

De forma geral, temos que a interface politica-meio ambiente € uma area com
inimeras possibilidades de estudo e que, apesar de requerer alguns cuidados
metodologicos distintos, pode se beneficiar consideravelmente de estudos de caso e suas
diversas possibilidades de anlise e extracdo de inferéncias.

Foi visto que as cinco abordagens utilizadas nos estudos de caso discutidas aqui
(analises de covariancia, uso de contrafactuais, process tracing causal, testes de
congruéncia e comparacdo entre casos) podem e devem ser utilizadas de forma
complementar. Seria interessante, também, promover mais estudos colaborativos entre
diversos pesquisadores e grupos de pesquisa, otimizando o uso das abordagens
possiveis e de sua complementaridade. Afinal, os estudos em politica ambiental vém
contribuindo de forma crescente para a ciéncia politica como um todo e a metodologia

de estudos de caso € mais um instrumento para que isso continue a acontecer.
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Quadro 05. Vantagens e limitagdes de cinco das principais abordagens qualitativas
utilizadas na metodologia de estudo de caso para as pesquisas sobre politica ambiental.

Tipo de abordagem

Vantagens

Desvantagens

Analises de
covariancia

Sua semelhanga com um experimento
controlado favorece os casos onde as
consequéncias politicas estdo
fortemente ligadas a fatores
estritamente ambientais; varias sub-
abordagens podem ser utilizadas; ndo é
necessario realizar observacoes
empiricas de todo processo causal,
sendo possivel extrair conclusdes
abstratas baseadas na teoria que esta
sendo utilizada

O estudo pode ser afetado
negativamente (ou ser impossivel de
realizar) se houver falta de teorias
robustas

Uso de contrafactuais

Permite delinear explicaces e criar
hipGteses e até mesmo teorias quando
ndo ha grandes quantidades de
informacg6es e/ou casos observaveis no
mundo real

Apesar da existéncia de teorias
embasadoras ndo ser sempre
necessaria, as analises de
contrafactuais de boa qualidade
preferencialmente devem ter forte
embasamento tedrico, 0 que nem
sempre é possivel

Process tracing causal

Fornece explicagGes robustas e
completas para problemas politicos
ambientais; permite tanto elementos
dedutivos (com uso de teorias
disponiveis) quanto indutivos (com a
possibilidade de encontrar variaveis
acidentalmente omitidas)

Necessita de evidéncias continuas
entre a causa e efeito do tema
pesquisado, frequentemente
indisponivel para as questdes
politico-ambientais; pode ser
inviabilizado quando ndo ha teorias
robustas para serem usadas nas
dedugdes; varidveis omitidas
acidentalmente podem causar erros
inferenciais graves, o que pode
incluir varidveis socioambientais
ainda ndo conhecidas

Testes de congruéncia

Aliada a(s) teoria(s) disponiveis, €
possivel criar predicdes ricas com base
nas mais diversas fontes e sobre
diversos fatores do processo, sendo
possivel utilizar indices e outros
indicadores socioambientais

E dificil de aplicar se ndo houver
teorias robustas que possam ser
usadas como base para as predi¢Ges
ou dados disponiveis sobre o tema

Comparacdo entre
casos

Maior capacidade de extrapolagéo;
maior facilidade de aplicar teorias de
outras areas; possibilidade de criar
teorias tipoldgicas

Possiveis erros inferenciais; perigo
de atribuir muita representatividade
aos casos; dificuldade de encontrar
casos passiveis de serem comparados

*Fonte: Elaboracdo da autora com base em Fearon (1991), Bennett (2004) e Blatter & Blume (2007;

2008a; 2008b).
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2.4. Abordagens metodolégicas para analisar a eficacia dos regimes ambientais®’

A grande quantidade de problemas ambientais transfronteiricos citada
anteriormente possibilitou a criacdo de um nimero avassalador de tratados relacionados;
somente o Brasil ja ratificou 27 atos multilaterais globais, cinco regionais e 16
bilaterais, num total de 48 atos ligados a0 meio ambiente (MMA, 2008). Entretanto, a
criacdo de um regime por si s6 ndo garante sua implementacdo nem tampouco a
obtencdo plena de seus objetivos (ou, menos ainda, a resolu¢cdo do problema em
questdo). Este fato vem estimulando um debate interessante: 0s regimes internacionais
séo realmente eficazes para tratar de questdes de meio ambiente?

O estudo da eficicia dos regimes de meio ambiente representa um campo
importante dentro da ciéncia politica e areas correlatas, cujos resultados e reflexfes
podem contribuir para a melhor implementagdo dos atos internacionais e para a saude
do planeta como um todo. Afinal, estes estudos trazem a possibilidade de compreender
as condicdes pelas quais os regimes falham ou obtém sucesso (Underdal, 1992; Zirn,
1998). A presente secdo discute os principais métodos de analise da eficacia dos
regimes internacionais de meio ambiente.

Conforme apresentado anteriormente, 0s estudos sobre eficAcia comegaram a
ganhar consisténcia teorico-metodoldgica a partir da contribuicdo de Underdal (1992) e
sua posterior discussdao com Young e outros sobre as formas de avaliar esta eficacia, no
que passou a ser conhecido como a solucdo Oslo-Potsdam (Helm & Sprinz, 2000;
Young, 2001; 2003; Hovi et al., 2003a; 2003b).

Grande parte dos estudos da eficacia utiliza como abordagem metodologica
bésica o estudo de caso. De fato, Bennett & Elman (2007) argumentam que este método
foi fundamental para o desenvolvimento das relagdes internacionais como sub-
disciplina da ciéncia politica. Porém, o estudo de caso comporta diversos tipos de
opcdes analiticas, as quais serdo discutidas a seguir.

Quer seja qualitativamente, quantitativamente ou de forma mista, existem varias
maneiras de estudar a eficacia de um regime ambiental. Sprinz (2000) sugere que a

busca por ferramentas de avaliacdo internacional levem em conta quatro perguntas:

%" Uma verséo desta secdo foi publicada na revista Contexto Internacional (Steiner & Medeiros, 2011).
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1. Como definimos, conceitualmente, a eficicia dos regimes?

2. Que métodos podem assegurar que o regime internacional (e ndo outros
fatores) e responsavel pelos efeitos?
Quais sdo os achados empiricos sobre a eficacia dos regimes?

4. Como podemos explicar a variacdo na eficacia dos regimes?

No caso dos acordos de meio ambiente, é possivel listar quatro principais
abordagens (que podem se sobrepor): o uso de simulagdes, a avaliagdo de modelos
comportamentais, a analise de mecanismos causais e a utilizacdo de instrumentos
comparativistas. Independentemente do tipo de analise, é importante deixar claro o
método escolhido, utilizar um Unico pardmetro de avaliagio no mesmo estudo

(Underdal, 1992) e conhecer as implicacfes da abordagem escolhida.

2.4.1. Usando simulacdes

Conforme apresentado anteriormente, o uso de simulacdes consiste em projetar
cendrios hipotéticos sobre como as coisas seriam caso a situacdo enfocada ndo tivesse
ocorrido ou solucgdes perfeitas onde tudo o que € possivel foi atingido (Fearon, 1991).
Similarmente, pode-se realizar um exercicio sobre o0 que ocorreria se certa variavel
tivesse um valor especifico (Bennett, 2004). De forma ideal, se utiliza os diferentes
tipos de contrafactuais complementarmente, com o cuidado de ndo usar os valores
derivados de cada um de maneira equivalente (Underdal, 1992). Fearon (1991)
argumenta que os contrafactuais possuem papel importante dentro da ciéncia politica
por ajudar na delineacdo de hipdteses causais, principalmente em estudos de N pequeno;
os contrafactuais também podem ser usados em conjunto com outras abordagens (cf.
infra). Depois, é importante salientar que as simulacdes precisam estar de acordo com
as teorias existentes e com os resultados de outros estudos que na mesma area. Ou seja,
sem bases tedricas solidas, simulacdes como estas dificilmente terdo valor académico.

O uso de simulacBes ndo se limita a estudos puramente qualitativos. No campo
da eficdcia vem-se desenvolvendo coeficientes numéricos restritos por limites
superiores e inferiores; ou seja, o 6timo coletivo (OC=1) e o contrafactual do ndo-

regime (NR=0), respectivamente (conforme representado anteriormente pela Figura 01).
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Este indice, denominado de solu¢do Oslo-Potsdam (Sprinz & Helm, 1999; Helm &
Sprinz, 2000; Hovi et al., 2003a; 2003b; Sprinz, 2005), aplica escores numéricos para a
eficacia de regimes individuais com base em dados documentais e entrevistas com
especialistas e atores-chave.

Young (2001: 109), porém, questiona a validade dos indices na avaliagdo da
eficacia e questiona se é realistico acreditar na possibilidade de construir indices
“genéricos o suficiente para se aplicar a um amplo espectro de regimes, mas a0 mesmo
tempo substantivos o bastante para serem Uteis a quem deseja comparar e contrastar a
performance de regimes individuais”. Por outro lado, ressalta que a criagdo de um bom
indice comum de eficacia seria altamente benéfica para o campo. E, apesar de ser um
dos seus maiores criticos (ver Young 2001, 2003), elege a solu¢do Oslo-Potsdam como
uma das melhores tentativas existentes de explicar a eficacia dos regimes internacionais
(Young, 2001).

Miles et al. (2002), mencionados previamente, conseguiram compilar uma série
de estudos que aplicam simulagdes com sucesso. O volume retne o resultado de
pesquisas sobre 14 regimes ambientais que usaram uma variante da solu¢cdo Oslo-
Potsdam. Conforme apresentado por Underdal (2002) em um dos capitulos
introdutérios, as pesquisas reunidas conseguiram transformar o0s resultados
qualitativos/verbais encontrados por meio de process tracing (cf. infra) em escores

nuUMEricos que, por sua vez, permitiram posicionar os regimes em uma escala ordinal.

2.4.2. Avaliando modelos comportamentais

Young (2001a) compara modelos de acdo coletiva versus modelos de praticas
sociais (ambos como efeitos comportamentais de regimes ambientais) para testar as
predicdes a respeito dos acordos; o primeiro enfoca os membros formais do regime (ou
seja, os signatarios) e o segundo inclui outros atores. O modelo de acdo coletiva prevé
que os regimes serdo frageis e que as violacdes e 0 ndo cumprimento de suas diretrizes
serdo comuns; enguanto o modelo de praticas sociais prevé a sobrevivéncia e 0 sucesso
dos regimes pelo fato de que “ndo deve haver relagdo discernivel entre a conformidade e

a execugdo” (Young, 2001a: 24).

80



Entretanto, o autor destaca que é necessario cautela nas escolhas metodoldgicas
ao realizar estes testes, criando programas de pesquisa que mesclem véarias abordagens.
No caso da eficacia, Young (2001) argumenta que é possivel identificar a variancia de
um determinado fendmeno (como 0s mecanismos de execugdo de um regime)
conduzindo experimentos naturais. J& ensaios laboratoriais podem ser aplicados na
forma de modelos ou simulagdes, com a possibilidade de controlar fatores
individualmente, de maneira artificial. Porém, neste caso é preciso cuidado ao
extrapolar os resultados para 0 mundo real. O uso de contrafactuais é um exemplo de
como isso pode ser feito, conforme descrito anteriormente.

Young (2001a) também ressalta que avaliar modelos comportamentais pode
trazer resultados distintos e até mesmo opostos, cada qual comprovando o modelo em
questd@o, sem apoiar uma teoria unificada para explicar como os regimes podem resolver
problemas de meio ambiente. Contudo, afirma que apesar de uma teoria assim ser
desejavel, é de igual importancia compreender as condi¢des sob as quais os diferentes
modelos comportamentais prevalecem; afinal, todos estes resultados irdo aprofundar o

conhecimento sobre o papel das instituicdes internacionais em geral.

2.4.3. Rastreando 0s processos causais

O rastreamento dos processos causais ou process tracing é uma das abordagens
mais comuns na analise da eficacia dos regimes, frequentemente usada na forma de
estudo de caso®. Bennett & Elman (2006) afirmam que esta abordagem permite revelar
tracos do mecanismo causal em hipdtese usando apenas um ou alguns casos. Afinal,
apesar das evidéncias fornecidas pelos casos geralmente terem pesos variados e ndo
serem comparaveis entre si, o conjunto de informacGes obtido sobre 0 mecanismo em
questdo possibilita tirar conclusdes sobre a viabilidade ou ndo de uma explicacdo.
Assim, process tracing € definido por George & Bennett (2005 apud Tansey, 2007)
como um método que objetiva identificar o processo causal entre uma ou mais variaveis
independentes, bem como o resultado da variavel dependente. Dentro desta definicao,
0S mecanismos causais seriam processos fisicos, sociais ou psicoldgicos impossiveis de

se observar, mas pelos quais 0s agentes causais agem em contextos especificos. Indo um

% Para uma discussdo geral sobre o estudo de processos causais em sistemas politico-ecoldgicos,

inclusive o uso de process tracing, ver Homer-Dixon (1996).
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pouco mais além, Falleti (2006) descreve o método de rastreamento dos processos

causais guiados pela teoria (theory-guided process-tracing), uma abordagem que requer

narrativas teoricamente explicitas que tracem e comparem sequéncias de eventos.
Tomando como base o trabalho de Keohane et al. (1993), Zirn (1998: 640)

exemplifica o rastreamento de processos causais na préatica:

“A ideia fundamental do rastreamento de processos causais € avaliar a
causalidade registrando cada elemento da cadeia causal. Considere, por
exemplo, a no¢édo do aumento de interesse por parte do governo [sobre
determinada questdo]. Para poder avaliar a eficacia institucional neste
sentido, parece ser necessario, primeiramente, descrever atividades
institucionais eficazes, tais como “disseminar conhecimento cientifico”
relacionado a este mecanismo causal. Segundo, deve-se confirmar se a
informacg&o afetou o raciocinio dos tomadores de decisdo nacionais na
maneira determinada pelo mecanismo causal. Terceiro, deve haver um
resultado politico no nivel nacional ou social que esteja alinhado com o
respectivo conhecimento cientifico. Somente se todos 0Ss passos
sucessivos sdo demonstrados por meio de evidéncias descritivas (...)
pode-se falar de eficacia institucional por meio do mecanismo causal

‘aumento do interesse governamental'”.

Complementarmente, Stokke (2007) aponta que 0S mecanismos causais
avaliados nos estudos de eficacia geralmente podem ser classificados em trés grupos:
mecanismos utilitarios, normativos ou cognitivos. No primeiro caso, 0S regimes
atuariam na racionalidade dos atores, alterando seu comportamento ao mudar a
percepcdo que estes tém da utilidade de cada op¢do comportamental relacionada ao
problema tratado pelo regime. Na categoria normativa, 0 regime serviria para mudar a
percepcao da atratividade normativa das acdes necessarias a resolucdo do problema. Por
fim, no quesito cognitivo, os regimes influenciariam os atores num nivel de
sensibilizacdo, fazendo com que estes passassem a ter mais consciéncia do problema, de

suas consequéncias e das possiveis solucoes.
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Um exemplo pioneiro de process tracing na avaliacdo da eficacia dos regimes
ambientais é o volume compilado por Haas et al. (1993), onde se aplicou, com sucesso,
analises causais para investigar sete problemas globais, complementadas por rigorosas
analises contrafactuais. Assim, identificaram-se diversos elementos de eficacia
possiveis, 0s mecanismos pelos quais atuam para, entdo, avaliar o real funcionamento
destes mecanismos.

Existem, todavia, criticas a esta abordagem. Zirn (1998), por exemplo, acredita
que a mesma poderia ser mais sistematica ao deixar claro, de antemdo, que tipo de
evidéncias pode ser usado como indicador da existéncia de um mecanismo causal. Além
disso, aponta que estes indicadores precisam ser descritivos, ndo podendo conter

afirmac0es causais inclusas ou subentendidas.

2.4.4. Aplicando instrumentos comparativistas

Em uma recente revisdo do método comparativo dentro da ciéncia politica,
Schmitter (2009) conclui que a distin¢do entre a politica comparada e as relacdes
internacionais deve ser extinta; na sua opinido, a diferenca atual ndo é entre disciplinas
ou subdisciplinas, mas ontologicas, onde 0 uso ou ndo de abordagens comparativistas
dependera de cada situacdo. Também aponta para a analise comparativa qualitativa
(qualitative comparative analysis — QCA), criado por Charles Ragin (Ragin, 1987 apud
Young, 2001), como ferramenta promissora neste campo. Isso é corroborado por Young
(2001), que argumenta que 0 QCA, bem como as analises comparativas de forma geral,
pode contribuir muito para o estudo da eficacia dos regimes ambientais. Neste sentido,
sublinha a importancia do desenvolvimento da Base de Dados dos Regimes
Internacionais®. Até recentemente este banco de dados continha informacdes de 172
elementos de 23 regimes e ha potencial para que este numero ultrapasse 100 acordos
nos proximos anos (ver Young & Zirn, 2006). Um exemplo de estudo que usa esse
banco de dados é Hall (1998), que analisa a gestdo internacional comum de estoques

pesqueiros.

% 0 International Regimes Database — IRD, ferramenta criada por um grupo de pesquisadores

estadunidenses e alemaes, codificou aspectos diversos relacionados 23 regimes internacionais de meio
ambiente; encontra-se disponivel para download em http://www.fernuni-
hagen.de/polis/lg2/projekte/InternationalRegimesDatabase.shtml
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Ziirn (1998) define uma comparagdo como uma “abordagem quase estatistica
que deve ser usada para resolver o problema da 'razdo entre o nimero de variaveis e
casos' inerente as pesquisas de estudo de caso qualitativas” e prossegue afirmando que,
neste tipo de pesquisa, varidveis relativas aos resultados do regime que ndo possuem
afirmagdes causais implicitas devem ser correlacionadas com varidveis independentes
observaveis. Salienta que, neste caso, a eficAcia ndo pode ser usada como variavel
dependente, nem tampouco as mudangas pds-regime; neste Gltimo caso, jamais podem
ser consideradas como variaveis dependentes por serem especificas para cada caso e,
assim, ndo poderem ser comparadas.

Na auséncia de casos adequados para comparar, autores como Sprinz (2000)
sugerem analises de todo o ciclo de vida de um regime, comparando-se as suas
diferentes fases entre si (para um exemplo do uso desta abordagem, ver também Hejny,
2007). Ele também aponta que, malgrado a dificuldade (ou impossibilidade) de fazer
experimentos controlados com regimes internacionais, em alguns casos € possivel
montar quase-experimentos (experimentos naturais) por meio de avaliagdes do tipo
antes e depois. Neste caso, 0 enfoque ndo é apenas nas mudancas da variavel antes e
depois da implementacdo do regime, mas sim o estudo de todo o ciclo do acordo
(formacdo, implementacdo e impacto) para entdo extrair conclusdes sobre sua eficacia.
Entretanto, € preciso tomar o cuidado de evitar confusdes conceituais com areas de
estudo correlatas, conforme apresentado anteriormente. Por outro lado, tais ciclos
remetem ao dinamismo dos regimes, que precisa ser levado em conta nas analises de
eficacia (Underdal, 1997; Sprinz, 2000; Hejny, 2007).

2.4.5. Do global ao nacional: consideracgdes sobre o estudo da eficacia para paises

individuais

Estudar a eficacia de um regime ambiental no ambito especifico de uma ou mais
partes é uma oportunidade para obter maior aprofundamento acerca dos elementos de
eficacia. De fato, tal detalhamento favorece ainda mais na descoberta de dados
empiricos sobre a eficacia. Usando como exemplo o caso do regime de biodiversidade,
Inoue (2004) afirma que faltam estudos que abordem os resultados globais e locais de

forma integrada. Ressalta-se que o foco desse tipo de estudo, apesar de necessariamente
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analisar as politicas publicas do pais em questdo (Sprinz, 2000), ainda é a politica

internacional. Usando, mais uma vez, o exemplo de Inoue (2004):

“A separacdo entre esses dois conjuntos de literaturas, uma com foco
nos aspectos internacionais-globais, outra nos aspectos locais-regionais,
dificulta uma visdo integrada sobre a questdo da biodiversidade. Assim,
nas tentativas de andlise, as dimensbes global e local acabam se
separando, enquanto na realidade as duas sdo interrelacionadas. A
protecdo global da biodiversidade depende de acgdes locais. Por outro
lado, essas séo, em parte, resultados de processos globais” (p. 1).

Neste contexto, é possivel utilizar todas as abordagens de avaliacdo da eficacia
apresentadas anteriormente, a saber: estudos de caso, simulagbes, modelos
comportamentais, rastreamento de processos causais € instrumentos comparativistas.
Entretanto, alguns passos adicionais precisam ser destacados. Primeiramente, €
necessario ao pesquisador conhecer (por meio da literatura ou de investigagao propria) a
eficacia geral (global) do regime a fim de poder situar a situacdo do pais ou paises
enfocados dentro desse cenario. Em segundo lugar, dentro da(s) abordagem(ns)
escolhida(s), alguns pontos deverdo ser complementados e/ou transpostos para o ambito
nacional, tais como: os relacionamentos entre paises (ou seja, analisa-se a relacdo entre
ministérios, 6rgdos governamentais ou ndo-governamentais, etc.), a construcdo dos
contrafactual 6timo e de auséncia do regime no cenario internacional (no cenario
nacional), a criacdo de instituicdes internacionais responsaveis (nacionais), entre outras
possibilidades. Por fim, no caso dos instrumentos comparativistas, novas possibilidades
surgem: ao invés de comparar a eficacia de diferentes regimes, é possivel comparar a
eficicia de determinado regime em mais de um pais, ou mesmo do desempenho de um
pais com o cenario 6timo e de auséncia do regime.

Vale salientar que os mesmos cuidados em relacdo a conceitos (ex: conceito de
eficacia), metodologia e teoria também deverdo ser observados. Nesse sentido, uma
questdo que se torna ainda mais proeminente é a forma de assegurar que 0s métodos
utilizados podem, verdadeiramente, verificar que o regime internacional é responsavel

pelos efeitos observados, e ndo outros fatores. E importante lembrar, também, do
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dinamismo dos regimes, que frequentemente passam por “ciclos de vida” com niveis de
eficacia distintos, (a este respeito ver, por exemplo, Underdal, 1997; Sprinz, 2000;

Hejny, 2007), o que também pode afetar e/ou acontecer em seus paises-parte.

2.5.  Objetivos e metodologia utilizados no trabalho

2.5.1. Objetivos

Esta pesquisa teve por objetivo principal avaliar a eficacia da Convencdo da
Diversidade Biologica no Brasil, com foco na biodiversidade marinha, no intuito de
contribuir para o conhecimento dos elementos de eficacia dos regimes internacionais de

meio ambiente. Assim, trouxe 0s seguintes objetivos especificos:

a) Criar cenarios baseados em uma situacdo otima e de ndo-regime a fim de
comparar e situar a eficAcia da CDB no Brasil em termos de sua
performance real, com consideracdes especificas acerca da conservacao
da biodiversidade marinha;

b) Construir uma cadeia causal entre os elementos de eficacia ja revelados
pela literatura (tipo e estrutura do problema, contexto politico e
capacidade de resolucéo do problema) e a eficacia da CDB no pais;

c) Confrontar a performance da CDB com a de outros regimes ambientais
de desempenho semelhante, conforme disponivel na literatura;

d) Comparar a performance da CDB no Brasil com a situagdo do acordo em

outros paises com estudos disponiveis.

2.5.2. Pressupostos tedricos, conceitos e variaveis

Este trabalho parte de um pressuposto ontologico onde os seres humanos e o
restante do meio estdo interligados e possuem a capacidade de influir um no outro;
assim, o planeta é visto aqui como um ambiente dindmico de interacdo de fatores
antropogénicos e nao-antropogénicos. Isso insere a conservacdo da biodiversidade em

um contexto no qual tanto os seres humanos podem provocar, diretamente, perdas e
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danos a biodiversidade planetaria, como tais perdas e danos podem trazer consequéncias
graves para a humanidade. Ademais, considera que alteracdes também podem ser
causadas sem interferéncia antrdpica.

Como sdo mesclados dados baseados em efeitos politicos observaveis e
indicadores bioldgicos, torna-se inevitavel que a principio o trabalho traga uma postura
epistemoldgica positivista-realista, no sentido da realidade biologica e seus
desdobramentos politicos independerem do pesquisador. Entretanto, é impossivel ndo
haver aspectos interpretativos; afinal, como lembram Hovi et al. (2003b), o conceito de
eficacia dos regimes ja €, em si, normativo.

O segundo pressuposto é de que os regimes ambientais importam sim, ao
considerar a definicdo mais restrita de Keohane (1989) apresentada anteriormente e

novamente abaixo. Assim, quatro conceitos sao centrais a este trabalho:

4 Regimes internacionais — “institui¢des com regras explicitas, acordadas
entre 0S governos, que sdo pertinentes a grupos especificos de temas nas
relagdes internacionais” (Keohane, 1989);

4 Eficacia dos regimes — poder de resolucdo (inclusive em termos de
mudanca de comportamento) de um problema internacional, por meio de
um acordo bilateral ou multilateral, conforme comparacdo com algum
referencial;

4 Regime ambiental eficaz — arranjo internacional bilateral ou multilateral
com capacidade de resolver um determinado problema, trazendo
mudancas de comportamento politico alinhadas aos objetivos do acordo
e/ou melhoras no meio ambiente, e cujos resultados possam ser
mensuraveis quando comparadas a algum referencial;

4 Diversidade biologica ou biodiversidade — “variabilidade de organismos
vivos de todas as origens e os complexos ecoldgicos de que fazem parte:
compreendendo ainda a diversidade dentro de espécies, entre espécies e
de ecossistemas” (UN, 1992).

Sendo o0s regimes importantes, o trabalho trata a eficacia dos regimes como

variavel dependente, sendo o problema em questdo “como conservar a biodiversidade
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planetaria em termos politicos globais?”. Assim, trés dos principais elementos de
eficacia apresentados pela literatura até o momento sdo utilizados como variaveis
independentes: tipo e estrutura do problema, contexto politico e capacidade de resolucéo
do problema. Estas variaveis, ja apresentadas na primeira se¢do do trabalho, serdo
discutidas mais profundamente em termos de biodiversidade ao longo do texto; por ora,
estdo resumidas no Quadro 06, onde sdo listados seus respectivos componentes.

Quadro 06. Variaveis independentes utilizadas no trabalho para avaliar a eficacia da
Convencdo sobre Diversidade Biolégica no Brasil, tendo como base a eficacia do
regime como variavel dependente.

Variavel independente Componentes

Tipo e estrutura do problema Carater do problema

Estado do conhecimento

Contexto politico LigacOes com outros problemas

Motivos ulteriores

Visibilidade doméstica

Capacidade de resolucao do problema Cenaério institucional

Nivel de integracdo da comunidade
epistémica

Distribuicdo de poder

Habilidade e esforco politico

Lideranca internacional

2.5.3. Eficacia da CDB: principais passos da analise

A fim de sintetizar parte do que ja foi descrito até o momento e facilitar a
compreensdo do trabalho, serdo listados aqui 0s principais passos necessarios para
analisar a eficacia de um regime internacional de meio ambiente, baseando-se
principalmente no trabalho de Underdal (1992; 2002; 2002a). A escolha da presente

pesquisa é apresentada apos cada passo e questionamento feito por este autor:
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1. Definicdo precisa do objeto a ser estudado (a Convencdo sobre
Diversidade Biologica no Brasil, mais especificamente quanto a
biodiversidade marinha):

a) Os custos de producéo e manutencdo do acordo foram levados
em consideracdo? Nao foi possivel efetuar esse calculo.

b) O sucesso foi baseado unicamente em termos dos beneficios
liquidos ou num conceito mais amplo de concretizacao? Baseia-
se num conceito mais amplo, visto que o aprendizado
institucional (por exemplo) também é considerado parte deste
sucesso.

c) A capacidade institucional e a quantidade de energia politica
foram considerados? Dois dos trés elementos de eficacia
considerados sdo a capacidade de resolucdo do problema e o
contexto politico, respectivamente. Conforme sera visto ao longo
do trabalho, no primeiro caso inclui-se o cenario institucional, a
distribuicdo de poder, a lideranca e a habilidade e esforco politico.
No caso do contexto politico, analisam-se ligacdes com outros
problemas, motivos ulteriores e visibilidade domestica.

d) Em qual estagio esta o regime e o que foi possivel avaliar até este
ponto? O regime encontra-se em estagio de implementacéo, tendo
entrado em vigor em 1993. Assim, o periodo analisado por este
estudo é de 17 anos (1993-2010).

2. Determinacdo do referencial em relacdo ao qual o objeto deve ser
avaliado e os tipos de operacdo necessarios para aplicar valores de
eficacia a um determinado regime:

a) Determinacdo de pontos de referéncia — de um lado, o
contrafactual da ndo existéncia da CDB; de outro, 0 cenario da
implementacdo perfeita do mesmo, ambos baseados em
documentos e entrevistas com especialistas no tema, enfocando o
Brasil.

b) Definicdo dos fatores de sucesso — 0s principais elementos de

eficacia ja revelados pela literatura (tipo e estrutura do problema,
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contexto politico e capacidade de resolu¢do do problema) e seus
respectivos componentes, analisados tendo em mente os objetivos
do proprio texto do regime e indicadores bioldgicos do estado
atual da biodiversidade. De forma secundaria, sdo analisados
dados relativos a melhoria real do meio ambiente (biodiversidade)
no Brasil;

Determinacéo das unidades de medida — a eficacia foi medida em
termos politico-institucionais (efeitos politicos observaveis).
Porém, de forma secundaria e complementar, realiza-se uma
analise da eficacia em termos bioldgicos e ecoldgicos (melhoras
reais no meio ambiente, utilizando indicadores de biodiversidade),
tecendo-se algumas consideragdes a esse respeito.

3. Aplicagéo de “escores” de eficacia (ou, como se transitou do conceitual

ao empirico?)

a)

b)

c)

Seguindo o trabalho de Helm & Sprinz (1999) e Helm & Sprinz
(2000) (ver Figura 01) e utilizando os dados coletados em
documentos e por meio de entrevistas com especialistas, a CDB
foi situada em uma escala entre os dois referenciais delimitados e
classificada utilizando o sistema ndo numérico de Miles et al.
(2002), que classifica os regimes como eficazes, regimes
performance mista e de baixa eficacia.

As entrevistas com especialistas reconhecidos entre os diversos
atores-chave  foram  complementadas com  documentos
governamentais e da ONU, além de legislacéo pertinente;

Foram utilizadas variaveis dependente e independentes claras.

2.5.4. Escolha dos dados e da area de estudo

Dada a natureza socioambiental do tema em questdo, optou-se por utilizar uma
mistura de dados (indicadores bioldgicos e efeitos politicos observaveis), conforme
discutido anteriormente. Os dados bioldgicos baseiam-se, principalmente, em

indicadores de biodiversidade retirados de relatérios e outros trabalhos académicos

90



sobre o tema (Lewinsohn & Prado, 2000, 2005; Migotto & Marques, 2003; Walpole et
al., 2009; Butchart et al., 2010; 2010a; Leadley et al., 2010; McGeoch et al., 2010;
Pereira et al., 2010, 2010a; Perrings et al., 2010, 2011; Rands et al., 2010; entre outros).
Os dados politicos, por sua vez, tém origem em entrevistas, documentos oficiais e
literatura especializada.

Entretanto, conforme lembra Underdal (2002a), a utilizacdo de dados diferentes
podem produzir resultados diferentes. Assim, toma-se o cuidado de respeitar este
quesito e distinguir quais dados produziram quais resultados.

A relevancia atual do tema biodiversidade justificaria este tipo de estudo em boa
parte do globo. Porém, destaca-se a especial importancia do Brasil, que abriga uma
enorme variedade de ecossistemas, inclusive a maior biodiversidade do planeta.
Considerando apenas 0 nimero de espécies identificadas, o pais € lar de cerca de 9,5%
do total das espécies conhecidas, nimero este que sobe para 13,1% ao se considerar em
um célculo que tem com base os 17 taxons*® mais conhecidos; assim, estima-se que o
namero total de espécies ocorrentes no Brasil esteja entre 1,4 e 2,4 milhdes (Lewinsohn
& Prado, 2005; 2005a). De fato, cerca de 700 novas espécies sdo descobertas no pais a
cada ano (Brasil, 2010). Ademais, abriga 12,7% das &guas fluviais do planeta (5.190 m®
por ano) (Brasil, 1999).

Em termos de biodiversidade marinha, é relevante o fato de o Brasil possuir
mais de 4.5 milhdes de km? de ecossistemas costeiros e marinhos, incluindo &reas de
manguezal** e recifes de coral. Ademais, sua producdo pesqueira (que oscila entre
419.000 e 540.000 toneladas anuais) vem sobre-explotando diversas espécies
comerciais (Brasil, 2010).

Outro fator importante é sua populacéo indigena significativa, que apesar de sO
representar 0,25% da populacao brasileira, inclui em torno de 460.000 pessoas vivendo
em aldeias de 225 sociedades; ademais, estimativas indicam a existéncia de mais
100.000 a 190.000 indigenas vivendo em areas urbanas (FUNAI, 2011). Estas

0 Um téxon representa um organismo ou grupo de organismos com carateristicas em comum (ICZN,
2011).

*1 Comunidade vegetal de ambiente salobro, localizado na desembocadura de rios, onde cresce uma
vegetacdo especializada, adaptada a salinidade (IBGE, 1992).
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populacdes, em conjunto com a infinidade de outras populagdes tradicionais existentes,
mostram a relevancia do pais no ambito do terceiro objetivo da CDB*.

O Brasil também se destaca politicamente como um dos lideres do Grupo dos
Paises Megadiversos Afins (cujos integrantes detém mais de 50% da biodiversidade da
Terra), além de ser uma das maiores liderancas globais neste tema (Brandon et al.,
2005).

2.5.5. Hipoteses e indagacdes do trabalho

Em face do exposto até 0 momento, trés questdes iniciais podem ser colocadas,

entre as quais duas perguntas empiricas e uma pergunta teorica:

e A CDB foi eficaz no Brasil, inclusive em termos de biodiversidade
marinha?

e Que fatores institucionais influiram e ainda influem no nivel de eficacia
da CDB no pais?

e Que fatores influem no nivel de eficacia de um dado regime?

Assim, as hipoteses testadas pela pesquisa foram:

e Hi: A CDB é eficaz no Brasil

e Ho: A biodiversidade do Brasil ndo estaria significativamente diferente na

auséncia da CDB.
2.5.6. Metodologia utilizada
A presente pesquisa baseia-se em um estudo de caso de um pais (Brasil) no

ambito de uma unidade (a Convencédo sobre Diversidade Bioldgica no conjunto de todas

as suas partes). As abordagens utilizadas neste estudo incluiram: process tracing causal,

42« a repartigdo justa e equitativa dos beneficios derivados da utilizacdo dos recursos genéticos,

mediante, inclusive, 0 acesso adequado aos recursos genéticos e a transferéncia adequada de tecnologias
pertinentes, levando em conta todos os direitos sobre tais recursos e tecnologias, e mediante
financiamento adequado” (UN, 1992).

92



uso de contrafactuais e comparacdo entre cenarios de eficicia (cenario 6timo,
contrafactual do ndo-regime e performance real do pais). Comparou-se, também, os
resultados obtidos aqui com aqueles de Miles et al. (2002) para trés casos de regimes de
desempenho semelhante, além da performance da CDB no Brasil com a situacdo do
acordo em trés outros paises com estudos disponiveis.

Tomando como referencial os tragos dos estudos de caso delineados por Gerring
(2004), tal metodologia é apropriada para este estudo pelos seguintes motivos: 1) ser de
maior profundidade e menor amplitude; 2) apesar de utilizar maior inferéncia causal que
descritiva, busca promover a analise por meio de mecanismos causais; 3) ndo busca
encontrar relacdes de probabilidade; 4) a pesquisa possui, também, cunho pioneiro e
exploratério no sentido de que a CDB é uma convencdo pouco estudada quanto a sua
eficacia. Ademais, buscou-se respeitar os critérios de Mitchell & Bernauer (1998)
acerca de estudos de caso sobre politica ambiental e contornar as ambiguidades

existentes, conforme alertado por Gerring (2004).

2.5.7. Coleta e sistematizacdo dos dados

Entre 2007 e 2011 foram realizadas entrevistas com 16 atores-chave de diversos
setores: governo, organizagbes ndo governamentais, academia, ONU e empresariado®®.
O Apéndice 01 traz uma relacdo dos entrevistados com seus respectivos cargos no
momento da entrevista e outras informacGes relevantes. Durante 0 mesmo periodo
foram analisados documentos de diversos 6rgdos da ONU e do governo brasileiro; 0s
documentos citados diretamente encontram-se listados nas referéncias bibliograficas. As
entrevistas foram gravadas quando permitidas pelo(a) entrevistado(a).

O questionario apresentado no Apéndice 02 foi adaptado de Miles et al. (2002) e
usado frouxamente como roteiro nas entrevistas. No caso das perguntas com opcdo de
resposta por categorias (multipla escolha), algumas vezes a classificacdo foi atribuida
pela prépria autora com base nas respostas do(a) entrevistado(a). Ao final, todos os
resultados foram compilados para que, junto com o material coletado da literatura
(indices, etc.) e documentos, serem criados pontos de referéncia para entdo situar os

niveis de eficacia dentro no pais. Assim, cenarios 6timos (Como o pais estaria se a CDB

*3 por motivos de agenda e de logistica, ndo foi possivel entrevistar todos os grupos de atores em igual
proporcdo, o que serd feito em estudo complementar futuro.
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tivesse sido implementada de forma perfeita em relacdo a biodiversidade marinha?) e de
contrafactuais hipotéticos (Como o pais estaria se a convencdo ndo tivesse sido
implementada?) foram construidos para entdo avaliar a performance real do Brasil em
termos da eficacia da CDB no pais.

O desenvolvimento destes cenarios seguiu 0s passos recomendados por
Underdal (1997) no sentido de: 1) buscar informagdes de documentos oficiais,
preferencialmente “neutros” em termos partidarios; 2) procurar informacbes de
especialistas, preferencialmente independentes e neutros em termos partidarios; e 3)
utilizar julgamento proprio baseado nas informacfes disponiveis para chegar a
performance real. Conforme ressaltado pelo mesmo autor, o resultado final obtido
refere-se a um determinado momento temporal, visto que os regimes sdo dindmicos e
ndo estaticos (Underdal, 1997; Sprinz, 2000; Hejny, 2007). Dois entrevistados
revisaram os cenarios finais.

Foi compilada, também, uma lista de indicadores de eficacia mais completa para
cada variavel independente, complementando a lista inicial apresentada no Quadro 06.

O passo seguinte foi usar os dados para examinar quais os fatores institucionais
que tiveram influiram para a eficacia (ou ndo) da CDB no Brasil e as rela¢fes causais
pelas quais estes fatores operaram, tracando uma cadeia causal que possibilitara discutir
0s resultados num contexto mais amplo.

O calculo da eficacia da CDB seguiu, de forma geral, o método utilizado por
Miles et al. (2002) modificado para paises individuais, conforme explanado na se¢édo
2.4.5%,

* O método original utilizado por Miles et al. (2002) refere-se a eficacia dos regimes no seu espectro
global (quer sejam acordos, érgdos internacionais ou um grupo de instituicdes em torno de um problema
comum), ndo especificamente para paises-membro. Ver também nota de rodapé n° 4.
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PARTE II

A CONSERVACAO
DA DIVERSIDADE
BIOLOGICA COMO
PROBLEMA
POLITICO
INTERNACIONAL
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3. Caracterizacéo do problema

3.1. Aimportancia sociopolitica da biodiversidade e de sua conservacao

A diversidade biolégica, ou biodiversidade, é fundamental a sobrevivéncia
humana e de outras espécies, bem como dos ecossistemas onde vivem. Engloba nédo
apenas os chamados “recursos naturais”, mas também os organismos “ndo uteis” para o
ser humano (Koziell & Saunders, 2001). Assim, a biodiversidade é fonte de um sem
namero de beneficios a nossa espécie, que podem ser divididos em sete grandes grupos:
alimentacdo, agricultura (ciclagem de nutrientes, controle de pragas, polinizacéo),
industria (matérias primas como fibras, madeiras de lei e esséncias), regulacdo climatica
(sequestro de carbono), salde (substéncias para remédios, controle de vetores de
doencas), auto-regulacéo (resiliéncia e auto-recuperacdo de danos ambientais) e cultura
e lazer (recreacdo, estética, valor religioso) (Hassan et al., 2005). Conforme explicitado

pelas Metas de Biodiversidade de Aichi*, a diversidade biolégica:

“...sustenta o funcionamento dos ecossistemas e o fornecimento de
servicos ecossistémicos essenciais para o bem-estar humano. Fornece
seguranca alimentar, satde humana, ar e agua limpos; contribui para a
subsisténcia local e para o desenvolvimento econdmico; e € essencial
para atingir os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, inclusive a
reducdo da pobreza” (CBD COP, 2010).

Koziell & Saunders (2001) classificam os beneficios da biodiversidade em
aqueles de uso direto, de uso indireto e os ndo utilitarios. Entre os beneficios de uso
direto estariam a subsisténcia (cujos beneficiarios incluiriam comunidades rurais e
tradicionais, entre outros) e a comercializacdo (empresas de pequeno e grande porte,
bem como seus funcionarios e clientes, entre outros). Ja os beneficios de uso indireto
incluiriam os servicos ambientais, a informacdo, a evolucdo e a estética. Por fim, 0s
beneficios ndo utilitarios incluiriam uma espécie de ‘“seguro” contra incertezas e

problemas futuros, além do valor intrinseco dos seres. As autoras destacam, ainda, que a

*® Aichi: Provincia do Japdo cuja capital é a cidade de Nagoya.
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biodiversidade ndo inclui apenas beneficios, mas também pragas, doencas e outros
aspectos nocivos ao ser humano. O Quadro 07 traz um detalhamento dessas
informacgGes, enquanto a Tabela 01 apresenta um panorama geral sobre valores gerados
pela biodiversidade genética em diversas areas.

No caso brasileiro, o primeiro relatério do pais para a CDB salienta a
importancia da biodiversidade para o desenvolvimento econdmico e aponta que 40% do
PIB do Brasil (baseado em dados de 1997) vém da agroindustria, 4% do setor
agroflorestal e 1% do setor pesqueiro. Ademais, mostra que, a época, 31% das
exportacdes brasileiras eram de produtos da biodiversidade. No caso energético, o
relatorio apresenta que 26% da demanda de energia do Brasil advinham de biomassa
vegetal (cana-de-acucar, lenha, carvao, etc.); no caso do Nordeste, essa fracdo chegava a
50% (Brasil, 1999).

As principais ameagas a biodiversidade incluem a fragmentacdo, degradacéo e
destruicdo de habitats (causado pelo desmatamento, queimadas, etc.); as mudancas
climéticas; a erosdo do solo e a desertificagdo; a poluicdo; a sobre-exploracdo das
espécies; e as espécies exoticas invasoras. No quadro brasileiro atual, tais ameacas
advém da expansao agricola e da especulacdo imobiliaria (Brasil, 1999).

O primeiro relatorio do Brasil para a CDB apresenta que, até meados de 1980, as
politicas governamentais forneciam fortes incentivos para a mineragdo e agropecuaria,
sem muita preocupacdo com a parte ambiental: um total de mais de US$700 milhdes
entre 1970 e 1985. Tais incentivos resultaram em vasta degradacdo de ecossistemas
como o Cerrado e a Amazodnia, incluindo 631 projetos de desmatamento para a criacao
de gado apenas na regido amazonica (Brasil, 1999).

Existem vérias formas de conservar a biodiversidade, sendo a conservagdo in
situ (areas de conservacdo) uma das mais comuns*®. Tais areas, entretanto, nem sempre
sdo eficientes na pratica devido a particularidades locais, e frequentemente ndo chegam
a sair do papel (Chape et al., 2005). No caso brasileiro, outro problema é o tamanho
reduzido das reservas (a maioria com menos de 100.000 ha), que dificulta a manutencao
de populacGes geneticamente viaveis de algumas espécies (Brasil, 1999). Reid & Miller

(1989) lembram que as areas protegidas precisam ser criadas e manejadas como parte de

*® Qutros instrumentos sdo a restauracdo de &reas, a conservago ex situ (em zooldgicos, aquérios, jardins
boténicos, bancos de sementes, etc.), a educacdo ambiental e a legislacdo local, nacional e internacional.
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um sistema de areas (inclusive zonas de transicdo bem geridas), que juntas podem suprir

as necessidades humanas e de protecédo da biodiversidade.
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Quadro 07. Os beneficios multiplos da biodiversidade*.

VALOR

DESCRICAO

BENEFICIARIOS
PRIMARIOS

Uso Subsisténcia A biodiversidade fornece e da suporte Camponeses, pequenos
direto uma série de produtos que podem ser produtores, populacées
cacados ou coletados de sistemas indigenas e tradicionais,
naturais, seminaturais ou manejados, praticantes da medicina
tais como alimento, material de tradicional
construcao, resinas, corantes, etc.

Comercial A biodiversidade fornece e da suporte Empresas de pequeno, médio e
gue podem ser cagados ou coletados de | grande porte, bem como seus
sistemas naturais, seminaturais ou empregados e 0s consumidores
manejados, a uma gama de produtos dos seus produtos. Ex: artesdos,
que podem ser comercializados fora do | pescadores, empresarios,
local de origem, tais como: madeiras de | madeireiras, operéarios, etc.
lei, pescado e outros animais e plantas,
€ recursos geneéticos

Uso Servigos A biodiversidade é o meio pelo qual o Toda a populagdo em nivel
indireto | ambientais ar, a agua e os gases e substancias global. Em nivel local, os
quimicas circulam para criar 0s pequenos produtores dependem
servicos ambientais. 1sso ocorre em dos servigos ambientais quando
grande escala por meio de bacias fatores artificiais néo séo
hidrograficas conservadas e utilizados
armazenamento de carbono, por
exemplo, e em menor escala por meio
da ciclagem de nutrientes, controle de
pragas e doencas, etc. Garante a
resiliéncia e produtividade dos
ecossistemas que fornecem os produtos
de uso direto

Informacéo e A biodiversidade compGe a diversidade | Agricultores de pequeno e

evolucdo genética e a informacdo associada, grande porte; criadores de
utilizada pelas pessoas para criar novas | plantas e animais;
variedades de cultivares, derivados pesquisadores e geneticistas;
farmacéuticos, etc. Também permite bancos de germoplasma;
que a adaptacdo ocorra, por meio da empresas agroguimicas,
sele¢do natural e artificial alimenticias, farmacéuticas, etc.

Estético As espécies e ecossistemas Unicos que Empresas de turismo, turistas,
sdo admirados pelas suas qualidades ecoturistas, etc.
estéticas sdo, em certos contextos,
importantes aos mercados, como no
caso do ecoturismo

Nao- Seguro (contra | A biodiversidade pode incluir espécies | As geragdes futuras
utilitario | riscos futuros e | ou genes que podem ser necessarios no

importancia intrinseca que pode
justificar sua propria existéncia. Essa
importancia transcende seu uso e valor
financeiro, por razdes estéticas,
cultural, éticas, filosoficas, religiosas,
etc.

incertezas) futuro, como no combate a novas
doencas ou na adaptacéo a novas
condigBes climéticas
Intrinseco A biodiversidade engloba uma Populaces urbanas, praticantes

de diversas religides,
populagdes indigenas, artistas,
conservacionistas, etc.

* Fonte: Traducdo e adaptagdo de Koziell & Saunders (2001) apud Pearce & Moran (1994), Bass et al.
(2001) e Cromwell et al. (2001).
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Tabela 01. Estimativas para os mercados anuais em varias categorias de produtos
derivados de recursos genéticos*.

Setor Estimativa (baixa) de Estimativa (alta) de
mercado, em US$ mercado, em US$

Farmacéutico 75 150
Fitoterapico 20 40
Agricola 300 450
(venda de sementes) (30) (30)
Plantas ornamentais (horticultura) 16 19
Protecdo a lavoura 0,6 3

Biotecnologia (exceto salde e agricultura) 60 120
Beleza e higiene pessoal 2,8 2,8
Total arredondado 500 800

*Fonte: Traduzido e adaptado pela autora de ten Kate & Laird (1999).

3.2. Aconservacdo da biodiversidade como problema politico internacional

Nem todos os aspectos da biodiversidade justificam, por si sO, a criacdo de um
mecanismo global de conservacdo. Apesar de sua importancia, muitos dos beneficios da
diversidade biologica séo privados. Outros variam em termos de escala, podendo ser
locais, nacionais, regionais ou globais. Os beneficios globais incluem a informacéo
genética, o sequestro de carbono e a manutencdo da resiliéncia dos ecossistemas
(Swanson & Mullen, 2010).

Outro fator relevante na dimensdo politico-internacional da conservacdo da
biodiversidade é a sua distribuicdo assimétrica pelo planeta (ver Figura 02); ha uma
tendéncia a maior diversidade biologica nas regibes de clima mais quente,
principalmente proximo ao equador, e frequentemente de forma inversa a distribuicéo
dos recursos monetarios (Rosendal, 2000; Gutman & Davidson, 2007; Swanson &
Mullen, 2010). Esse fato trouxe um poder de barganha diferenciado a diversos paises
em desenvolvimento (Rosendal, 2000), a exemplo do Grupo dos Paises Megadiversos
Afins.

Nesse contexto, essa subsecdo apresenta um breve histérico da ascensdo da
biodiversidade na agenda politica internacional e dos respectivos mecanismos
financeiros, inclusive do processo de negociacdo e implementacdo da CDB. Discute,

também, a biodiversidade no a&mbito dos Objetivos do Milénio e, por fim, apresenta
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perspectivas futuras em torno das Metas de Biodiversidade de Aichi e do Protocolo de
Nagoya.

100% -
90%
80%
70%
60%
30%
40%
30%
20%
10% -
0% + T .

. Paises de renda alta
Paises de renda haixa e
média

Biodiversidade  Areas protegidas PIB

Figura 02. Distribuicdo de renda, biodiversidade e areas protegidas. Fonte: traduzido
pela autora com base na compilacdo de Gutman & Davidson (2007).

3.2.1. A ascensdo da biodiversidade na agenda politica internacional: génese de um

[Processo

Um dos primeiros apelos conhecidos para a criacdo de um tratado planetario de
conservacdo ocorreu durante o XII1 Congresso Internacional de Zoologia, realizado na
Suica em 1903. A época, o renomado zo6logo e antropdlogo Paul Sarasin lancou a ideia
de uma cooperacdo global para a protecdo da natureza que, segundo ele, encontrava-se
ameacada pela especulacdo industrial, favorecendo lucros temporarios em detrimento
das belezas naturais. Assim, convocou académicos e representantes governamentais
para tal articulacdo (Paisley, 2008).

De fato, dez anos depois 0 governo suico convocou um congresso internacional,
a Conferéncia de Berna para a Protecdo Internacional da Natureza, com delegados de

quatorze paises: Alemanha, Argentina, Austria, Bélgica, Dinamarca, Estados Unidos,
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Franca, Grad-Bretanha, Hungria, Italia, Noruega, Portugal, Suécia e Suica (Paisley,
2008). De Klemm & Shine (1993) relatam que, na ocasido, formou-se uma comissao de
representantes governamentais com o0 objetivo de levantar e publicar dados
internacionais relativos a protecdo da natureza e, a partir dai, produzir propaganda a
respeito.

Entretanto, devido a 1# Guerra Mundial, o esfor¢o ndo se consolidou. Assim, tal
ideia s6 foi resgatada apds a 22 Guerra Mundial, na reunido fundadora da Unido
Internacional para a Protecdo da Natureza — IUPN*’, em 1948 (ocasido quando foi
também fundada a instituicdo, com 80 membros). Ela seria discutida com maior
profundidade no ano seguinte, durante a Conferéncia Técnica Internacional sobre
Protecdo Natural, realizada nos EUA pela IUCN e pela Organizagdo das Nac6es Unidas
para a Educacgdo, Ciéncia e Cultura — UNESCO, nos EUA. Entretanto, os delegados
participantes acharam impossivel obter um acordo praticavel em meio as disparidades
entre os paises, e se concordou que seria melhor continuar firmando acordos bilaterais e
regionais, deixando-se a ideia de um acordo global de conservacéo para o futuro.

De 1948 em diante, a IUCN passou a realizar conferéncias regulares com o
propdsito de promover, entre as partes, a discussdo sobre as questdes relacionadas a
conservacdo ambiental. Hoje a IUCN é composta de governos e organizacGes nao-
governamentais. Atualmente o chamado Congresso Mundial de Conservacdo (World
Conservation Congress) acontece a cada quatro anos, incluindo uma assembleia geral e
um forum.

No periodo entre 1948 e 1972, essa instituicdo desempenhou papel importante
no cendrio internacional da conservacdo da biodiversidade. Nesse sentido, criou uma
Comisséo de Espécies (1950), uma Comissdo de Areas Protegidas (1958), a Lista
Vermelha das Espécies Ameacadas (1963) e uma Comissdo de Politicas Econdmicas e
Sociais; apoiou a criagdo do Fundo Mundial para a Natureza — WWF*® (1961),
elaborou, em conjunto com UNESCO, uma lista de locais considerados Patriménio da
Humanidade e concebeu projetos de conservacéo na Africa e Asia (IUCN, 2011).

Nesse sentido, de Klemm & Shine (1993) apresentam que, sob o ponto de vista

politico, somente se obteve consenso sobre a necessidade de se conservar a diversidade

T A qual assumiria, posteriormente, a denominacdo de Uni&o Internacional para a Conservacio da
Natureza — I[UCN.
“® World Wide Fund for Nature.
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bioldgica planetaria durante a Conferéncia de Estocolmo, em 1972. Na ocasido foi
langada a Declaragdo de Estocolmo, documento cujos 26 principios serviram de base
para diversas convencOes posteriores, inclusive a Convengdo sobre Diversidade
Biologica (UN, 1972). Porém, esse movimento pela conservacdo mundial da natureza
sO6 ganhou forca na década de 1980, periodo para o qual de Klemm & Shine (1993)
ressaltam a importancia e influéncia de varios outros instrumentos de soft law para o
estabelecimento de regimes relacionados a biodiversidade, tais como a Carta Mundial
da Natureza (1982) e o Relat6rio Brundtland (1987).

Nesse periodo, a [IUCN continuou a exercer influéncia ao lancar, em 1980, uma
estratégia mundial de conservagdo e introduzir o termo “desenvolvimento sustentivel”
(Grober, 2007), além de propor a Convengdo sobre Diversidade Bioldgica em 1982
(IUCN, 2011).

Rosendal (2000) divide em trés fases a ascensdo da biodiversidade na agenda
politica internacional. A primeira, entre 1982 e 1987, engloba o caminho trilhado até
que a biodiversidade chegasse, de fato, a agenda politica internacional. A autora afirma
que, nesse periodo, havia um reconhecimento de uma questdo que necessitava de acdes
coletivas, mas ndo havia consenso sobre o que era, verdadeiramente, o problema. 1sso
incluia nocOes relativas ao direito de propriedade sobre os recursos genéticos e a
soberania relativa a tal quesito. Havia também, o conhecimento de que a diversidade é
distribuida de forma heterogénea pelo globo, similarmente (e frequentemente de forma
inversa) a distribuicdo dos recursos econémicos e tecnolégicos necessarios a
exploracdo, uso e geracdo de beneficios monetarios da biodiversidade. Ademais, existia
um duplo consenso na comunidade cientifica: o primeiro, quanto a necessidade de
conservar a diversidade bioldgica, e o segundo, relativo a gravidade das ameagas a
mesma.

A segunda fase (1989-1992) abrange as negociacdes em torno da CDB e das
outras duas convencdes do Rio. Nesta fase, Rosendal (2000) destaca: a importancia de
lideres especificos dentro das delegacfes dos paises-membro; as proprias negociacdes
como “arena de aprendizagem” para os paises (mediada pelas comunidades
epistémicas), que gerou maior aceitacdo da problematica ambiental e sua relacdo com
questdes de desenvolvimento socioeconémico; a contribuicdo de outros féruns de

debate que ndo estavam ligados diretamente a questdo ambiental, tais como: a
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Organizacao das Nac¢des Unidas para Agricultura e Alimentacdo — FAO e, até mesmo, a
Organizacdo Mundial do Comércio — OMC.

Por fim, a terceira fase (1993-1997) é o periodo quando se inicia a
implementacdo da CDB e trata-se de conflitos mal resolvidos por esse acordo. Nesse
periodo ainda havia varias questdes pendentes, por exemplo: maior clareza sobre 0s
recursos e mecanismos para financiamento; medidas praticas para conservagao e uso
sustentavel em geral; como realizar a conservacdo e o uso da biodiversidade agricola e
florestal; maior conhecimento sobre préticas indigenas e de outras comunidades
tradicionais; como deveria ser 0 acesso aos recursos genéticos; como se efetuar
transferéncias de tecnologia; regulamentacdo quanto a propriedade intelectual
relacionada & biodiversidade e como isso estaria ligado ao Acordo TRIPs*; questées
vinculadas a biosseguranca; procedimentos quanto a identificacdo, monitoramento e
avaliagéo da diversidade biologica.

Poderia se adicionar, também, duas outras fases, onde a quarta incluiria o
periodo de maior maturidade na implementacdo da convencao pelos paises-membro e as
acOes realizadas para atingir a meta 7B dos Objetivos do Milénio (1997-2009),
conforme seré discutido adiante. Neste sentido, 0 quinto periodo estaria iniciando e seria
um momento de avaliacdo do que foi atingido dos Objetivos do Milénio (de 2010 em
diante).

Sob uma perspectiva mais juridica, McGraw (2002) divide o0 movimento por um
aparato legal internacional em torno da biodiversidade em quatro fases: (i) 0 uso da
legislacdo internacional para conservar a biodiversidade (décadas de 1950-1970); (ii) o
desenvolvimento conceitual sobre um possivel acordo de biodiversidade (1980-1986);
(iii) a negociacdo de um acordo de biodiversidade (1987-1992); e (iv) a
operacionalizacdo e implementacdo da CDB (1993-2002).

A primeira fase remete a um periodo (décadas de 1950-1970) onde se comegou a
conservar a biodiversidade planetaria, de forma mais intensa através de uma série de
tratados internacionais relacionados, direta ou indiretamente, a esta tematica (McGraw,
2002). Nesse contexto, € importante lembrar que a CDB ndo é o primeiro acordo

internacional a tratar de biodiversidade. Desde o inicio do século XX, sobretudo ap6s o

9 Agreement on Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights (Acordo Relativo aos Aspectos do
Direito da Propriedade Intelectual Relacionados com o Comércio), tratado internacional que integra os
acordos assinados em 1994 que criaram a Organizacdo Mundial do Comércio.
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I Congresso Internacional para a Protecdo da Natureza, ocorrido em Paris, em 1923,
varios tratados relacionados a este assunto foram assinados, principalmente sobre a
protecdo de determinadas espécies; porém, o objetivo primordial era a protecdo dos
interesses econdmicos e comerciais das partes, ndo a preservacdo ambiental em si
(Nascimento e Silva, 2002). Sem embargo, existem atualmente mais de 300 acordos
multilaterais para a protecdo do meio ambiente, dos quais cerca de 30% tratam da
questdo da biodiversidade diretamente; a maioria desses acordos €, porém, regional
(McGraw, 2002).

Assim, anterior a CDB podemos destacar: a Convencdo Internacional para a
Regulamentacdo da Pesca da Baleia (Washington/EUA, 1946), que busca regulamentar
a pesca deste cetaceo e garantir a conservacgdo de seus estoques para geracOes futuras; a
Convencéo Internacional para a Conservacgao dos Atuns do Atlantico — ICCAT (Rio de
Janeiro/Brasil, 1966), que objetiva conservar atuns e espécies similares do Oceano
Atlantico e adjacéncias; a Convencdo sobre Zonas Umidas de Importancia
Internacional, Especialmente como Habitat de Aves Aquéaticas ou Convencdo de
Ramsar (aberta para assinaturas em 1971, em Ramsar, Ird), que propde delineacdes
importantes sobre a conservacdo de diversos habitats; a Convencdo sobre o Comércio
Internacional das Espécies da Flora e Fauna Selvagens em Perigo de Extingdo — CITES
(Washington/EUA, 1973); a Convencao das Espécies Migratorias Pertencentes a Fauna
Selvagem (Bonn/Alemanha, 1979); a Convencdo para Conservacao dos Recursos Vivos
Marinhos Antarticos — CCAMLR (Camberra/Australia, 1980), para preservar 0
ambiente marinho antartico; e a Convencdo das Nagdes Unidas para o Direito do Mar
(Montego Bay/Jamaica, 1982), que traz inovacdes importantes para o direito maritimo e
substitui quatro tratados anteriores. Outro documento importante foi o Compromisso
Internacional da FAO para 0s Recursos Genéticos Vegetais (1983) que, apesar de ndo
ter a mesma forca legal de uma convencéo, era naquele momento o documento mais
completo em relacdo a distribuicdo dos beneficios gerados pelos recursos genéticos das
plantas (Rosendal, 2000). O Quadro 08 mostra estes e outros tratados globais anteriores
a CDB, porém ligados direta ou indiretamente ao tema. Somado a esses tratados
existem, também, uma grande quantidade de acordos e outros instrumentos legais

regionais, conforme apresentado por de Klemm & Shine (1993).
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A segunda fase juridica delineada por McGraw (2002) quanto ao movimento por
um aparato legal internacional para a conservacdo da biodiversidade encerra o periodo
entre 1980 e 1986: para esse periodo é possivel observar a evolugdo conceitual em torno
da possibilidade de um acordo de biodiversidade. Tal conceituacéo envolveu reunifes
no ambito da IUCN, onde se iniciou a discussdo de principios para guiar o
desenvolvimento de um texto para um possivel acordo internacional. Tais principios,
aprovados na 162 Assembleia Geral da IUCN, em 1985, incluiam aspectos relacionados
a: recursos genéticos (inclusive acesso aos mesmos), responsabilidade dos Estados na
conservacdo, legislagdo nacional, recursos financeiros e uso comercial da
biodiversidade. O manuscrito resultante de todas essas discussfes foi entdo repassado
para governos e ONGs (de Klemm & Shine, 1993; Mc Graw, 2002).

Este manuscrito foi um passo fundamental para se chegar as negociacGes
formais em torno da conservacao da biodiversidade, conforme a terceira fase descrita
por McGraw (2002); afinal, este texto preliminar serviu para despertar o interesse dos
governos e do proprio PNUMA na ideia de instituir um acordo global de
biodiversidade. Nessa fase (1987-1992), a CDB foi negociada ao longo de dez reunides
intergovernamentais, incluindo reunides especificas com especialistas da area. Ademais,
alguns acontecimentos paralelos ajudaram no processo inicial, tais como a producdo do
documento Our Common Future, também conhecido como Relatorio Brundtland
(WCED, 1987).

Na quarta fase (1997-2002), de implementacdo e operacionalizagdo, McGraw
(2002) também descreve questdes relacionadas ao que ficou mal resolvido pela CDB,
semelhante ao que foi apresentado por Rosendal (2000). McGraw (2002) ressalta a
necessidade de varias negociagdes pds-CDB, com vérias decisGes importantes tomadas

nas COPs e/ou nas reunides dos grupos de especialistas em biodiversidade.
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Quadro 08. Acordos
biodiversidade*.

internacionais globais

relacionados a conservagdo

da

ACORDO

LOCAL E DATA DA
CONCLUSAO DAS
NEGOCIACOES

Instrumentos legais internacionais sobre questfes ambientais abrangentes
que incluem pelo menos um aspecto relacionado a biodiversidade

Convencdo do Alto-mar

Genebra/Suica, 1958

Convencdo para a Conservagdo das Focas Antérticas

Londres/Inglaterra, 1972

Convencdo sobre a Protecdo do Patriménio Cultural e
Natural

Paris/Franga, 1972

Convencao das Espécies Migratorias Pertencentes a
Fauna Selvagem

Bonn/Alemanha, 1979

Convencdo para Conservagdo dos Recursos Vivos
Marinhos Antarticos

Camberra/Austrélia, 1980

Convencdo das Nagdes Unidas para o Direito do Mar

Montego Bay/Jamaica, 1982

Acordo Internacional de Madeiras Tropicais™

Genebra/Suica, 1983

Instrumentos legais internacionais que lidam diretamente com a
conservacdo e manejo da fauna, flora e/ou habitats

Convencao Relativa a Preservacdo da Fauna e da Flora
em seu Estado Natural

Londres/Inglaterra, 1933

Convencdo para a Protecdo das Aves Uteis &
Agricultura

Paris/Franca, 1902

Convencdo Internacional para a Regulamentacdo da
Pesca da Baleia™

Washington/ EUA, 1946

Convencdo Internacional para a Protecao das Aves

Paris/Franca, 1950

Convencdo Internacional de Protecdo as Plantas

Roma/ltalia, 1951

Convencdo sobre a Pesca e Conservacdo dos Recursos
Vivos do Alto-mar

Genebra/Suica, 1958

Convencao sobre Zonas Umidas de Importancia
Internacional, Especialmente como Habitat de Aves
Aquaticas

Ramsar/Irg, 1971

Convencdo sobre o Comércio Internacional das
Espécies da Flora e Fauna Selvagens em Perigo de
Extincdo

Washington/EUA, 1973

* Fonte: Elaborado pela autora com base em de Klemm & Shine (1993) & McGraw (2002).

%0 Substituido, posteriormente, por outro acordo de mesmo nome, aberto para assinaturas em 1994 que,

por sua vez, foi substituido em 2006.

> Sucedeu o Acordo Internacional para a Regulamentacio da Pesca da Baleia (Londres, 1937) e seus

respectivos protocolos.
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Por fim, uma Gtica diferenciada sobre a agenda internacional de biodiversidade é
a de Inoue (2003; 2004), que traz a ideia de um “regime global de biodiversidade”, que
engloba ndo somente a CDB e aspectos relacionados no &mbito mundial, mas também

projetos e iniciativas locais ndo-estatais:

“O regime global de biodiversidade consiste no conjunto de elementos
balizadores normativos e cognitivos, ao redor dos quais interagem 0s
atores, produzindo, do global ao local, decisdes, acfes e dinamicas de
trocas de recursos e de conhecimento sintonizadas com a Convengao
sobre Diversidade Bioldgica. (...) O conceito de regime global de
biodiversidade somente faz sentido no atual contexto da globalizacéo
caracterizado pela interconectividade global (Held et al., 1999) e pelo
surgimento de novos atores politicos, entre os quais se podem destacar
individuos e ONGs que tém relevancia particular nas questdes relativas
a biodiversidade. Esse difere do conceito de regime internacional ao
incorporar os elementos cognitivos que pautam as decisbes e acOes
relativas a biodiversidade, ao enfatizar a existéncia de multiplos atores e
interacOes, além das interestatais, e ao reconhecer o nivel local como

relevante na implementacgdo do regime” (Inoue, 2004: 4).

3.2.2. A Convencao sobre Diversidade Biologica

Adotada em 29 de dezembro de 1993, a Convencéo sobre Diversidade Biologica
¢ um dos acordos mais ratificados do mundo, com 168 paises o tendo feito até o
momento (Rands et al., 2010). No total, 193 paises fazem parte da CDB por ter assinado
e/ou declarado interesse em ratifica-la; de fato, todos os paises-membro da ONU, com
excecdo dos Estados Unidos e do recém-criado Suddo do Sul, sdo partes da CDB; ou
seja, a aceitacdo da convencao é praticamente universal. Niue e as Ilhas Cook, ambos
estados associados da Nova Zelandia, também sdo paises-parte da CDB.

E importante ressaltar trés principios centrais que marcam o desenho da CDB: a
implementacdo nacional, a coordenacdo com outros acordos e a possibilidade de

negociacoes posteriores de anexos e protocolos com forca legal (além de programas de

108



trabalho ndo vinculativos do ponto de vista juridico). Mesmo apo6s a década de 1970,
quando a preocupagdo ambiental se tornou mais intensa, os tratados costumavam focar
apenas aspectos pontuais ou especificos da conservacdo da biodiversidade, geralmente
ndo incluindo o ser humano neste cendrio. Assim, a despeito da quantidade de
convencgdes relacionadas a biodiversidade, conforme apresentado anteriormente,

Rosendal (2000) destaca que:

“A CDB foi a primeira conveng¢do a abordar a conservagdo de toda a
diversidade biol6gica planetéria, e a primeira a incluir o uso sustentavel
desses recursos. Em conjunto com a Convencdo sobre Mudangas
Climaticas, a CDB é o primeiro tratado global que engloba, diretamente,
as dimensdes socioeconémicas e reconhece que as questdes ambientais

néo podem ser separadas do desenvolvimento econdémico” (p. 69).

Ademais, diferentemente das duas outras convengdes do Rio, que seguem uma linha

mais remediadora, a CDB tem como base o principio da precaucao e como objetivos:

“...a conservacdo da diversidade biologica, a utilizacdo sustentavel de
seus componentes e a reparticdo justa e equitativa dos beneficios
derivados da utilizacdo dos recursos geneticos, mediante, inclusive, o
acesso adequado aos recursos genéticos e a transferéncia adequada de
tecnologias pertinentes, levando em conta todos os direitos sobre tais
recursos e tecnologias, e mediante financiamento adequado.” (UN,
1992).

Hufty & Muttenzer (2002) definem a CDB como “um conjunto de normas,
regras e procedimentos que estruturam o comportamento e expectativas das partes
interessadas, reduz as incertezas que tais partes enfrentam e facilita a busca por
objetivos em comum” (p. 291).

A CDB trouxe como principais inovaces o uso do principio da precaucédo, ou

seja, garantia contra riscos em potencial que ainda ndo podem ser identificados com o
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estado atual do conhecimento cientifico; e o reconhecimento do valor intrinseco dos

seres vivos. Além disso, McGraw (2003) ressalta que:

“..as tentativas, por parte dos atores governamentais e nao-
governamentais, de criar uma convengdo com foco apenas na
conservacao da biodiversidade foram frustradas. A CDB vai além da
preservacdo ambiental e fornece o compartilhamento — com
comunidades e paises de origem — dos beneficios que derivam do uso dos
recursos genéticos. A enorme renda gerada por esses recursos — a
matéria prima para industrias multinacionais bilionérias nas areas de
agricultura, biotecnologia e farmacéutica — levanta a questdo sobre
quem possui, controla e lucra da informacao genética armazenada nas
espécies. O fato da CDB abordar tais questdes econdmicas faz dela mais
que um tratado ambiental. Sua abordagem de ponta para lidar com a
conservagdo traz implicacbes para os direitos de propriedade

intelectual, o comércio, a tecnologia, a saude humana e a cultura” (p. 7).

De Klemm & Shine (1993) também apontam que, a despeito do conceito de
soberania nacional absoluta sobre os recursos naturais>?, a convencéo inclui ressalvas
nesse sentido e se utiliza de duas ideias lancadas na Conferéncia de Estocolmo: “...a
responsabilidade de assegurar que atividades sob sua jurisdicdo ou controle ndo causem
dano ao meio ambiente de outros Estados ou de areas além dos limites da jurisdicao
nacional” (UN, 1992). Ademais, esses autores destacam que a CDB prevalece sobre
outras convengbes em casos onde ha conflitos, com excecdo da Convengdo sobre
Direito do Mar, aléem de fornecer certo espaco para cooperagdo com outras convengdes
ambientais.

Sob o ponto de vista mais pratico, é possivel listar os seguintes mecanismos da
CDB (de Klemm & Shine, 1993):

%2 «Os Estados, em conformidade com a Carta das Nagdes Unidas e com os principios de Direito
Internacional, tém o direito soberano de explorar seus préprios recursos segundo suas politicas
ambientais” (UN, 1992).
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A obrigatoriedade dos paises em apresentar relatérios quanto as
medidas tomadas para atingir os objetivos da convencéo e a eficacia
das mesmas;

e A possibilidade de criar 6rgdos subsidiarios;

e A funcdo de adotar protocolos sobre quaisquer aspectos do acordo;

e O papel de adotar anexos sobre aspectos procedimentais, cientificos,
técnicos ou administrativos do acordo ou de algum protocolo do
acordo;

e A existéncia de um secretariado responsavel por questdes ligadas a

convencgéo.

Em nivel nacional, é fundamental destacar a estratégia e plano nacional para a
biodiversidade®®, ambos previstos no artigo 6 da convencéo. Esse artigo também esta
ligado a obrigatoriedade de apresentar relatorios nacionais sobre as medidas tomadas
(artigo 26) e integrar a tematica nos processos decisorios nacionais (artigo 10a) (UN,
1992).

Por outro lado, a CDB tem sido alvo de varias criticas desde a sua criacdo. Tais
criticas estdo relacionadas principalmente ao contetdo vago do acordo e, por vezes,
ambiguo do acordo, a auséncia de metas concretas no texto em si e a pendéncias e
omissdes importantes (Raustiala & Victor, 1996; Le Prestre 2002, 2003; Aubertin &
Filoche, 2011).

A primeira conferéncia das partes (COP) da CDB ocorreu em 1994, nas
Bahamas, onde foram aprovadas decisdes sobre seu programa de médio prazo, seu
secretariado, o estabelecimento do Mecanismo de Compensagdo®* e a criacdo do Orgéo
Subsidiario de Assessoramento Cientifico, Técnico e Tecnologico (SBSSTA). Até o
momento, sete programas tematicos ja foram acordados pelas COPs da CDB: (i)
agrobiodiversidade, (ii) biodiversidade das &reas secas e sub-Umidas, (iii)
biodiversidade florestal, (iv) biodiversidade das aguas interiores, (v) biodiversidade das
ilhas, (vi) biodiversidade marinha e costeira e (vii) biodiversidade das montanhas, bem

como dezessete temas transversais relevantes a todos 0s programas. Um protocolo

*% National Biodiversity Strategies and Action Plans (NBSAPs)
** Clearing House Mechanism (CHM).
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suplementar sobre biosseguranca (o Protocolo de Cartagena) também foi adotado alguns
anos depois, em 2000, além do Protocolo de Nagoya sobre o Acesso a Recursos
Genéticos e a Reparticdo Justa e Equitativa dos Beneficios Oriundos de sua Utilizacéo,
acordado em 2010.

Seguindo a ideia de dinamismo e ciclos dos regimes (Underdal, 1997; Sprinz,
2000; Hejny, 2007), ap6s um periodo de crescimento, ha indicios® de estagnacio nos
processos relativos a CDB a partir de 2002-2003, apds a COP6, realizada em Haia
(Holanda, 2002) e a assinatura do Protocolo de Cartagena (Colémbia, 2003). A época, a
forca reduzida nas agdes e articulacdes relativas a conservacao da biodiversidade péde
ser notada, inclusive, no préprio discurso do movimento ambientalista, com muitos
grupos migrando para lidar com a questdo do clima. Os entrevistados também apontam
para retrocessos na area de transgénicos. Tal declinio acompanhou a tendéncia geral
observada nos movimentos ambientalistas a partir do final da década de 1990 e na
virada do milénio®. Porém, é possivel que a recente adogdo do Protocolo de Nagoya e

do langamento das Metas de Biodiversidade de Aichi traga novo folego a convencgéo.
3.2.3. Mecanismos financeiros para a conservacao da biodiversidade planetaria

Swanson & Mullan (2010) destacam que, enquanto a biodiversidade é um bem
comum global, os custos de conservagdo sdo locais. Por este motivo, 0s mecanismos
financeiros vém preencher a necessidade de transferir os beneficios da diversidade
biologica aqueles que precisam arcar com 0s custos.

A CDB possui trés artigos que tratam da questdo do financiamento: o artigo 20,
sobre recursos financeiros; o artigo 21, sobre mecanismos financeiros; e o artigo 39,
sobre questdes financeiras provisdrias. Os artigos 20 e 21 trazem trés ideias centrais: 1)
cada pais-membro deve disponibilizar, na medida do possivel, recursos financeiros para
a conservacao da sua biodiversidade; 2) os paises desenvolvidos (bem como 0s paises
“em transicdo para uma economia de mercado”, se assim desejarem) devem ajudar,
financeiramente, os paises em desenvolvimento a cumprir as obrigacdes da convencdo;

3) deve se estabelecer mecanismos financeiros para disponibilizar recursos para 0S

*® Segundo entrevistas com Nurit Bensusan e Rubens Harry Born.
*® Grendstad et al. (2006) analisam declinio similar no movimento ambientalista noruegués a partir de
1993.
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paises-parte, além de promover o fortalecimento de instituicdes financeiras ja existentes
que possam prover recursos para a conservacdo da diversidade bioldgica. O artigo 39
indica o Fundo Global para o Meio Ambiente (conhecido pela sigla inglesa, GEF®')
como instituicdo de financiamento provisdrio da convencdo (UN, 1992).

Hufty & Muttenzer (2002), entretanto, lancam a seguinte critica sobre o GEF:

“O Fundo Ambiental Global (GEF), criado pelo Banco Mundial um ano
antes da Eco-92, foi designado, por falta de alternativa melhor e como
resultado da pressdo de paises do Norte, como 0 mecanismo financeiro
temporario para a Convencdo. (...) Formalmente coadministrado pelo
Banco Mundial, o Programa das Nacgfes Unidas para o
Desenvolvimento e o Programa das Nagdes Unidas para o Meio
Ambiente, é fortemente influenciado pela cultura organizacional do

banco e do regime de assisténcia ao desenvolvimento” (p. 295).

Durante a primeira COP (Nassau, Bahamas, 1994), a Decisao 1/2 (“Recursos e
mecanismo financeiros”) resolve que 0 GEF (na sua forma reestruturada) continue a ser
0 mecanismo de financiamento formal da convencéo e, entre outras deliberacées, traz
um anexo que descreve a “Politica, estratégia, prioridades do programa e critérios de
elegibilidade para o acesso a e utilizagdo dos recursos financeiros”. Na mesma COP, a
Decisdo 1/6 (“Financiamento e orgamento da Convengdo’) apresenta as regras relativas
ao Fundo Fiducidrio da CDB, a ser administrado pelo PNUMA, bem como os
orcamentos referentes aos anos de 1995 e 1996. Posteriormente, durante a COP2
(Jacarta, Indonésia, 1995), a Decisdo I1/6 resolveu que o GEF continuasse a servir de
instituicdo financeira da CDB, além de instituir uma primeira avaliacdo nesse sentido
em 1997, seguida de avaliacBes tri-anuais.”® Diversas deliberacdes financeiras foram
acatadas durante a COP3 (Buenos Aires, 1996), inclusive se solicitando maior
colaboracdo aos paises-parte. Tal solicitacdo foi refeita em varias outras COPs, também

na forma de decisoes.

> Global Environmental Facility.
*® Todas as decisbes das COPs da CDB estdo disponiveis no site do Secretariado:
http://mww.chd.int/decisions/
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Entretanto, tais solicitacbes ndo tem se mostrado suficientes. Com base em
dados de 2005, Gutman & Davidson (1997) estimam que entre 6,5 e 10 bilhdes de
dolares sdo destinados, anualmente, para a biodiversidade, incluindo recursos vindos de
cooperacao bilateral e regional entre os paises e pelas agéncias da ONU (a maior
parcela); projetos financiados por ONGs e fundag6es privadas; fontes mercadoldgicas,
inclusive de ecoturismo, turismo e produtos ecologicamente corretos (organicos,
comércio justo, etc.) e pagamentos por servicos ambientais (ver Figura 03). Porém, os
mesmos autores apresentam estimativas de que algo entre 1 e 45 bilhGes de dolares
adicionais seriam necessarios para conservar a biodiversidade global adequadamente.

Por outro lado, a despeito da dimenséo global dos mecanismos de financiamento
para a conservacgdo da biodiversidade, Inoue (2003; 2004) aponta para a importancia da

dimensédo local nesse sentido:

“A dindmica dos recursos para biodiversidade deve ser compreendida
numa perspectiva que vai além da CDB. Esse fluxo depende da regiéo do
planeta e do grau de atenc@o que ela consegue obter da opinido publica
e paises doadores do Norte. Por sua vez, isso é influenciado
grandemente pela atuacdo de redes transnacionais, em particular
comunidades epistémicas. Seus membros sdo pesquisadores/cientistas
ligados a instituicdes académicas e/ou ONGs, que se mobilizam para dar
publicidade a suas pesquisas, conscientizar a opinido publica por meio
de ONGs e Ols e influenciar a formacao de agendas politicas e politica
publicas, o que, por sua vez, influencia a direcdo dos recursos de

cooperacgao” (Inoue, 2004, p. 14).
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3.2.4. A biodiversidade no ambito dos Objetivos do Milénio

A conservacao da biodiversidade global passou a ganhar ainda mais destaque ao
ser incluida dentro dos Objetivos do Milénio. A meta 7B deste instrumento da ONU
sublinhou que os paises deveriam “Reduzir a perda da biodiversidade, atingindo, até
2010, uma redugdo significativa no indice de perda” (UN, 2008). Para tal, apresenta os

seguintes indicadores:

7.1 Proporcao de areas de terra cobertas por floresta;

7.2 Emissdes de CO totais, per capita e por $1 de PIB (PPC)*;

7.3 Consumo de substancias degradadoras da camada de 0zonio;

7.4 Proporcao dos estoques pesqueiros dentro de limites bioldgicos
Seguros;

7.5 Proporgéo do total de recursos hidricos utilizados;

7.6 Proporcao das areas protegidas terrestres e marinhas;

7.7 Proporgao das espécies ameagadas de extin¢éo.”

Por outro lado, existe uma série de problemas relacionados a utilizacdo desses
indicadores. Segundo Walpole et al. (2009), alguns indicadores nao foram realizados em
escala global, poucos foram bem desenvolvidos e abrangeram séries temporais
significativas (mais de 10 anos), e ndo houve nenhum para avaliar o terceiro objetivo da
CDB acerca do acesso e reparticdo justa dos beneficios gerados pela biodiversidade.
Esses autores também apontam que certos indicadores sdo fracos, como por exemplo, a
cobertura vegetal (item 7.1), que € um indicador de estoques madeireiros, mas nao
necessariamente de biodiversidade florestal. Além disso, os dados coletados ao longo
dos anos em questdo sdo muitas vezes incompletos, inclusive aqueles dos relatorios
nacionais submetidos ao Secretariado da CDB pelos paises-membro.

Cabe salientar que tais indicadores podem ser complementados por outros, como
aqueles acordados pela Decisdo VII1/15. A fim de melhor avaliar os objetivos (CBD
COP, 2002), traz indicadores mais detalhados (CBD COP, 2006) para 0s seguintes

% Produto interno bruto (paridade do poder de compra).
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objetivos e metas estratégicas da Decisdo V1/26 (que apresenta o Plano Estratégico para
a Convencdo sobre Diversidade Bioldgica):

1. A CDB cumpre seu papel de lideranga nas questfes internacionais de
biodiversidade (formando a agenda, promovendo a cooperagao,
conseguindo fazer com que a biodiversidade esteja inserida em
programas e politicas proeminentes, etc.);

2. As partes da CDB melhoraram sua capacidade financeira, humana,
cientifica, técnica e tecnoldgica para implementar a convencao
(criacdo de planos estratégicos nacionais, captacdo de recursos
financeiros e tecnoldgicos, fortalecimento dos setores técnicos e
académicos, etc.);

3. As estratégias nacionais de biodiversidade e a incorporacdo do tema
pelos setores relevantes servem de base para a implementacdo dos
objetivos da convencdo (planos estratégicos eficazes, existéncia de
base legal para implementacdo do Protocolo de Cartagena, o tema da
biodiversidade é integrado a planos, programas e politicas setoriais e
trans-setoriais proeminentes, as questbes prioritarias nacionais
relacionadas a biodiversidade estdo sendo implementadas e
contribuem para a agenda internacional, etc.);

4. Existe um entendimento melhor da importancia da biodiversidade e
da convencdo, o que tem levado a um maior engajamento social e
uma implementacdo mais abrangente (existéncia de estratégias de
educacdo e comunicacdo da populagdo, inclusive relativo ao
Protocolo de Cartagena e direcionado as populacdes indigenas e

outros atores-chave).

Com a chegada de 2010, também declarado o Ano Internacional da
Biodiversidade pela ONU, diversas publicacbes avaliaram o estado da diversidade
biologica planetaria em face da meta 7B (ver, por exemplo, Walpole et al., 2009;
Butchart et al., 2010; McGeoch et al., 2010, entre outros) e mostram que essa meta

ficou longe de ser cumprida. Butchart et al. (2010), em estudo que compilou 31

117



indicadores, observaram que as &reas onde houve piora incluiram risco de extincao,
tamanho e condicdo dos habitats, composicdo de populacbes e comunidades de
organismos, consumo de recursos naturais, espécies exoticas invasoras, polui¢do por
nitrogénio, sobre-exploracdo e impactos das mudancas climaticas. As melhoras, por sua
vez, foram principalmente locais e relativas as respostas aos problemas relacionados a
conservacao da biodiversidade, tais como: tamanho e diversidade de areas protegidas,
manejo florestal sustentdvel, politicas para o controle de espécies invasoras e
financiamento para conservacdo da biodiversidade. No geral, porém, esses autores
concluiram que a perda de biodiversidade continua em ritmo elevado.

O proprio Secretariado da CDB admitiu, em documento avaliativo, que a meta

nao foi cumprida em nivel global, declarando que:

Nenhuma das vinte e uma sub-metas acompanhando a meta geral de
reduzir, de forma significativa, a taxa de perda de biodiversidade até
2010, foi atingida globalmente, apesar de algumas terem sido atingidas
parcialmente ou localmente. A despeito dos esforcos de conservacéo, o
estado da biodiversidade continua a declinar, de acordo com a maioria
dos indicadores, em grande parte porque as pressdes sobre a
biodiversidade continuam a aumentar. Ndo ha indicacdo uma reducéo
significativa na taxa de declinio da biodiversidade, nem tampouco de
uma reducao significativa das pressdes sobre ela. Entretanto, tendéncias
negativas tém diminuido ou sido revertidas em alguns ecossistemas.
Existem varias indicacdes que as respostas a perda da biodiversidade
estdo aumentando, apesar de ndo ser ainda em escala suficiente para
afetar as tendéncias negativas gerais do estado da biodiversidade ou das
pressdes sobre a mesma (SCBD, 2002: 17).

Por outro lado, em reunido avaliativa dos Objetivos do Milénio ocorrida em 2010, os
paises reafirmaram sua preocupacgdo com as diversas “crises interligadas” pelas quais o
planeta esta passando, tais como “os crescentes desafios apresentados pelas mudangas

climaticas e a perda de biodiversidade”. (UN, 2010). Nesse contexto, o compromisso de
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continuar com os esfor¢os em torno da conservacdo da biodiversidade global permanece
até 2015, quando as outras metas vencem.

3.2.5. Perspectivas futuras: as Metas de Biodiversidade de Aichi e o Protocolo de
Nagoya

Em relatorio técnico para a CDB, Leadley et al. (2010) afirmam que apenas com
acOes fortes e imediatas em nivel local, nacional e internacional para mitigar os fatores
que promovem a perda de biodiversidade e desenvolver estratégias de gestdo ambiental
adequadas para cada regido serd possivel reverter ou reduzir os perigosos efeitos das
transformacdes nocivas sofridas pela diversidade bioldgica global.

Em face desse cenario e, de certa forma, dando novo folego a CDB ap0s o
fracasso quase que total da meta 7B dos Objetivos do Milénio, novas metas foram
estabelecidas. Durante a COP10, foi adotado um plano estratégico para o periodo de
2011-2010 denominado de Metas de Biodiversidade de Aichi. Tal plano tem como
objetivo “promover a implementagao eficaz da Convengao por meio de uma abordagem
estratégica, compreendendo uma visdo compartilhada, uma missdo e objetivos e metas
estratégicas” (CBD COP, 2010). Nesse contexto, ele traz cinco objetivos estratégicos
principais, cada qual com suas respectivas metas. Grosso modo, o plano enfatiza a
conservacdo integrada da diversidade biologica, de forma participatéria entre os
diversos atores, bem como o uso e manejo sustentavel, a reducdo do consumo, o
aumento das areas de conservacao e a reparticdo justa e equitativa. O Quadro 09 resume

0s objetivos e metas desse plano estratégico.
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Quadro 09. Metas de Biodiversidade de Aichi (CBD COP, 2010).

OBJETIVOS
ESTRATEGICOS

METAS

Objetivo estratégico A.
Enfrentar as causas por
tras da perda da
biodiversidade através
da integragéo do tema da
biodiversidade em todos
os setores do governo e
da sociedade

Meta 1: Até 2020, no mais tardar, as pessoas estardo conscientes dos valores da
biodiversidade e dos passos que podem ser tomados para conserva-la e usa-la
sustentavelmente

Meta 2: Até 2020, no mais tardar, os valores da biodiversidade estardo
integrados no desenvolvimento local e nacional e nas estratégias de reducao da
pobreza e processos de planejamento, e estardo sendo incorporados na
contabilidade nacional e nos sistemas de informacdo conforme apropriado

Meta 3: Até 2020, no mais tardar, os incentivos (inclusive subsidios)
prejudiciais a biodiversidade terdo sido eliminados, terminados gradativamente
ou reformados para minimizar ou evitar impactos negativos, e incentivos
positivos para a conservacao e uso sustentavel da biodiversidade terdo sido
desenvolvidos e aplicados, consistentes e em harmonia com a convencéo e
outras obrigacdes internacionais relevantes, levando em conta as condicdes
socioecondmicas nacionais

Meta 4: Até 2020, no mais tardar, 0s governos, empresas e atores em todos 0s
niveis terdo tomado passos para atingir ou terdo implementado planos para a
producdo e consumo sustentaveis e terdo mantido os impactos do uso dos
recursos naturais dentro de limites ecoldgicos seguros

Objetivo estratégico B.
Reduzir a as pressdes
diretas sobre a
biodiversidade e
promover o uso
sustentavel

Meta 5: Até 2020, a taxa de perda de todos os habitats naturais, inclusive das
florestas, terdo caido pelo menos pela metade e, quando viavel, préxima a zero,
e a degradacdo e a fragmentacdo estara reduzida significativamente

Meta 6: Até 2020, todos os estoques de peixes, invertebrados e plantas
aquaticas estardo sendo manejadas e coletadas de forma sustentavel e legal,
aplicando abordagens ecossistémicas, para evitar a sobre-explotacdo; planos e
medidas de recuperacdo estardo sendo tomadas para todas as espécies exauridas;
a pesca ndo terd impactos negativos significativos nas espécies ameacadas e 0s
ecossistemas vulneraveis e os impactos da pesca nos estoques, espécies e
ecossistemas estardo dentro de limites ecologicamente seguros

Meta 7: Até 2020, as areas de agricultura e de floresta estardo sendo manejadas
sustentavelmente, assegurando a conservacdo da biodiversidade

Meta 8: Até 2020, a poluicdo (inclusive do excesso de nutrientes) tera atingido
niveis que ndo prejudiquem o funcionamento dos ecossistemas e da
biodiversidade

Meta 9: Até 2020, as espécies exdticas invasoras e seus caminhos estardo
identificados e priorizados, as espécies prioritarias estardo controladas ou
erradicadas, e medidas terdo sido tomadas para gerir os caminhos de entrada e
prevenir sua introducéo e estabelecimento

Meta 10: Até 2015, as pressdes antropogénicas maltiplas nos recifes de coral e
outros ecossistemas vulneraveis impactados pelas mudancas climéticas e
acidificacdo dos oceanos estardo minimizadas, a fim de manter sua integridade e
funcionamento

Objetivo estratégico C:
Melhorar o status da
biodiversidade
salvaguardando a
biodiversidade
ecossistémica, de
espécies e genética

Meta 11: Até 2020, pelo menos 17% das areas terrestres e dguas interiores, e
10% das areas costeiras e marinhas, especialmente areas de importancia

especial & biodiversidade e aos servigos ecossistémicos, estardo conservados por
meio de sistemas de areas protegidas que sejam manejados de forma eficaz e
equitdvel, ecologicamente representativas e bem conectadas, além de outras
medidas efetivas de conservagdo de areas, e integradas nas paisagens terrestres e
marinhas maiores

Meta 12: Até 2020 a extingdo de espécies ameacadas conhecidas terd sido
evitada, e seu status de conservacgdo, especialmente daquelas em maior declinio,
terd melhorado
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Meta 13: Até 2020, a diversidade genética das plantas cultivadas e dos animais
domesticados, bem como seus parentes selvagens (inclusive outras espécies de
valor socioecondmico e cultural) estara mantida, e estratégias terdo sido
desenvolvidas e implementadas para minimizar a erosao genética e salvaguardar
sua diversidade genética

Objetivo estratégico D:
Otimizar, para todos, 0s
beneficios dos servicos
da biodiversidade e
ecossistemas

Meta 14: Até 2020, os ecossistemas que fornecem servigos essenciais
(inclusive servicos relacionadas a agua) e que contribuem para a salde, sustento
e bem-estar, estardo restaurados e salvaguardados, levando em conta as
necessidades das mulheres, comunidades indigenas e locais e populacdes pobres
e vulneraveis

Meta 15: Até 2020, a resiliéncia dos ecossistemas e a contribuigdo da
biodiversidade aos estoques de carbono terdo sido otimizadas por meio da
conservacao e restauracdo, inclusive da restauracdo de pelo menos 15% dos
ecossistemas degradados, contribuindo assim a mitigacdo das mudancas
climaticas e a adaptacdo e combate a desertificacdo

Meta 16. Até 2015, o Protocolo de Nagoya estara em vigor e operacional,
consistente com a legislacéo nacional

Objetivo estratégico E.
Otimizar a
implementacdo por meio
de planejamento
participatorio, gestdo de
informacdes e
construcdo de
capacidades

Meta 17: Até 2020, cada parte tera desenvolvido, adotado como instrumento
politico e iniciado a implementacdo de uma estratégia e plano de acéo nacional
de biodiversidade participatoria e atualizada

Meta 18: Até 2020, o conhecimento tradicional, inovacdes e praticas das
comunidades indigenas e locais relevantes para a conservacéo e uso sustentavel
da biodiversidade, e seu uso costumeiro dos recursos biologicos estara
respeitado, sujeito a legislacdo nacional e obrigacdes internacionais relevantes,
e inteiramente integrado e refletido pela implementacéo da convencdo com a
participacdo inteira e efetiva das comunidades indigenas e locais, em todos os
niveis relevantes

Meta 19: Até 2020, o conhecimento, base cientifica e tecnologias relacionadas
a biodiversidade, seus valores, funcionamento, status e tendéncias, bem como as
consequéncias de suas perdas, terdo melhorado e serdo amplamente
compartilhados, transferidos e aplicados

Meta 20: Até 2020, no mais tardar, a mobilizacao de recursos financeiros para
implementar, efetivamente, o Plano Estratégico para a Biodiversidade 2011-
2020 (advindos de todas as fontes e segundo o processo consolidado e acordado
na Estratégia para a Mobilizacdo de Recursos) devera aumentar
substancialmente em relacdo a todos os niveis atuais. Essa meta estara sujeita a
mudangas contingentes as avaliacdes das necessidades dos recursos a serem
desenvolvidas e relatadas pelas partes

Fonte: traducéo livre de CBD COP (2010).
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Outra promessa da COP10 foi o Protocolo de Nagoya, dispositivo aguardado ha
muito tempo entre Estados detentores de alta biodiversidade e outras partes interessadas
cujo objetivo ¢ “...a reparticdo justa e equitativa dos beneficios oriundos da utilizagdo
dos recursos genéticos” (SCBD, 2011). Aubertin & Filoche (2011) afirmam que, a
despeito de suas falhas, o texto do referido protocolo satisfaz tanto paises fornecedores
quanto usudrios da biodiversidade. Assim, traz que ambos tém responsabilidade sob a
origem legal dos recursos oriundos da biodiversidade (o principio de controle duplo).
Um novo ponto importante foi a liberacdo do acesso a patdgenos durante emergéncias
médicas de grande porte, além de respectivas compensacGes ao pais fornecedor. Por
outro lado, ignorou questdes importantes como conceitos em torno de derivados e
retroatividade e reformas na legislacdo de patentes.

Sem embargo, a conservacdo da biodiversidade emerge como um problema
internacional incontornavel, dado o grau de conectividade que ela engendra néo
somente entre os diversos atores, mas igualmente entre os diversos campos das
atividades humanas. Como anotado, governar hoje a conservacdo da biodiversidade
significa, pari passu, governar interesses econdémicos, comerciais, de saude publica e de
seguranca — entre outros. A necessidade de gerenciamento de um bem publico de carater
global incita a formagdo de regimes que, de uma maneira ou de outra, estabelece
contingéncias a acdo dos conglomerados multinacionais, das organizagdes ndao-
governamentais e, principalmente, dos Estados-nacdo, tornando-os progressivamente
mais interdependentes. Ao mesmo tempo em que aufere as instituicdes internacionais
lugar privilegiado na regéncia desta interdependéncia. A situacdo, como atesta

Morrissey (2002: 25), é complexa:

“O aspecto fundamental dos bens publicos internacionais ¢ sua natureza
nao-excludente e ndo-rival através de uma escala espacial global. A
nao-excludabilidade é a fonte dos problemas de coordenacdo e de
financiamento, visto que sempre ha um incentivo para caronear. Como
todos os paises se beneficiam, todos devem contribuir para arcar com o
custo de fornecer bens publicos. Como a habilidade de contribuir varia,
0 nivel das contribuicdes também deve variar. Essa questdo das

contribuicBes financeiras, entretanto, independe da classificacdo dos
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bens publicos internacionais. A ndo-rivalidade é a fonte dos problemas
relativos ao fornecimento de uma quantidade 6tima do bem. Alguma
forma de calcular o custo-beneficio é necessaria para determinar quanto

de certos bens publicos em particular devem ser fornecidos”.

Neste sentido, a Convencdo sobre Diversidade Biologica — CDB, a meta 7B dos
Objetivos do Milénio, o Protocolo de Nagoya e as Metas de Biodiversidade de Aichi
cumprem um papel relevante, na medida em que constituem balizas que enquadram as
acOes perpetradas na arena internacional. Ademais, ajudam a nortear a governanca em
sua vertente endogena. Assim, o Estado-nacdo, malgrado sua situacdo histérica de
enraizamento intrinseco e seminal no exercicio pleno da soberania, demonstra,
sobretudo a partir do Gltimo quartil do século passado, uma paulatina tendéncia a se
conformar as novas situacdes onde a tomada de decisdo passa a ser compartilhada,
caracterizando o que alguns autores denominam de pooled sovereignty. A tipologia
proposta por Krasner (1999: 03), ancorada no contraste entre a nocdo de autoridade e a

de controle ensejado por Thompson (1995), corrobora esta percepgao:

“O termo soberania tem sido usado em quatro maneiras diferentes —
soberania legal internacional, soberania Westfaliana, soberania
domeéstica e soberania interdependente. (...) Os varios tipos de soberania
nao covariam necessariamente. Um Estado pode ter um, mas nédo o

outro”.

Claro que os espagos submetidos a este tipo de exercicio sdo ainda restritos e, quase
sempre, limitados a setores especificos das relacdes politicas, sociais ou econdmicas®’.
Porém, ndo se pode ignorar que a conservacdo da diversidade bioldgica tem contribuido

para a ampliacdo destes espacos e para o aprofundamento da interdependéncia global.

8 O sistema politico da Unido Europeia seria um lécus onde podemos identificar a pratica da pooled
sovereignty.
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3.3.  Aconservacdo internacional da biodiversidade marinha

A importancia da conservagdo marinha tem sido levantada por autores de areas
distintas (por exemplo: Hockey & Branch, 1994; Kimball, 1995; Barr & Lindholm,
2000; Lindholm & Barr, 2001; Hughes et al., 2005). Abordar as questdes de
conservagao marinha também é de extrema relevancia devido a urgéncia do problema
das mudancas climéticas, que afetam e sdo afetadas diretamente pelas variacdes em
riqueza e biodiversidade marinhas. O caso dos recifes de coral®
deste fato (Bryant et al., 1998).

é uma ilustracdo clara

Devido as caracteristicas distintas dos ecossistemas marinhos, académicos e
conservacionistas tém destacado a necessidade de estratégias de conservagdo e acordos
direcionados especificamente a sua biodiversidade (ver, por exemplo, Barr & Lindholm,
2000; Hockey & Branch, 1994; Carr et al., 2003). Estas incluem diferencas fisicas,
padrdes de diversidade, modos de distribuicdo das espécies, historias de vida, estrutura
populacional e tipos de destruicdo antropogénica (May, 1994; Hockey & Branch, 1994;
Carr et al, 2003). Ademais, como a biodiversidade terrestre, a diversidade de
organismos marinhos também se distribui de forma desigual pelo globo (Figura 04).

Conforme apresentado anteriormente para outros problemas ambientais, as
questdes marinhas comumente transpdem fronteiras politicas e por isso constituem um
topico relevante dentro das relacfes internacionais. De fato, entre 0s estudos sobre
regimes ambientais internacionais, uma quantidade consideravel de pesquisas tem sido
desenvolvida sobre problemas transfronteiricos ligados ao mar, tais como poluicédo
marinha (ver, por exemplo, Haas, 1989; Mitchell, 1993; Carlin, 2002; Miles, 2002a;
Skjeerseth, 2002; Skjeerseth et al., 2006) e gestdo de recursos pesqueiros (Peterson,

1993; Henneland & Jergensen, 2003; entre outros).

8. Os recifes de coral sdo estruturas calcarias tropicais, de &guas rasas, formados principalmente por
corais, além de outros organismos como hidrocorais, moluscos, algas calcarias, entre outros. Este
conjunto de seres vivos ird, direta ou indiretamente, contribuir para constru¢do de um complexo
ecossistema (Kaplan, 1982; Ruppert & Barnes, 1996). Apesar destes ecossistemas ocuparem menos de
0,25% do ambiente oceénico, abrigam mais de 25% de todas as espécies de peixes marinhos e sdo
considerados as florestas tropicais do mar devido a sua alta biodiversidade (Bryant et al., 1998); sdo
extremamente sensiveis a mudancas de temperatura (ver, por exemplo, Michael & Schleyer, 2002 e, para
aguas brasileiras, Amaral et al., 2006), dai sua importancia no &mbito das politicas internacionais relativas
as mudancas climéticas.
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Figura 04. Distribuicdo global da biodiversidade marinha das espécies costeiras e
oceanicas de acordo com projecdes de Tittensor et al. (2010) com base em treze dos
principais tdxons marinhos; as cores vao do menor (azul) para o maior (vermelho)
indice de diversidade.

Em extenso relatorio que apresenta projecGes e cenarios relativos a mudancas de
biodiversidade para o Século XXI, Leadley et al. (2010) destacam que o crescimento
populacional e o aumento da renda, em conjunto pela maior procura pelo pescado, ira
provocar perdas crescentes na biodiversidade marinha caso a sobrepesca nao seja
combatida de imediato. Entre as acdes recomendadas para frear o declinio da
biodiversidade marinha, estes autores recomendam a criacdo de acordos para regular a
pesca em aguas internacionais e a mitigacdo dos efeitos das mudancgas climaticas, alem
de acGes a serem realizadas pelos governos nacionais e/ou locais, tais como o combate a
pesca ilegal, a eliminagdo dos subsidios para a sobrepesca, 0 manejo apropriado dos
recursos marinhos, a criacdo de grandes areas de protecdo marinhas, a recuperacdo de
corpos d’agua e a melhoria das praticas agricolas a fim de reduzir a quantidade de

fertilizantes e agrotoxicos carreados para 0 mar.
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Thorne-Miller (1999) aponta que a conservagdo do ambiente marinho demorou
mais tempo a ser considerado um problema politico internacional em relagdo a outras
questdes ambientais. Neste contexto, destaca que o tema percorreu trés caminhos a fim
de se inserir na agenda politica global: o uso compartilhado dos oceanos para o
comércio; a soberania dos paises dentro das dguas nacionais, 0s direitos comuns nas
aguas fora de jurisdicdo nacional e 0 acesso aos recursos naturais em ambos 0s casos; e
a protecdo direta do ambiente marinho e a conservagdo de suas espécies.

Consequentemente, cada um desses caminhos (e suas respectivas discussoes)
levou a acordos internacionais especificos, tais como a Convengdo de Londres e a
Convencdo de Marpol, no primeiro caso; a Convengdo sobre Direito do Mar, no
segundo caso; e a CITES e a CDB, no terceiro caso. Porém, Kimball (2005) lembra que,
a despeito da quantidade de acordos especializados para questdes marinhas, a grande
maioria ndo traz disposic¢des juridicamente vinculativas. Ainda nessa linha, Chape et al.
(2005) destacam que, enquanto 12,2% da superficie terrestre é composta por areas
protegidas, para os oceanos essa fracio é de apenas 0,5%°.

Halley (2002) apresenta que a primeira onda de instrumentos legais
internacionais para a conservacdo marinha era, em seu conjunto, difusa e incoerente.
Segundo o autor (e de forma semelhante ao que ocorria, a época, com o restante do
aparato legal de meio ambiente no &mbito global), os acordos serviam para responder a
propésitos especificos, ndo necessariamente com preocupacdes primariamente

ambientais:

“No geral, a primeira geracdo de acordos internacionais que lidavam
com ambientes e recursos marinhos se desenvolveram em torno de
problemas 6ébvios e alarmantes: eram criados para solucionar ou aliviar
problemas especificos, tais como derramamentos de 6leo, despejo de lixo
ao mar, sobrepesca de baleias e perda de zonas humidas. Apesar de
alguns desses acordos abordarem a protecdo do meio e das espécies de
forma direta, a maioria estava mais preocupada com a natureza limitada
dos recursos marinhos e a necessidade de compartilhar seu uso e evitar

seu esgotamento” (p. 250).

62 Utilizando dados do World Database on Protected Areas (WDPA), base ligada a0 PNUMA —
http://mww.wdpa.org/

126



O autor destaca, ainda, que poucas espécies marinhas estdo sob protecao internacional
(basicamente alguns mamiferos e certas aves migratdrias e estoques pesqueiros).

Por outro lado, é preciso salientar a importancia da Convencdo sobre Direito do
Mar ao estender as Zonas Econdmicas Exclusivas — ZEEs para 200 milhas da costa de
cada pais-membro, fazendo com que cerca de 95% das espécies marinhas ficassem sob
a jurisdicdo nacional (de Klemm & Shine, 1993). Thorne-Miller (1999) também destaca
0s principais 6rgdos internacionais ligados a gestdo e conservacdo dos recursos e
biodiversidade costeira, a saber: 0 PNUMA (conservagdo ambiental), a Organizagédo
Maritima Internacional (regula a circulagdo dos navios) a FAO (controle mundial das
populacdes de peixes), a Comissdo de Desenvolvimento Sustentadvel da ONU — CDS, a
Comissao Baleeira Internacional — CBI e o Grupo de Peritos nos Aspectos Cientificos
da Protecdo Ambiental Marinha®®. O referido autor afirma que essas e outras
organizagdes internacionais desempenharam papeis importantes, como a criacdo e
financiamento de programas e projetos relevantes na area. Aqui cabe ressaltar o papel
do Secretariado da CDB, promovendo os dispositivos descritos a seguir.

Ainda no ambito da CDB, o Mandado de Jacarta sobre Diversidade Biologica
Marinha e Costeira foi criado para lidar com questdes relacionadas a biodiversidade
marinha. Adotado pela Decisdo 11/10 numa reunido do Orgdo Subsidiario de
Assessoramento Cientifico, Técnico e Tecnolégico (SBSTTA)® realizada durante a
COP2, em 1995, o mandado engloba cinco subtemas: Gestdo Integrada de Areas
Marinhas e Costeiras, Recursos Vivos Marinhos e Costeiros, Areas Protegidas Marinhas
e Costeiras, Maricultura e Espéecies Exoticas. Estudos sobre este mandado também sao
escassos e tém resultado principalmente em artigos descritivos, como os de Goote
(1997) e Pranoto & Arifin (2000). Similarmente a prépria CDB, este programa enfrenta
varios desafios, entre os quais criar métodos de trabalho eficientes para a reunido dos
seus especialistas, a escolha de prioridades, o uso do principio da precaucdo, a aplicacdo

dos objetivos e conceitos da convencdo as caracteristicas especificas do ambiente

%% Joint Group of Experts on the Scientific Aspects of Marine Environmental Protection (GESAMP),
conselho consultivo ligado & ONU, criado em 1969.

% Subsidiary Body on Scientific, Technical and Technological Advice, conselho cientifico multidisciplinar
criado pela CDB que retne especialistas e tomadores de decisdo das suas partes signatarias.
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marinho e a colaboracéo e a agdo concertada com outros organismos relevantes (Goote,
1997).

Porém, apesar destes desafios, esse mandado vem trazendo resultados
interessantes. Entre eles esta a sistematizacdo de dados cientificos globais relevantes a
biodiversidade marinha e o reconhecimento internacional de questbes como a
importancia da gestdo costeira integrada, dos recursos genéticos das fossas abissais e da

conservacéo dos recifes de coral.

4. O Brasil e as politicas de conservacao da biodiversidade

4.1. O Brasil no cenéario politico internacional da conservagdo da biodiversidade:
breve histdrico

Lago (2007) analisa a atuagdo e discurso do Brasil nas trés grandes conferéncias
ambientais da ONU e destaca a lideranca do pais desde a Conferéncia de Estocolmo.
Nessa primeira grande conferéncia apresenta o papel brasileiro em combater o conceito
dos recursos naturais como “bem comum da humanidade” e defender a soberania dos
paises na gestdo desses recursos, além de promover a ideia da ligacdo do homem e do
desenvolvimento com o meio e da importancia de adotar formulas diversas na

conservacdo da natureza, de acordo com cada contexto:

“No auge do regime militar, o Brasil, portanto, defendeu uma agenda
gue, nos anos subsequentes, provaria ser adequada a um pais
democratico. Alguns setores do ambientalismo brasileiro apontaram a
atitude do Brasil em Estocolmo como um erro histdrico: o Brasil ajudou
a bloguear a agenda ambiental pelo temor a criacao de instrumentos que
legitimassem a diminuicdo da soberania, temor que s se justificava
pelos abusos que eram cometidos pelo Governo, principalmente na area
de direitos humanos. Essa analise estaria baseada no principio de que a
agenda proposta pelos paises ricos era ‘progressista’. Em retrospecto,
no entanto, é indiscutivel que as solucdes propostas pelos paises ricos

em 1972 se revelaram muito mais incorretas e pouco democraticas do
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que a luta dos paises em desenvolvimento para que a agenda ambiental
fosse inserida no contexto mais amplo do desenvolvimento” (p. 142).

Para o periodo entre a Conferéncia de Estocolmo e a Eco-92, Lago (2007)
destaca que a abertura do pais e o fim do regime militar permitiram a maior atuacao da
sociedade civil e o fortalecimento de instituicdes locais. Por outro lado, o autor lembra
que a despeito da crescente consciéncia ambiental, havia outros temas que precisavam
de atencdo prioritéaria, tais como salde, educacao, seguranga publica e alimentacao.

Lago (2007) apresenta que a ideia, surgida em 1988, de sediar a Eco-92 em
plena crise econdmica veio como forma de melhorar a imagem brasileira perante a
comunidade internacional. Essa imagem vinha piorando em termos ambientais com as
extensas queimadas na AmazoOnia e o assassinato de Chico Mendes, entre outros
problemas.

Como na Conferéncia de Estocolmo, antes e durante a Eco-92 o Brasil ajudou a
fortalecer ideias relativas a interface ser humano-meio ambiente-desenvolvimento e a
soberania dos paises quanto a gestdo dos seus recursos naturais, inclusive no ambito da
CDB:

“Na Convencao sobre Diversidade Biologica, o Brasil teve de evitar,
antes de tudo, o avanco do conceito de que 0s recursos biologicos
representariam ‘patrimonio comum da humanidade’. O Brasil conseguiu
que se reconhecesse, ao contrario, a soberania sobre recursos naturais:
isto ocorria pela primeira vez em uma Convencdo, um passo importante,
pois passava ao direito positivo um Principio da Declaracdo de
Estocolmo. As outras principais preocupacdes centravam-se em
conseguir o reconhecimento do valor econdmico da necessidade de
compensar as comunidades indigenas e locais pela utilizacdo de seus
conhecimentos tradicionais. O Brasil encontrava-se, a0 mesmo tempo,
na posicado de pais detentor de biotecnologia, com jurisdi¢cdo sobre a
maior proporcdo de recursos biolégicos e genéticos do planeta, e de
demandeur de mais recursos e de transferéncia de novas tecnologias.

Coube-lhe, assim, papel conciliador de grande valia para que a
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Convengdo fosse terminada em tempo habil para a Conferéncia do Rio”
(Lago, 2007: 164).

O autor lembra, também, que o Brasil trouxe contribuicGes importantes para 0s outros
documentos assinados na Eco-92, como a Declaragdo sobre Florestas, a Agenda 21 e a
Convencao-Quadro sobre Mudancas Climaticas.

4.2. A traducdo da CDB em politicas publicas no Brasil

4.2.1. Breve historico pré-CDB

Alguns marcos legais na conservagdo do meio ambiente foram o Codigo das
Aguas e o0 Codigo Florestal, ambos de 1934 (esse Gltimo revisado em 1965) e a Lei de
Conservacao da Fauna (1967) (Brasil, 2010). Porém, o primeiro relatério do Brasil para
a CDB apresenta que medidas mais abrangentes para a conservacdo ambiental
governamental no pais s6 comecaram a ser tomados a partir da década de 1970,
estimulados pela Conferéncia de Estocolmo®. Assim, criou-se em 1973 a SEMA —
Secretaria Especial do Meio Ambiente, seguido de varias unidades de conservacao e
estudos para estruturar uma politica nacional de meio ambiente (Brasil, 1999); a época,
a SEMA fazia parte do extinto Ministério do Interior.

Em 1981, criou-se o Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA (Lei no.
6.938, regulamentada quase dez anos depois pelo Decreto no. 99.274 de 06/06/1990),
com respectivos 6rgdos federais, estaduais e municipais que foram sendo criados
posteriormente. Atualmente é constituido pelo Conselho de Governo (seu 6rgdo maior),
0 Conselho Nacional de Meio Ambiente — CONAMA (6rgdo consultivo e deliberativo),
o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA
e o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade — ICMBio (6rgéos
executores), 0s 0rgdos estaduais responsaveis pelas questdes ambientais (Orgdos
seccionais) e 0s 0rgdos municipais com mesma funcdo nas suas respectivas jurisdicoes
(6rgdos locais) (MMA, 2011).

% para um histérico mais das questdes ambientais no Brasil desde o periodo colonial ver, por exemplo,
Marcondes (2005).
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No mesmo ano foi langada a Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei no. 6.938
de 31 de agosto de 1981)%°, cujo objetivo é a “preservacio, melhoria e recuperagio da
qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condi¢des ao
desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da seguranca nacional e a protecdo da
dignidade da vida humana” (Brasil, 1981). Alguns anos depois, em 1985, é dado status
ministerial ao SEMA, que se tornou o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente — MDU, e ap0s diversas transformagfes passou a ter o formato atual em
1999. Em 1989, foi criado o IBAMA, que herdou as atribuicbes da extinta
Superintendéncia da Borracha — SUDEVHEA, do Instituto Brasileiro de
Desenvolvimento Florestal — IBDF, da Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca
— SUDEPE e da SEMA. Nesse mesmo ano foi instituido o Fundo Nacional do Meio
Ambiente — FNMA (MMA, 2011).

A propria Constituicdo Federal em vigor, primeira a ndo apresentar a questao
ambiental de forma puramente economicista, inovou ao incluir um artigo dedicado
inteiramente ao meio ambiente e afirmar ser um direito de todos um “meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida” (artigo 225). Tal documento também inclui referéncias ao meio ambiente em
varios outros artigos, inclusive mostrando ligacbes com outras teméticas (Brasil, 1988).

Em termos de biodiversidade marinha, destaca-se o pouco lembrado Cddigo de
Pesca (Brasil, 1967), sobre o qual Wolff (2000) comenta:

“O Decreto-Lei n° 221/67, que dispbe sobre a protecdo e estimulo a
pesca € pouco lembrado no meio jusambientalista, talvez em razdo de
sua tendéncia ao ‘utilitarismo’, assim percebida pelo direito ambiental.
As preocupacOes protecionistas relativas aos seres animais e vegetais
que tenham na agua o seu habitat, ou mais frequente meio de vida,
parecem ficar, no instrumento legal, em segundo plano, em face da

finalidade precipua de aproveitamento econémico” (p. 16).

A criacdo da Comissdo Interministerial para os Recursos do Mar — CIRM, é outro

destaque, “com a finalidade de coordenar os assuntos relativos a consecucdo da Politica

%8 Essa lei passou por Vérias alteracdes posteriores.
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Nacional para os Recursos do Mar” e a ser coordenada pelo Ministro da Marinha
(Brasil, 1974); a legislacdo de tal comissao foi revisada algumas vezes e regulamentada
em 2001 (Brasil, 2001) e posteriormente foi aprovada a Politica Nacional para os
Recursos do Mar — PNRM, em 1980 (Brasil, 1980), com revisdes posteriores. Para esse
periodo pré-CDB também ser citada a criacdo do Instituto Nacional de Estudos do Mar
— INEM (Brasil, 1984), e a consequente regulamentacdo do Fundo de Estudos do Mar —
FUNDEM (Brasil, 1985), além do lancamento do Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro — GERCO (Brasil, 1988a).

4.2.2. Evolugdo p6s-CDB

Dois anos ap6s a Eco-92, o governo brasileiro criou a Comisséo Interministerial
para 0 Desenvolvimento Sustentavel — CIDES, para “com a finalidade de assessorar o
Presidente da Republica na tomada de decisdes sobre as estratégias e politicas nacionais
necessarias ao desenvolvimento sustentavel, de acordo com a ‘Agenda XXI’” (Brasil,
1994). Entretanto, tal comisséo nunca foi instituida. Posteriormente criou-se a Comissao
de Politicas de Desenvolvimento Sustentavel e da Agenda XXI Nacional (Brasil, 1997),
com objetivo de “propor estratégias de desenvolvimento sustentavel e coordenar,
elaborar e acompanhar a implementacdo daquela agenda [21]”. Essa comissdo foi
suplantada em 2003 (Brasil, 2003), e novamente em 2004, pela Comissdo de Politicas
de Desenvolvimento Sustentavel e da Agenda 21 Brasileira — CPDS, que amplia a
participacdo da sociedade civil (Brasil, 2004).

Em 1994 foi criado, no &mbito do MMA, o Programa Nacional de Diversidade
Biologica — PRONABIO, para “promover parceria entre o Poder Ptblico e a sociedade
civil na conservacdo da diversidade bioldgica, utilizacdo sustentavel de seus
componentes e reparticdo justa e equitativa dos beneficios dela decorrentes” (Brasil,
1994). Foi revisada extensamente em 2003, quando passou a se chamar Comissdo
Nacional da Biodiversidade — CONABIO. Seus objetivos sdo:

“orientar a elaboracdo e a implementacdo da Politica Nacional da
Biodiversidade, com base nos principios e diretrizes instituidos pelo
Decreto n° 4.339, de 22 de agosto de 2002 [as diretrizes da Politica
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Nacional de Biodiversidade], mediante a promogao de parceria com a
sociedade civil para o conhecimento e a conservagdo da diversidade
bioldgica, a utilizacao sustentvel de seus componentes e a reparticdo
justa e equitativa dos beneficios derivados de sua utilizagdo, de acordo
com os principios e diretrizes da Convengdo sobre Diversidade
Biologica, da Agenda 21, da Agenda 21 brasileira e da Politica Nacional

do Meio Ambiente”.

O CONABIO prevé ampla participacdo e inclui representantes governamentais e nédo
governamentais (Brasil, 1994a; 2003a).

Outro destaque € o Projeto de Conservacdo e Utilizacdo Sustentavel da
Diversidade Biologica Brasileira — PROBIO, criado em 1996 com uma doacéo do GEF
para ser um mecanismo técnico e financeiro do PRONABIO. Ja o PROBIO I
(Programa Nacional de Agdes Integradas Publico-Privadas para a Biodiversidade) busca
transformar modelos de producéo, consumo e ocupacdo do solo (MMA, 2011).

O quarto relatério para a CDB informa, ainda, que o arcabouco legal existente
antes da CDB foi complementado com novas “leis tematicas”, tais como a Lei de
Biosseguranca (1995), o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (2000), a
Estratégia Nacional para Espécies Exdticas Invasoras (2009) e a Politica Nacional sobre
Mudanga do Clima (2009) (Brasil, 2010). Outros destaques desse periodo foram a Lei
de Patentes (1996), a Lei de Protecdo a Cultivares (1997), a Lei de Crimes Ambientais
(1998), a Politica Nacional de Educacdo Ambiental (1999) (Wolff, 2000).

No Brasil, a Estratégia Nacional de Biodiversidade (prevista no artigo 6 da
convencdo e considerada um dos principais instrumentos de implementacdo em nivel
nacional) engloba a Politica Nacional de Biodiversidade — PNB, o Plano de Ac¢éo para a
Implementacdo da PNB — PAN-Bio, as Metas Nacionais para 2010 e os Relatérios
Nacionais (MMA, 2011). A Figura 05 esquematiza o processo de criacdo da PNB.

A Resolucdo CONABIO no. 03, de 21 de dezembro de 2006, aprovou metas
nacionais de biodiversidade a serem atingidas até o ano de 2010, as Metas Nacionais de
Biodiversidade. Tais metas dividem-se em sete grupos: 1) conhecimento da
biodiversidade; 2) conservacdo da biodiversidade; 3) utilizacdo sustentavel dos

componentes da biodiversidade; 4) monitoramento, avaliacdo, prevencao e mitigacdo de
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impactos sobre a biodiversidade; 5) acesso aos recursos genéticos e conhecimentos
tradicionais associados e reparticdo dos beneficios; 6) educacgdo, sensibilizagdo publica,
informagcdo e divulgacdo sobre biodiversidade; e 7) fortalecimento juridico e
institucional para a gestdo da biodiversidade (Brasil, 2006). Atualmente estd sendo
realizada uma consulta pablica para definir novas metas para 2020 (MMA, 2011).
Posteriormente, na avaliagdo do quarto relatério para a CDB, conclui-se que
(similarmente as metas globais) os avancos no Brasil foram heterogéneos. Dentre as
Metas Nacionais de Biodiversidade para 2010, apenas duas das 51 metas foram
atingidas integralmente: a publicacdo de listas e catalogos de espécies do pais e a
reducdo no numero de focos de calor em cada bioma. Ademais, o relatério cita que
quatro outras metas foram atingidas ao nivel 75%, a saber: a conservacao de pelo menos
30% do bioma amazodnico e 10% dos demais biomas, 0 aumento nos investimentos para
a pesquisa acerca do uso sustentavel da biodiversidade, o aumento no numero de
patentes para componentes da biodiversidade e a redugdo (75%) na taxa de

desmatamento da Amazénia (Brasil, 2010).
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Figura 05. Desenvolvimento da Politica Nacional de Biodiversidade. Fonte: MMA
(2011).
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Em anélise sobre o amoldamento da legislacdo ambiental brasileira a CDB,

Wolff (2000) classifica o grau de adequagéo a 14 dos artigos do acordo em trés grupos:

artigo satisfatoriamente atendido, parcialmente atendido e ndo atendido (Quadro 10). A

autora ressalta que os artigos que foram atendidos satisfatoriamente sdo 0s mais

abrangentes e genéricos.

Quadro 10. Amoldamento da legislacdo ambiental brasileira a CDB segundo Wolff

(2000).
Artigo Tema Classificacéo
6 Medidas gerais para a conservacao e a Satisfatorio
utilizacdo sustentavel
7 Identificacdo e monitoramento Parcialmente atendido
8 Conservacao in situ Parcialmente atendido
9 Conservacgao ex situ Parcialmente atendido
10 Utilizag&o sustentavel de componentes Parcialmente atendido
da diversidade bioldgica

11 Incentivos Satisfatorio

12 Pesquisa e treinamento Parcialmente atendido
13 Educacéo e conscientizacao publica Parcialmente atendido
14 Avaliacdo de impactos e minimizacao Parcialmente atendido

de impactos
15 ACess0 a recursos genéticos Parcialmente atendido
16 Acesso a tecnologia e transferéncia de Parcialmente atendido
tecnologia

17 Intercambio de informacGes Insatisfatorio

18 Cooperacao técnica e cientifica Parcialmente atendido
19 Gestdo da biotecnologia Parcialmente atendido
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4.2.3. Politicas publicas para a biodiversidade marinha

No Brasil, o tema da biodiversidade marinha se faz igualmente relevante. O pais
possui uma das maiores extensdes litoraneas do planeta: cerca de um quarto da
populacdo brasileira vive ao longo da costa, que também concentra treze das capitais do
pais e, consequentemente, causa fortes pressbes antrépicas sobre 0s ecossistemas
costeiros e marinhos. A porcdo marinha, com cerca de 3,5 milhdes de km? é
considerada a “Amazdnia Azul”, e representa uma area equivalente a mais da metade do
territorio nacional terrestre. Essa area é uma grande provedora de proteina animal e gera
aproximadamente 800 mil empregos diretos, além de cerca de quatro milhdes de
empregos indiretos (GBA/MMA, 2010).

Em termos internacionais, o pais é signatario a uma grande quantidade de
acordos relacionados. Entre estes, pode-se citar a Convengdo Internacional para a
Regulamentacdo da Pesca da Baleia (que entrou em vigor internacionalmente em 1946 e
em 1973 para o Brasil); a Convencdo de Ramsar (1975/1993), que inclui entre seus
objetivos a conservacdo de zonas Umidas marinhas e estuarinas, entre outras; a
Convencéo Internacional para a Prevencdo da Poluicdo por Navios ou Convencédo de
Marpol (1973/1996); a CITES (1975/1975); a Convencéo sobre Prevencdo da Poluigédo
Marinha por Alijamento de Residuos e Outras Matérias, ou Convencdo de Londres
(1982/1982); a Convencdo das Nacbes Unidas sobre o Direito do Mar — CNUDM
(1994/1995) e a prépria CDB (1993/1994).

O Brasil possui 7.367 km de costa, incluindo ilhas ocednicas como o0s
arquipélagos de Fernando de Noronha (PE) e Sdo Pedro e Séo Paulo e a llha de
Trindade e Martim Vaz (ES). Apesar de ndo estar entre os paises de maior
biodiversidade marinha, que na sua maioria concentra-se no Pacifico (Bryant et al.,
1998), a diversidade desses ecossistemas no pais é significativa, conforme mostra a
Figura 06.

Em estudo sobre a conservacdo marinha e a CDB no Canada, Halley (2002)
afirma que, no periodo pré-CDB ndo havia uma legislacdo que protegia, claramente, o
ambiente marinho. O autor também afirma que, nesse momento histérico, a abordagem
era de “comando e controle”: ou seja, as leis serviam para delinear a conduta aceitavel e

punir os transgressores. Assim, a protecdo de habitats marinhos era quase que nula, com
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maior enfoque nos ecossistemas terrestres. No Brasil, é possivel observar trajetdria
semelhante.

Existem, atualmente, diversos 6rgaos governamentais brasileiros relacionados a
conservagdo da biodiversidade marinha, tais como a Geréncia de Biodiversidade
Aquatica e Recursos Pesqueiros — GBA (Secretaria de Biodiversidade e Florestas do
Ministério do Meio Ambiente), a Geréncia de Recursos Pesqueiros da Diretoria do
Programa Nacional de Conservagdo da Biodiversidade, o Comité Nacional de Zonas
Umidas, a Coordenacdo Geral de Autorizacio de Uso e Gestdo de Fauna e Recursos
Pesqueiros — CGFAP (IBAMA), e o Nucleo da Zona Costeira e Marinha. Nesse ambito,
ha diversos programas e projetos especificos, como os de conservacdo dos recifes de
coral e manguezais, além do Programa Antértico Brasileiro — PROANTAR (MMA,
2011).

Nesse contexto, o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo — SNUC,
engloba 38 areas de protecdo integral e 64 de uso sustentavel, em um total de 102 areas
de protecdo marinhas; isso representa 55.716 km? de area (apenas 1,57% da area
marinha brasileira). Neste quesito, hd também um esforco para se reconhecer mosaicos
de unidades de conservacdo, que incluem ecossistemas terrestres, costeiros e marinhos
interligados, como no caso da restinga, manguezal e recifes de coral (MMA, 2011).

Em termos dos recursos pesqueiros e a fim de tentar promover seu uso
sustentavel, o MMA publicou, junto a varios centros de pesquisa, uma lista nacional de
espécies de peixes e invertebrados marinhos e dulciaquicolas ameacados e sobre-
explotados. A lista destaca, também, 78 espécies de invertebrados aquaticos e 154
espécies de peixe como ameacadas de extingdo, bem como 11 espécies de invertebrados
aquaticos e 39 espécies de peixe como sobre-explotadas ou ameacadas de sobre-
explotacdo; assim, tais espécies ficam sujeitas a suspensdo da pesca e ao
desenvolvimento e implementacdo de planos de restauracdo e manejo, conforme a
Instrucdo Normativa 05 do MMA, de 21 de maio de 2004 (Brasil, 2010).
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Figura 06. Riqueza das espécies costeiras e marinhas latino-americanas. Fonte: Ocean
Biogeographic Information (http://www.iobis.org/).
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As Metas Nacionais de Biodiversidade para 2010 trouxeram as seguintes metas
relacionadas a conservagdo marinha e costeira (Brasil, 2006), nenhuma das quais foi

atingida plenamente (Brasil, 2010):

e Meta 2.1. — Pelo menos Pelo menos 30% do Bioma Amazonia e 10% dos

demais biomas e da Zona Costeira e Marinha efetivamente conservados por
Unidades de Conservagdo do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao;

e Meta 2.3. — 10% da Zona Marinha com &reas de exclusdo de pesca,
temporarias ou permanentes, integradas as Unidades de Conservacao, criadas
para protecdo dos estoques pesqueiros;

e Meta 3.2. — Recuperacdo de no minimo 30% dos principais estoques

pesqueiros com gestdo participativa e controle de capturas.

Por outro lado, os assuntos marinhos também estdo fortemente ligados a CIRM
e, consequentemente do Comando da Marinha, conforme evidenciado na Figura 07.
Atualmente essa comissdo € coordenada pelo Comandante da Marinha e é integrada por
28 orgdos (Brasil, 2001; 2009):

e Casa Civil da Presidéncia da Republica;

e Ministério da Defesa;

e Ministério das Relacdes Exteriores;

e Ministério dos Transportes;

e Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento;
e Ministério da Educacéo;

e Ministério da Salde;

e Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior;
e Ministério de Minas e Energia;

e Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo;

e Ministério da Ciéncia e Tecnologia;

e Ministério do Meio Ambiente;

e Ministério do Esporte;
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e Ministério do Turismo;

e Ministério da Integracdo Nacional;

e Ministério da Pesca e Aquicultura;

e Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da Republica; e

e Comando da Marinha do Ministério da Defesa.
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Figura 07. Principais politicas, planos e programas ligados a CIRM e a PMN;
AQUIPESCA = Programa de Aquicultura e Pesca; BIOMAR = Levantamento e
Avaliacdo do Potencial Biotecnologico da Biodiversidade Marinha; LEPLAC = Plano
de Levantamento da Plataforma Continental; MOC = Monitoramento Oceanografico e
Climatolégico; PNGC = Plano Nacional para o Gerenciamento Costeiro; PPG-MAR =
Grupos de Pesquisa e Pos-Graduacdo em Ciéncias do Mar; PROAREA = Programa de
Prospeccdo e Exploracio de Recursos Minerais da Area Internacional do Atlantico Sul e
Equatorial; PROARQUIPELAGO = Programa Arquipélago de Sdo Pedro e S3o Paulo;
PROMAR = Programa de Mentalidade Maritima; PROTRINDADE = Programa de
Pesquisas Cientificas na Ilha de Trindade; PSRM = Plano Setorial para os Recursos do
Mar; REMPLAC = Programa de Avaliacdo da Potencialidade Mineral da Plataforma
Continental; REVIMAR = Avaliagdo do Potencial Sustentavel e Monitoramento dos
Recursos Vivos Marinhos. Fonte: Ferreira (2010).
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PARTE III

FACES DA
EFICACIA DA CDB
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5. Cenarios de referéncia para a eficacia da CDB no Brasil

Essa secdo apresenta os cenarios de referéncia hipotéticos criados para situar a
performance real do Brasil quanto a eficacia da CDB no pais. Conforme explicitado na
primeira parte do texto, baseia-se na ideia de Underdal (1992) de que a eficacia de um
determinado regime s6 pode ser determinada se for comparada com algum padrdo de
sucesso ou realizagdo (ou seja, o cenario do 6timo coletivo). Constrdi, também, sobre a
ideia de Helm & Sprinz (1999) de que a performance real de um regime situa-se entre o
6timo coletivo e o contrafactual do ndo-regime (ver Figura 01).

E importante resgatar a ideia de que os regimes ndo so entidades estaticas, mas
sim dindmicas, que mudam ao longo do tempo (Underdal, 1997; Sprinz, 2000; Hejny,
2007). Assim, Underdal (1997) afirma ser razoavel esperar que o padréo tipico da
eficacia de um regime em termos temporais seja curvilineo: “crescente a medida que o
regime ‘amadurece’, porém decrescente a medida que o regime envelhece e se torna
obsoleto”. O autor lembra que tal padrdo também implica em relagdes causais para
explicar a mudanca ocorrida ao longo do tempo.

Nesse contexto, para a construcdo dos cenarios foram aplicadas as
recomendacdes de Underdal (1997) e Hovi et al. (2003b) para o uso de contrafactuais
no estudo da eficacia dos regimes ao se utilizar a opinido de especialistas diversos, além
de projecdes e cenarios publicados por pesquisadores da area (ver também secéo 2.5.7).
No caso do contrafactual do ndo-regime, o cenario também se baseou no status quo
anterior a implementacdo da CDB. Ja para o cenario 6timo, foram seguidas as sugestdes
desses autores ao utilizar como diretrizes os objetivos do regime e os resultados de
discussdes entre os tomadores de decisdo.

Assim, essa secdo baseia-se em entrevistas com especialistas, relatorios,
documentos oficiais e literatura relevante (principalmente UN, 1992; Rosendal, 2000;
Le Prestre, 2002, 2003; Walpole et al., 2009, 2009a; Leadley et al., 2010; Pereira et al.,
2010; Pereira et al., 2010a; Perrings et al., 2010, 2011; Rands et al., 2010; UN, 2010).
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5.1. O contrafactual do ndo-regime

Esta subsecéo apresenta um cendrio hipotético de como estaria a biodiversidade
brasileira caso a CDB nunca houvesse sido ratificada e implementada pelo Brasil.

Ao se levar em conta o lado mais ambiental do problema e tomando como base
os trés objetivos da CDB, pouco estaria sendo feito, de forma sistematica, para
conservar a biodiversidade brasileira. Seguindo os quatro grandes grupos de indicadores
de mudancas na biodiversidade propostos por Pereira et al. (2010a) (extingdo de
espécies, abundancia de espécies e estrutura de comunidades, degradacdo e perda de
habitats e mudancas na distribuicdo de espécies e biomas), em termos ambientais
teriamos o cendrio a seguir (apresentado de forma breve, dado o enfoque politico-
institucional do trabalho).

A quantidade de espécies extintas ameacadas de extingdo continuaria
aumentando, somado ao desmatamento desenfreado e a destruicdo de habitats em todos
0s tipos de ecossistema. Ocorreriam mudancas drasticas na estrutura das comunidades e
abundancia de suas espécies, somadas a fortes modificacBes na distribuicdo de espécies
e ecossistemas.

A producdo e consumo de produtos derivados da biodiversidade seria feita com
pouca ou nenhuma preocupacdo com sustentabilidade, havendo uma postura
primariamente extrativista. Ademais, 0 lucro advindo do uso da biodiversidade
(inclusive o conhecimento tradicional e tecnologias relacionadas) ndo seria repartido
com os detentores originais destes recursos naturais e intelectuais.

Dando maior destaque as implicagdes politico-institucionais deste cenario,
apresentamos dois grupos: as implicacdes de cunho internacional e as de cunho
nacional.

Internacionalmente, ndo haveria um ponto de confluéncia para os quais 0s paises
pudessem convergir para tratar da biodiversidade global, nem tampouco motivacao para
tal; ou seja, ndo haveria parametros de conservacdo, marco legal internacional ou
mesmo consenso (respaldado pelos governos®’) sobre o conhecimento relacionado, e as

questdes ligadas a conservacdo da biodiversidade seriam resolvidas a revelia de cada

" E possivel que instituicdes como grandes ONGs ou mesmo instituicdes académicas criassem tais
pardmetros; porém, seria mais dificil obter respaldo e/ou alcancar o consenso dos governos nacionais.
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pais, inclusive no Brasil. Este ponto se torna mais claro ao se imaginar a auséncia do
SBSTTA. Segundo o artigo da CDB (UN, 1992) que institui o 6rgéo, este deve:

f) Apresentar avaliacdes cientificas e técnicas da situacdo da diversidade
bioldgica;

g) Preparar avaliagdes cientificas e técnicas dos efeitos dos tipos de
medidas adotadas, em conformidade com o previsto nesta Convencéo;

h) Identificar tecnologias e conhecimentos técnicos inovadores, eficientes e
avancados relacionados a conservacao e a utilizagdo sustentavel da
diversidade bioldgica e prestar assessoramento sobre as formas e meios
de promover o desenvolvimento e/ou a transferéncia dessas tecnologias;

i) Prestar assessoramento sobre programas cientificos e cooperacdo
internacional em pesquisa e desenvolvimento, relativos a conservagéo e
a utilizacao sustentavel da diversidade biologica; e

J) Responder a questdes cientificas, técnicas, tecnoldgicas e metodologicas

que Ihe formulem a Conferéncia das Partes e seus 0rgaos subsidiarios.

Segundo o site institucional do 6rgdo (SBSTTA, 2011), desde sua criagdo o SBSTTA ja
se reuniu quatorze vezes; isso resultou em um total de 136 recomendacdes para a COP,
muitas das quais foram acatadas integralmente, em parte ou de forma modificada.

Sem a CDB, tampouco a conservacdo da biodiversidade ndo teria tanto espaco
na agenda internacional, sendo majoritariamente responsabilidade individual dos paises.
A biodiversidade continuaria a ser tratada de forma fragmentada, com acordos menores
para tratar de questfes especificas, como certas espécies ameacadas e 0 patenteamento
de patrimdénio intelectual relacionado a diversidade bioldgica. Assim, proliferariam
acordos bilaterais, com menos mecanismos de transparéncias e, possivelmente, servindo

a interesses especificos, inclusive de empresas®. Ou seja, cenario semelhante aquele

% Em estudo quantitativo, Bled (2009) aponta para a crescente participacio de empresas nas reunides da
CDB; no caso das empresas brasileiras, isso ocorre marcadamente a partir da COP6 na Holanda, 2002.
Entre 2002 e 2008, 25% dos representantes da industria nas COPs eram de empresas brasileiras. Por outro
lado, essa autora salienta que: “... a presenca de atores privados nas delega¢des ndo é, necessariamente,
um sinal de uma consciéncia ambiental pobre; pelo contrario, pode revelar uma legislagdo nacional
particularmente forte relacionada aos objetivos da CDB. Por exemplo, a delegacdo brasileira as
reunides sobre ABS [acesso e reparticdo justa dos beneficios da biodiversidade] inclui membros de
empresas brasileiras de cosméticos como a Natura. Em 2003, o governo brasileiro implementou uma
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que de fato existia anteriormente & CDB, conforme descrito por de Klemm & Shine
(1993).

Outro fator importante na arena global, ao se considerar a auséncia da CDB,
seria a pouca pressdo politica internacional contra os paises degradadores. Sem um
instrumento agregador de diretrizes para a conservagdo da biodiversidade, seria mais
dificil criar um grupo de pressdo para criticar os degradadores e/ou estimula-los a
conservagdo de sua biodiversidade. De fato, estudos sobre respostas domésticas a
pressdo internacional mostram que tal pressao pode ter impacto inclusive sobre regimes
autoritarios (ver, por exemplo, Hawkins, 1997), ou na melhoria de questdes trabalhistas
(Caraway, 2004).

Este ponto leva as implicacBes da auséncia da CDB em nivel nacional. As
informacGes levantadas indicam que a auséncia de pressdo internacional tornaria mais
lenta a implementacdo de politicas publicas para a conservagédo da biodiversidade, bem
como a criacdo de orgaos especificos para lidar com a questdo. Também haveria menos
recursos financeiros disponiveis para implementar acfes de conservagao, visto que
mecanismos financeiros especificos, como o Fundo Fiduciario para a CDB®°, néo
existiriam.

Em relacdo as comunidades epistémicas, as ONGs e redes transnacionais teriam
menos argumentos para defender a relevancia da biodiversidade, visto que haveria
pouco ou nenhum respaldo consensual da comunidade internacional sobre o assunto
(considerando 0s governos nacionais) nem tampouco a pressao internacional citada
anteriormente. A parte da IUCN, haveria menos espacos de discussdo comum para tais
comunidades, visto que as COPs da CDB (como as de outras convengdes) costumam
dar espaco para eventos paralelos, tais como foruns da sociedade civil.

Ademais, como o governo brasileiro costuma convidar representantes da
sociedade civil e da academia para compor suas delegaces oficiais para conferéncias da

CDB e outros tratados de meio ambiente, esta seria mais uma oportunidade perdida no

legislacdo sobre ABS que envolve todas as partes interessadas na tomada de decisdes relacionada ao
acesso aos recursos naturais genéticos brasileiros. Atualmente, as empresas brasileiras estdo entdo
promovendo a adog&o dessas regras em nivel internacional” (p. 85).

% Trust Fund for the Convention on Biological Diversity, resultado da Decisdo 1/6 e regulado pelo seu
Anexo | conforme modificacdes realizadas pela Deciséo I11/1.
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sentido de influenciar o discurso oficial sobre o tema (o que também poderia repercutir
em termos de transparéncia, conforme apresentado abaixo) .

Semelhantemente, considerando a academia, o nivel de conhecimento existente
sobre a diversidade biolégica no pais estaria bem mais defasado; afinal, haveria menos
recursos disponiveis para projetos de pesquisa na area, além da auséncia de diretrizes
contidas na convengédo, como o Artigo 17 (sobre intercambio de informacdes) e o Artigo
18 (acerca da cooperacdo técnica e cientifica), bem como o préprio SBSTTA citado
anteriormente e instituido pelo Artigo 25.

Nesse cenario, a menor quantidade de informacdo cientifica, em conjunto com
menos projetos e politicas publicas direcionadas a conservagdo da biodiversidade, faria
com que o tema (que, conforme discutido em sec¢des anteriores, por si s6 ja é de dificil
compreensdo) tivesse pouca visibilidade domeéstica. Considerando a escala de oito
pontos proposta por Cass (2007)"!, a visibilidade da conservacdo da biodiversidade
como problematica politica poderia receber pontuacdo de 3 (relevante domesticamente)
ou, N0 maximo, 4 (apoiado de forma retorica).

Os dados coletados nas entrevistas também sugerem a possibilidade de um nivel
de transparéncia inferior, na auséncia da CDB, dentre as organiza¢es governamentais e
outras instituicdes relacionadas (tanto internacionalmente entre os paises quanto no
ambito de cada pais). Schumann (2007) define a transparéncia nos dias atuais como uma
linguagem comum em meio a discursos politicos e econémicos dispersos. Naurin
(2006), por sua vez, diferencia trés conceitos para auxiliar na compreensdo da

transparéncia: publicidade, accountability e transparéncia propriamente dita:

“Ao adotar, apenas, a no¢do senso comum de que 'se as pessoas podem
ver o0 que esta acontecendo, os atores de elite terdo que melhorar seu
comportamento’ pode ser enganosa. Na verdade, o link causal esta

sujeito a duas condicBes: primeiro, para que a transparéncia alivie a

" Exemplo semelhante ocorreu na Clpula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel, em

Johanesburgo (2002), onde Lago (2007) apresenta que da delegacdo brasileira de 230 integrantes, 170
eram representantes de ONGs.
™ \er subsecdo 1.3.2.
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fuga de agéncia’?, a informagao disponibilizada também deve alcancar e
ser introjetada pelo principal, no que chamarei de publicidade. Em
segundo lugar, para afetar o comportamento do agente, o principal
também deve dispor de algum tipo de mecanismo sancionatorio em suas

maos: ou seja, uma possibilidade de accountability ” (p. 90).

Consequentemente, a auséncia da CDB diminuiria a quantidade de espagos
propicios a transparéncia. Por este e outros motivos, as populacfes tradicionais, em
especial as indigenas, estariam bem mais desprotegidas quanto ao seu conhecimento
relacionado & biodiversidade. Afinal, ndo existiria 0 polémico Artigo 8j”® nem o
respectivo Protocolo de Nagoya.

Especificamente para o ambito marinho, 0s estoques pesqueiros da costa
brasileira e da Zona Econémica Exclusiva estariam sendo explorados ao maximo, sem
preocupacdo alguma com sua sustentabilidade. Haveria, tampouco, dialogos entre os
ministérios relevantes (tais como o0s ministérios da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento; Meio Ambiente; Pesca e Aquicultura; Turismo; etc.). Os organismos
marinhos de importancia econémica que estivessem ameacados dificilmente seriam
incluidos nas listas de espécies ameacadas de extingdo por serem considerados apenas
“recursos pesqueiros”.

A despeito do Codigo Florestal em vigor (que nesse momento vivencia uma
crise em funcdo de propostas legislativas que ameagcam seus principios de preservagéo)
(Lei no. 4.771, de 15/09/1965), que por enquanto garante a conservacao das chamadas
Areas de Protecdo Permanente e inclui ecossistemas de relevancia para a manutencéo

das espécies marinhas (a saber, as restingas™ e os manguezais) (Brasil, 1965), é

"2 Segundo 0 mesmo autor, o conceito de agency shirking se refere a uma situagdo onde os tomadores de
decisdo “buscam politicas que promovem seus proprios interesses ao invés dos interesses daqueles que
eles representam” (Naurin, 2006).

" “Em conformidade com sua legislagdo nacional, [paises devem] respeitar, preservar e manter o
conhecimento, inovacOes e praticas das comunidades locais e populacdes indigenas com estilo de vida
tradicionais relevantes & conservacdo e a utilizagdo sustentavel da diversidade e incentivar sua mais ampla
aplicacdo com a aprovacao e a participagdo dos detentores desse conhecimento, inovagdes e praticas; e
encorajar a reparticdo equitativa dos beneficios oriundos da utilizacdo desse conhecimento, inovacdes e
praticas” (UN, 1992).

" “Entende-se por vegetacdo de restinga o conjunto das comunidades vegetais, fisionomicamente
distintas, sob influéncia marinha e fluvio-marinha. Essas comunidades, distribuidas em mosaico, ocorrem
em éreas de grande diversidade ecoldgica, sendo consideradas comunidades edéficas por dependerem
mais da natureza do solo que do clima” (Brasil, 1996).
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provavel que ndo houvesse tantos programas especificos de conservacdo e educacao
ambiental em torno dessas e outras areas (como os recifes de coral, por exemplo). E
possivel que houvesse, também, menos recursos para a pesquisa sobre tais areas e seus

organismos; assim a fauna e flora marinha seriam bem menos conhecidas.

5.2. O cenério do 6timo coletivo

Esta subsecdo cria o cendrio do “6timo coletivo”, no qual a CDB teria sido
implementada de forma perfeita pelo Brasil. A fim de evitar a critica conceitual de
Young (2001), que alerta que o cenéario do 6timo coletivo é problemético devido a
propria conceituagdo do que seria este “0timo”, ressalta-se que esse cenario baseia-se
nas diretrizes da prdpria CDB, conforme acordado pelas partes signatarias. Ademais,
ainda conforme o alerta de Young (2001), salienta-se que tal cenario ndo deve ser
considerado como um retrato estatico, mas sim dentro do contexto socioambiental atual.

Primeiramente, ao se levar em conta o lado mais ambiental do problema e
tomando como base os trés objetivos da CDB (UN, 1992) e os Objetivos do Milénio
(UN, 2010), teriamos que:

e Pelo menos 10% de cada bioma brasileiro estaria protegido, de fato, no
ambito do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo — SNUC;

e Todas as areas prioritarias para a biodiversidade seriam devidamente
conservadas;

e Todas as espécies anteriormente ameacadas de extin¢do (ou a maioria
delas) estariam com suas populacdes estabilizadas, com quantidade de
individuos adequada;

e Haveria poucos ou nenhum organismo ameacado de extincdo pelo
comércio internacional;

e Existiria pouca ou nenhuma destruicdo e/ou degradacdo de habitats
naturais;

e Os caminhos de disseminacdo de espécies exoticas invasoras estariam
conhecidos e controlados;

e Haveria planos de manejo bem estabelecidos para as principais espécies

exoticas invasoras, que estariam sob controle;
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e Haveria projetos robustos para fortalecer a resiliéncia dos ecossistemas
quanto ao impacto das mudancas climéticas;

e A poluicdo dos ecossistemas estaria controlada e reduzida ao minimo;

e Os ecossistemas estariam saudaveis ao ponto de continuar provendo bens
e servigos necessarios ao ser humano, inclusive em termos de seguranga
alimentar e saude;

e O ritmo das mudangas climaticas estaria diminuindo e haveria formas

concretas sendo implementadas para lidar com seus efeitos.

Quanto as implicagdes politico-institucionais deste cenério, também
apresentamos dois grupos: as implicacdes de cunho internacional e as de cunho
nacional. Internacionalmente, a CDB teria grande destaque na agenda internacional e,
em conjunto com seus espacos de discussdo (as COPs, 0 SBSTTA, etc.), seria um férum
de debates respeitado e bem aproveitado. Assim, as recomendacdes do SBSTTA e dos
outros orgaos da convencao seriam seguidas da melhor forma possivel, considerando os
recursos financeiros do pais. Ademais, as questbes ligadas a conservacdo da
biodiversidade seriam tratadas de forma integrada com outros temas, inclusive se
trabalhando a sinergia com outras convencOes. Paises degradadores sofreriam forte
pressdo internacional para mudar seu comportamento.

No Brasil, a questdo da biodiversidade permearia todos 0s espagos do governo e
teria 0 mesmo destaque que politicas relativas a saude, educacdo e economia do pais:
haveria o entendimento, por parte dos tomadores de decisdo das diversas areas, de que a
conservacdo da biodiversidade influi e é influenciada por muitas outras questdes de
relevancia no pais.

Devido aos recursos repassados pelos mecanismos de financiamento da CDB,
haveria diversas parcerias técnicas e académicas, e a diversidade bioldgica no pais seria
extensivamente estudada e estaria bem conhecida, catalogada e serviria a sociedade sem
ser degradada.

Consequentemente, o tema biodiversidade teria grande visibilidade doméstica,
com a disseminacdo de projetos educacionais que fizesse com que a populacdo

compreendesse melhor a questdo e suas ligacbes com sua vida diaria. Assim,
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considerando a escala de oito pontos proposta por Cass (2007), a visibilidade da
conservagao da biodiversidade como problemaética politica receberia pontuacdo entre 7
(norma proeminente) e 8 (completamente inserida na estrutura nacional).

Haveria conhecimento satisfatorio sobre a diversidade genética de espécies com
interesse para a agropecuaria (e outras espécies de interesses para o ser humano) e acfes
para preservar tal diversidade, inclusive a diversidade de conhecimentos indigenas e/ou
tradicionais sobre esse tema. Ademais, o lucro advindo do uso da biodiversidade
(inclusive o conhecimento tradicional e tecnologias relacionadas) seria repartido com o0s
detentores originais destes recursos naturais e intelectuais; ou seja, as populacdes
tradicionais brasileiras com conhecimentos especificos sobre a biodiversidade
receberiam sua parte nos beneficios gerados por tais conhecimentos. Além disso, toda e
qualquer transferéncia de material genético estaria de acordo com a legislacdo
internacional vigente.

Existiriam politicas para estimular o uso e consumo sustentavel de produtos
oriundos da biodiversidade, que viriam de fontes manejadas de forma adequada e cuja
producdo seguiria préaticas consistentes com a conservacao da diversidade biologica.

De forma geral, todo o processo relativo a conservacdo da biodiversidade seria
feito com total transparéncia. Afinal, de acordo com Victor et al. (1993), os acordos que
promovem a transparéncia das organizacdes que os pdem em pratica podem contribuir
para a eficacia do proprio regime. Baseando-se nos estudos de eficécia institucional
relacionada a questBes ambientais internacionais compilados por Haas et al. (1993),
instituices eficazes operam aumentando a preocupacdo com 0s temas, otimizando a
capacidade das instituicdes e facilitando consensos, papéis que poderiam ser facilmente
atribuidos a instituicGes governamentais transparentes.

No ambito da biodiversidade marinha, as zonas econémicas exclusivas (ZEES)
seriam todas de uso protegido e 0 uso dos seus estoques pesqueiros e outros recursos de
interesse econdmico seria manejado de forma sustentavel. Similarmente, pelo menos
10% da zona costeira estariam protegidos em unidades de conservacao.

As praticas integradas de gestdo marinha e costeira (IMCAM - Integrated
Marine and Coastal Area Management) seriam implementadas integralmente, conforme

recomendacdo da Decisdo 11/10 da CDB de 1995, o Mandado de Jacarta. Segundo o

"> \er subsecdo 1.3.2.
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documento técnico que delineia a metodologia do IMCAM (AIDEnvironment et al.,
2004), o mesmo se constitui num processo participativo que inclui todos os atores
relevantes na tomada de decisdes relativas aos impactos antropicos nos ecossistemas
marinhos e costeiros. Nesse contexto, a Decisdo 11/10 aponta algumas areas que
precisam de atencdo especial no ambito do IMCAM, entre eles atividades setoriais tais
como: aquicultura, construcdo em areas costeiras, turismo e lazer, praticas pesqueiras e
manejo dos recursos hidricos. Assim, a referida decisdo considera o IMCAM o método
mais adequado para tratar dos impactos antrépicos nos ecossistemas costeiros e

marinhos e promover sua conservagdo e uso sustentado, e recomenda que as partes:

“..estabelecam e/ou fortalecam, onde apropriado, arranjos
institucionais, administrativos e legislativos para o desenvolvimento
integrado do manejo e ecossistemas marinhos e costeiros, planos e
estratégias para areas costeiras e marinhas, e sua integracdo com 0s

planos de desenvolvimento nacionais” (CBD COP, 1995).

Nesse contexto, as espécies marinhas anteriormente ameacadas de extingédo
estariam com suas populacées estabilizadas, com quantidade de individuos adequada, e
aquelas que estivessem ameacadas integrariam as respectivas listas, na sendo
consideradas como meros “recursos pesqueiros’.

Todas as areas de manguezal e recife de coral estariam sob protecdo absoluta,
sem excecOes para projetos de utilidade publica, pois a prépria biodiversidade desses
locais e os servicos fornecidos por eles seriam vistos como de utilidade publica e
interesse social (ver Mostaert & Steiner, 2010), incluindo aspectos relacionados ao

turismo.

6. Elementos de eficicia do acordo: a performance real da CDB no Brasil

Ao avaliar os primeiros dez anos da CDB, Le Prestre (2002) afirma que naquele
periodo houve progresso principalmente em relagdo a melhorias procedimentalistas, tais
como a criacdo de novas instituicdes, diretrizes e processos nacionais. Conforme

apontado por ele, estudos deste tipo com a CDB enfrentam varios desafios devido a
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falta de dados cientificos e indicadores de biodiversidade bioldgica. Assim, este autor
sugere que a convencdo seja estudada em termos de sua capacidade de promover Vérias
das pré-condicBes necessérias a eficacia de um regime ao invés da eficacia em si.
Baseada na defini¢do de eficacia como “uma mudanga de comportamento consistente
com o0s objetivos do regime” (p. 270), diversos pré-requisitos sao listados:
desenvolvimento, operacionalizacdo e financiamento institucional; informacdo e
transparéncia; capacitacdo (inclusive em nivel nacional e de financiamento); criacéo de
redes de organizagbes ndo governamentais, intergovernamentais, etc.; o
desenvolvimento de conhecimentos consensuais, tais como ferramentas e indicadores;
legitimidade; e aprendizado.

Quase uma década depois € possivel observar que uma série de agdes e
processos de aprendizagem fora desencadeados ao longo dos 16 anos da convencéo;
porém a avaliacdo da ultima COP (COP10, em Nagoya, Japao) nao foi muito otimista:

“A meta de biodiversidade de 2010 inspirou agdes em muitos niveis.
Entretanto, tais ac6es ndo ocorreram em uma escala suficiente para
lidar com as pressdes sobre a biodiversidade. Ademais, a integracéo das
questdes da biodiversidade nas politicas, estratégias, programas e acoes
mais abrangentes tem sido insuficiente; portanto, as causas por tras da
perda da biodiversidade nédo foram reduzidas significativamente. Se por
um lado hoje existe algum entendimento das ligacdes entre
biodiversidade, servicos ecossistémicos e bem-estar humano, o valor da
biodiversidade ainda nédo esta refletido pelas politicas e estruturas de
incentivo mais amplas (CBD COP, 2010).

A implementacdo da CDB depende, até certo ponto, da boa vontade de cada
pais, que pode escolher entre realizar aces que preencham os requisitos dos relatorios
da ONU (mas que na pratica ndo fazem muito pela conservacdo da biodiversidade), ou
acOes verdadeiramente efetivas. De fato, uma entrevistada sugeriu que o alto nimero de

signatarios da CDB acontece porque o acordo consiste apenas de intengdes®.

8 Entrevista com Nurit Bensusan.
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Tanto para o Brasil como globalmente, os especialistas entrevistados
concordaram que se fez pouco em relagdo ao que poderia ser feito. Afinal, para muitos
paises a conservacao da biodiversidade ainda parece ser considerada um “luxo”, pois se
realiza apenas o que ndo interfere em outros interesses considerados mais prioritarios.

Nesse contexto, de certa forma a avaliacdo de Le Prestre (2002) parece
permanecer valida, e os avangos citados por ele continuaram a ocorrer. Avangou-se
também em termos de estudos cientificos e no desenvolvimento de conhecimentos
consensuais (tais como ferramentas e indicadores de biodiversidade).

Essa secdo apresenta uma avaliacdo geral da eficacia da CDB no Brasil e serve
de pano de fundo para a secdo seguinte, que enfoca a eficdcia da CDB em termos da
conservagdo da biodiversidade marinha brasileira. Dessa forma, traz consideragdes
acerca da melhoria do meio ambiente brasileiro no &mbito da CDB e apresenta, em

seguida, os elementos de eficacia politica da convengéo no pais.

6.1. Consideragdes acerca da melhoria do meio ambiente brasileiro no @mbito da
CDB

Dados do Ministério do Meio Ambiente informam um total de seis biomas
terrestres no Brasil (Amazonia, Caatinga, Cerrado, Mata Atlantica, Pampas e Pantanal),
0 que inclui 47 principais tipos de vegetacdo, alem de trés grandes ecossistemas
marinhos (que englobam oito ecorregifes) e 12 principais regides hidrograficas (MMA,
2010).

No primeiro relatorio do Brasil para a CDB, apresentado em 1999, relata-se que
restavam as seguintes porcentagens de vegetacdo nativa nos biomas do pais: 85% da
Amazonia, 60% do Cerrado (com 50% da vegetacdo restante degradada), 50% da
Caatinga, e 9% da Mata Atlantica’’. Esse relatério apresenta, ainda, que os ecossistemas
costeiros estdo entre os mais degradados devido ao processo de colonizacdo do pais,
aléem de continuar a sofrer os impactos da especulacdo imobilidria, do turismo
descontrolado, da sobrepesca industrial e de subsisténcia e da poluicdo e destruicdo dos

manguezais (Brasil, 1999).

"0 relatério ndo cita porcentagens para 0s outros biomas.
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Em termos de conservacdo, o relatorio indicava a existéncia de 184 &reas de
protecdo federal, em um total de 39.068.211 ha (4,59% do territério brasileiro), o que
incluia as areas de uso direto e indireto (porém excluia as reservas indigenas). No
ambito estadual, & época existiam 451 reservas que cobriam uma area de 29,8 milhdes
de hectares. Somado as Reservas Particulares de Patrimdnio Natural (as chamadas
RPPNSs), o nimero de reservas totalizava 785, com uma area de 69.174.600 ha. Além
disso, o relatério apontava a existéncia de reservas municipais e privadas, como aquelas
administradas por universidades ou centros de pesquisa. Destacava-se, também a
necessidade de entre e US$600 milhdes e US$1 bilhdo para o sistema nacional de
reservas nos cinco anos subsequentes (Brasil, 1999).

Onze anos depois, 0 quarto (e mais recente) relatério apresentado traz dados
semelhantes para a cobertura vegetal dos biomas terrestres; entretanto, vale salientar que
esses dados advém de imagens de 2002 do satélite Landsat, em conjuncdo com mapas
de vegetacdo produzidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE e
analises de situacdo de cada bioma (ou seja, além de possiveis erros relacionados a esse
tipo de informacdo, a diferenca é de apenas trés anos entre os dados apresentados pelo
primeiro e quarto relatorios) (Brasil, 2010).

Por outro lado, esse relatorio salienta que o maior avanco ocorrido foi no ambito
das areas protegidas, e apresenta dados onde o Brasil aparece como “responsavel pela
protecdo de quase 75% de toda a area conservada em areas protegidas no mundo
estabelecidas desde 2003 (Brasil, 2010).

Porém, a existéncia de uma area protegida por si s6 ndo garante a conservacao
dos ecossistemas da localidade™. A extensa literatura sobre gestdo de areas protegidas
no Brasil atesta uma série de problemas nos diferentes tipos de unidade de conservacéo
do SNUC, tais como: problemas na regulacdo do uso e ocupacdo do solo e outras
questdes fundiarias, conflitos de interesse (Pereira & Mungai, 2008; Porto et al., 2008;
Goncalves & Hoeffel, 2011), especulacdo imobiliaria (Steiner et al., 2006; Franca et al.,
2008), poluicdo por meio de dejetos domésticos e industriais, manejo inadequado dos
residuos solidos, desmatamento, erosdo, assoreamento dos corpos d’agua (Hoeffel et al.,
2010), caca e pesca ilegal, garimpo (Porto et al., 2008), turismo desordenado (Steiner et

al., 2006; Costa et al., 2008; Spand et al., 2008), entre outros. Relata-se, também, a falta

"8 \fer relevante discussdo de Chape et al. (2005).
155



de processos democraticos e participativos na criacdo de tais &reas, ou mesmo de

estudos prévios aprofundados, o que cria dificuldades posteriores e desestimula a

colaboracgéo da populagéo (Porto et al., 2008)

Em relacdo ao nimero de organismos incluidos nas listas oficiais de espécies

ameacadas (Tabela 02), é possivel observar um incremento, principalmente nas duas

ultimas décadas. Porém, no quarto relatério argumenta-se que esse fato também se deve

as lacunas de conhecimento existentes no passado, bem como a evolucdo das

metodologias aplicadas (Brasil, 2010).

Tabela 02. Evolugdo das Listas Oficiais de Espécies Brasileiras Ameacadas.

Grupo Instrucéo Instrucéo Portaria Instrucéo Tendéncia
Normativa Normativa IBAMA no. Normativa estimada
IBDF no. 303 IBDF no. 1522 de MMA no. 03 para 2010:
de 3481 de 19/12/1989 de
29/05/1968 31/05/1973 22/05/2003 Intermediaria
Pessimista
Mamiferos 18 28 67 69 {70770
Aves 22 53 109 160 /185.5/192
Répteis 2 3 9 20 125,5127
Anfibios - - 1 16 1235125
Insetos - 1 29 89 1119/127
Invertebrados - - 30 130 /180/193
Terrestres
TOTAL 42 85 219 395 /604/633

*Fonte: Mello et al. (2006) apud Brasil (2010).

Acerca de algumas outras tematicas, dados do quarto relatério afirmam que

(Brasil, 2010):

e Areas prioritarias: estas foram estabelecidas (2004) e posteriormente

revisadas (2007) a fim de guiar politicas e praticas de conservacdo e

desenvolvimento sustentavel;

e Espécies invasoras: 0s avancos ocorreram, principalmente, no &mbito das

pragas agricolas;

e Recuperacédo de areas degradadas: ndo ha dados sisteméticos abrangentes

a esse respeito;
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e Poluicdo: apenas 18% do esgoto recebem tratamento adequado, em torno
de 50% das fontes de poluicio da &gua e do solo estdo sob
monitoramento, 22 milhdes de toneladas de residuos solidos ainda tém
destinacdo inadequada (dados de 2007), e o Brasil ainda ¢ “o principal

destino de agrotdxicos banidos em diversos paises”.

6.2. Elementos de eficacia politica da CDB

Wolff (2009), em diagndstico para subsidiar o quarto relatério do Brasil para a
CDB, afirma que:

“...quando o Brasil firmou a Convencéo sobre Diversidade Bioldgica —
CDB, propbs-se a ajustar/adequar/reorganizar/formatar sua ordem
juridica nacional, de modo a estar em harmonia com o0s principios e
regras desse Instrumento Ambiental Internacional, buscando, para isso,
proposicdes juridicas e politicas com vistas a viabilizacdo da complexa
questdo da protecdo, preservacdo e conservacdo, em especial, da
diversidade bioldgica e dos recursos genéticos, e do meio ambiente

(fatores bidticos e abioticos), em geral”.

Conforme apresentado anteriormente utiliza-se, de forma geral, a categorizacéo
de Victor et al. (1998) e Miles et al. (2002) para classificar os elementos da eficacia da
CDB no Brasil em trés grupos de variaveis, cada qual com seus respectivos elementos:
tipo de estrutura do problema (carater, estado de conhecimento, complexidade
intelectual, incongruidade, coordenacdo, entre outros); contexto politico (ligacdes com
outros problemas, motivos ulteriores, visibilidade doméstica); capacidade de resolucao
do problema (cenério institucional; distribuicdo de poder; habilidade e esfor¢o politico).

Pode-se dizer que a CDB teve o pior desempenho no Brasil em termos de tipo de
problema, desempenho mediano quanto ao contexto politico e 0 melhor desempenho em
termos de capacidade de resolucdo do problema. Considerando a categorizacdo de Miles

et al. (2002), que classifica os regimes ambientais como “eficazes”, “de performance
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mista” ou “de baixa eficacia”, os dados desse estudo consideram a CDB uma convengao

de performance mista no Brasil:

“A linha de raciocinio que desenvolvemos (...) sugere a existéncia de
dois caminhos principais para a performance mista. Um passa por um
conjunto de escores intermediarios: uma combinacdo de problemas que
combinam aspectos benignos e malignos, capacidade intermediaria de
resolucdo de problemas e um contexto, em sua grande parte, neutro. O
outro passa por uma combinacdo de escores positivos e negativos: por
exemplo, problemas malignos e alta capacidade, ou problemas benignos
e baixa capacidade (Miles et al., 2002: 173).

O caso brasileiro ¢ mais semelhante ao segundo caminho descrito acima.
Similarmente, em trabalho sobre o impacto local da CDB (focando o Projeto
Mamiraua’®, na Amazonia), Inoue (2003) apresenta que 44,8% dos especialistas que
responderam seu questionario (n = 29) afirmaram que a conven¢do era “razoavelmente
efetiva” quanto a protecdo da biodiversidade, enquanto 41,4% a consideraram “pouco
efetiva”; em uma escala de 5 (muito efetivo) a 1 (nada efetivo) o acordo obteve uma
média de 2,68.

Conforme discutido com maior profundidade adiante, os pontos fortes
levantados aqui incluem a integracdo e influéncia de comunidades epistémicas nos
tomadores de decisdo, o aumento de conhecimento académico sobre o tema e a
lideranca internacional do pais na area. Os pontos fracos, porém, incluem ligacdes com
problemas mais malignos®® (especialmente as mudangas climaticas) e a falta de
abordagens sinérgicas para tratar de tais ligacOes, visibilidade doméstica abaixo do

ideal, auséncia de motivos ulteriores positivos e incentivos seletivos claros para a

" Projeto concebido por um grupo de bi6logos e antropdlogos brasileiros e estrangeiros que resultou na
criacio da Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel Mamiraua, em 1996, primeira unidade de
conservacdo deste tipo a ser criada no Brasil. Este projeto também promoveu a elaboragdo e
implementacdo do plano de manejo da reserva, além da criacdo de uma ONG e de um instituto de
pesquisa (Inoue, 2003).

% Recapitulando Underdal (2002a: 15), “... um problema perfeitamente benigno seria caracterizado por
preferéncias idénticas. Quanto mais nos distanciarmos deste estado harménico, mais maligno se torna o
problema”.
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implementacdo do acordo e o fato da regra de decisdo no &mbito das COPs ser por meio

de consenso (Quadro 11).

Salienta-se que as variaveis sdo apresentadas aqui de forma separada para

facilitar a compreensdo; porém essas variaveis (e seus componentes) frequentemente se

sobrepdem.

Quadro 11. Descricdo e repercussdes dos elementos de eficadcia da CDB no Brasil*.

Elemento de
eficacia

Componente

Descricdo

Repercussdes politicas

Tipo e estrutura

Caréater do problema

Problema intelectualmente

Problema de dificil

mudangas climéticas

do problema (benigno/maligno) | complexo, politicamente | compreensédo para a
maligno (com propensdo a |populacdo em geral e para
conflitos de interesses) e | tomadores de decisdo sem
assimétrico conhecimento técnico;
conflito de interesses,
mesmo entre ambientalistas
e diferentes setores
governamentais. No &mbito
governamental, requer maior
sinergia entre as agdes dos
diferentes 6rgdos. Em termos
de simetria, 0s paises em
desenvolvimento sdo 0s
maiores detentores de
biodiversidade; os paises
desenvolvidos/detentores dos
recursos sao 0s maiores
usuarios
Estado do No Brasil ha forte atuacdo | Necessidade de maior
conhecimento da academia na producdo | investimento governamental
de conhecimento; porém, | em pesquisas e capacitacdo
apesar dos avancos, o nivel | na area
de conhecimento
permanece baixo
Contexto LigacOes com outros | Ligagdes com problemas | Necessidade de trabalhar o
politico problemas mais malignos, como as problema de forma mais

sinérgica, 0 que representa
um desafio

Motivos ulteriores
para resolver o

Falta de motivos ulteriores
e incentivos seletivos

problema claros
Visibilidade Visibilidade moderada Tema considerado de low
doméstica politics
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Capacidade de | Cenério institucional
resolucéo do

problema

Secretariado e varios
outros organismos
relacionados, além de dois
protocolos ligados a
convengao; deciséo por
CONSENSO

A necessidade de enviar
relatorios para o secretariado
aumenta a pressdo para a
implementagdo de politicas
publicas e projetos de
conservagao no pais, que
também criou varios 6rgaos
para tratar do tema

Nivel de integracédo
da comunidade
epistémica

Alto nivel de integragdo
tanto globalmente quanto
no Brasil, inclusive com
ONGs participando das
delegag0es brasileiras nas
reunides da CDB.

Influéncia positiva de grupos
ndo-governamentais na
criacdo e implementagéo de
politicas publicas e projetos
de conservagao

Distribuicédo de
poder

Globalmente had um poder
de barganha por vezes
diferenciado por conta da
distribuicdo da
biodiversidade.
Nacionalmente, existe a
atuacdo de setores distintos
da sociedade para resolver
0 problema, tais como
governo, ONGs, academia,
etc.

O fato do governo permitir a
participagdo de ONGs e
académicos nas delegacdes
oficiais das reunides da CDB
ja é um fator positivo, que se
soma a atuacao da sociedade
civil em diversos conselhos e
outros canais de participacao
criados pelo governo; porém,
falta uma maior integragéo
entre as acdes

Habilidade e esfor¢o

Na sua maior parte,

Houve algum aprendizado

internacional do pais

atuacdo internacional com
respeito a biodiversidade,
inclusive com a
participacdo de
especialistas de renome nos
debates, além de liderar o
Grupo dos Megadiversos
Afins

politico existem apenas pre- institucional, mas o tema
condicdes para uma maior | entrou no discurso do
habilidade e esfor¢o governo e das empresas de
politico em torno do tema | forma predominantemente
retorica
Lideranca O Brasil se destaca na A visibilidade internacional

do Brasil em relacdo a
biodiversidade faz com que
maior atencdo se volte para o
pais e, consequentemente,
ajude a promover maior
transparéncia das acdes e
politicas alinhadas a CDB

*Fonte: Elaborado pela autora.
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6.2.1. Tipo e estrutura do problema

A primeira variavel independente considerada (tipo e estrutura do problema)
inclui os seguintes elementos de eficacia: o carater do problema (benigno/maligno), a
simetria e 0 estado de conhecimento sobre o assunto. Em relacdo a benignidade ou
malignidade do problema, Underdal (2002) sugere dois niveis de dificuldade ao tentar
se resolver um problema ligado a uma politica puablica: o nivel (complexidade)

intelectual e o nivel politico.

Carater do problema

Dada sua complexidade (a comecar pela prépria definicdo de biodiversidade), a
conservacao da diversidade biolégica pode ser considerado um problema fortemente
maligno sob o ponto de vista intelectual. Como agravante, ha a ma comunicagéo dos
beneficios da biodiversidade, que permanece pouco palpavel para a populacdo em geral,
consequentemente, a populacdo tem uma percepcao pequena dos efeitos da sua perda.
As mudangas climaticas, por exemplo, constituem um problema muito mais tangivel a
populacdo em geral, com alguma ajuda da midia. Seus efeitos estdo se tornando mais
faceis de visualizar pelas pessoas leigas, enquanto a biodiversidade permanece sendo
um conceito abstrato cuja definicdo ainda é controversa até mesmo entre especialistas.
De fato, sobre a propria CDB, Raustiala & Victor (1996) destacam que “A falta de foco
no tratado reflete a auséncia de concordancia sobre dois conceitos principais:
biodiversidade e conservagao” (p. 40). Underdal (2002), por sua vez, ressalta que os
problemas mais complexos implicam em maior capital intelectual e energia no
desenvolvimento das solugdes.

Recapitulando o que foi proposto por Mitchell (2006) (ver subsecdo 1.3), existe
a necessidade de levar em conta a estrutura do problema ao avaliar a eficacia de um
regime, bem como seu impacto no desenho e comportamento institucional, e sugere

avaliar trés questdes:

1) A estrutura do problema determinou um acordo entre Estados, bem

como os principais aspectos do mesmo?
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2) A estrutura do problema deu margem de manobra em relacdo ao
desenho institucional do acordo? ou

3) A estrutura do problema simplesmente facilitou o estabelecimento de
uma instituicdo pelos Estados, apesar da possibilidade de falhas?

No caso da CDB, a complexidade do tema pode ter levado a criacdo de um
tratado semelhante a uma convengdo-quadro; ou seja, Cria-se apenas uma “moldura”
para a resolugdo do problema, deixando-se as questdes aplicadas mais detalhadas para
serem resolvidas internamente pelos paises-membro (ver argumentos de Alencar, 1995).
Por outro lado, pode se argumentar que a CDB desencadeou a criacdo de uma série de
instancias e diretrizes mais praticas também no ambito global, como foi o caso do
SBSSTA, os grupos de trabalho para tratar da reparticdo justa dos beneficios e das areas
protegidas, a Iniciativa Taxondmica Global, entre outros. N&o se pode esquecer,
tampouco, dos protocolos de Cartagena e de Nagoya, acordos de carater mais pratico
para tratar de questdes especificas no ambito da convencao.

No Brasil a conservagdo da biodiversidade também pode ser considerada um
problema maligno do ponto de vista politico, principalmente devido ao conflito entre
interesses socioecondmicos e socioambientais que podem ser observados no pais. Os
trés objetivos da CDB, por si s0, ja ddo espaco a conflitos simplesmente por conta das
distintas maneiras possiveis de se promover a conservagdo da diversidade biologica de
acordo com os diferentes atores®™. No Brasil esses atores (que podem ser divididos, de
forma geral, entre preservacionistas, conservacionistas e um grupo intermediario) vao
desde aqueles que acreditam na permissdo do uso dos ecossistemas por povos indigenas,
outras populacGes tradicionais ou mesmo por empresas ambientalmente responsaveis
até atores que preferem que sejam preservadas grandes extensdes de areas intocadas em
reservas de uso restrito ou parques naturais com visitacdo regulada. Ou seja, existe um
grupo de preservacionistas puros, existem aqueles acreditam que o homem faz parte do
meio e precisa ter suas necessidades supridas (a postura conservacionista do uso
sustentavel) e, por fim, ha alguns com uma visdo intermediaria de que o uso ja é algo
natural e que é preciso aprender com as comunidades mais tradicionais, como 0s

indigenas. Por outro lado, em relacdo a tal configuracdo de interesses entre

8 Acerca das multiplas percepcdes de biodiversidade por profissionais da area ver relevante discussdo de
Araljo (1998).
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ambientalistas parece ser mais convergente que divergente e nas politicas publicas esta
interacdo € diluida de forma que, geralmente, nenhuma se destaca demais em relacéo as
outras).

Nessa mesma linha, Hufty & Muttenzer (2002) defendem que a comunidade
epistémica que converge em torno da CDB ndo é homogénea, e que 0s varios conflitos
entre os atores sdo o resultado de pontos de vista vindos das areas distintas (ecologia,
economia, ciéncia politica, filosofia, sociologia, direito, sociologia, além de
representantes do terceiro setor, comunidades tradicionais, etc.).

Uma perspectiva semelhante é apresentada por Inoue (2004), ao afirmar que:

“...0s principios da Convencao retinem grupos de tendéncias, que variam
do “verde-claro” (aqueles cuja origem € biol6gica e posteriormente as
varidaveis sociais foram incorporadas) ao ‘“‘vermelho-verde” (cuja
origem é social e o bioldgico e ecoldgico foram incorporados depois), ou
seja, atualmente a maioria dos atores consideram fatores naturais e
sociais, com diferencas de énfase. Isso ndo significa auséncia de
conflitos entre 0s grupos, ja que existem diferentes nuances e énfases” (p.
12).

Em termos de simetria, temos que, além da distribuicdo desigual da
biodiversidade pelo planeta (frequentemente de forma inversa aos recursos monetarios
para explora-la), os paises desenvolvidos/detentores dos recursos s@o 0S maiores
usuarios. Segundo um entrevistado®, a forte assimetria na estrutura do problema da
conservacao da biodiversidade ndo é simples de trabalhar de forma transversal; por isso,
¢ mais cdmodo aos atores manter as abordagens mais cartesianas. Além disso, muitas
pessoas ligadas mais diretamente as questdes de conservacdo ambiental, inclusive
dentro dos governos, sentem-se impotentes para agir de forma mais integrada diante dos
inimeros obstaculos de trabalhar a transversalidade e a multi e interdisciplinaridade.
Assim, a questdo da percepcdo do problema confronta a capacidade de resolvé-lo da
forma mais adequada. Ainda sobre este quesito, o entrevistado citou um exemplo de

uma pesquisa que realizou nos EUA; la entrevistou pessoas do Departamento do

8 Entrevista com Rubens Harry Born.
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Interior, onde existem Orgaos separados para cuidar dos parques, das florestas, da agua,
etc. Como lidar com a interdisciplinaridade num caso assim? Como ficaria, por
exemplo, um jacaré que por vezes estd na agua e por vezes na terra? Nestes casos,
conforme resposta do referido departamento, o esfor¢o final precisaria vir da articulacdo

entre tais 6rgdos.

Estado de conhecimento

Apesar de parecer inquestionavel que a CDB tenha promovido uma melhoria
quanto a base se conhecimento sobre a biodiversidade brasileira, tanto de forma direta e
indireta, muito resta a ser feito. Utilizando o exemplo do Canada, Le Prestre (2002)

aponta que:

“A complexidade e escopo da Convencdo, sua relativa falta de
visibilidade publica, suas ramificacfes politicas e o subdesenvolvimento
das suas ferramentas-chave apresentam desafios significativos até
mesmo para 0s paises desenvolvidos, como o Canada, que tém tido um
papel significativo nas negociacfes e que tém promovido essa questao
ativamente. Tanto no caso da biodiversidade marinha quanto da
terrestre, o governo federal canadense ainda deixa a desejar na

efetivacdo dos seus compromissos quanto a biodiversidade”.

Lewinsohn & Prado (2000) destacam a falta de profissionais especializados e
relatam disparidade entre o conhecimento dos diferentes regifes e biomas brasileiros
(inclusive diferencas profissionais e de infraestrutura entre instituicdes académicas),
bem como lacunas em certos taxons. Esses autores também apontam estimativas de que
0 numero de espécies para o Brasil pode ser dez vezes maior do que catalogado, e que
muitos séculos seriam necessarios para descrever as espécies restantes no ritmo atual.
Entretanto, os atores-chave de diferentes setores entrevistados para essa pesquisa
concordam que um dos pontos fortes da implementacdo da CDB no Brasil tem sido a
quantidade de informacdo gerada sobre a diversidade biologica e, em menor escala, o

aprendizado governamental e transnacional.
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Sobre esse quesito, Leadley et al. (2010) lembram que a informacéo cientifica
sobre a biodiversidade e os servigcos ecossistémicos, inclusive em termos de modelos e
projecdes de cenérios futuros, é importante para subsidiar politicas adequadas. Assim,
sugerem que tais modelos incluam interacdes e feedback que demonstrem as inter-
relagdes entre a biodiversidade, o funcionamento dos ecossistemas, 0S Servigos
€COSSiStEMIcos e 0S processos socioecondmicos.

Por outro lado, a CDB desencadeou iniciativas importantes, como a Iniciativa
Taxondmica Global®*. O estado do conhecimento também evoluiu no sentido de uma
compreensdo mais sinérgica do tema. Um entrevistado®* citou o exemplo de como, a
época da COP-11 do clima (Montreal/Canada, 2005), as mudancas do clima e a
diversidade bioldgica ainda eram abordados como coisas quase que completamente
distintas, que deveriam ser discutidas em espagos separados. Atualmente essa Visdo
evoluiu e ja se considera, por exemplo, os efeitos secundarios negativos do MDL. No
caso do Brasil, o aprendizado fica evidente quando se considera a elaboracdo da
Estratégia Nacional de Biodiversidade. A elaboracdo da Politica Nacional de
Biodiversidade, por exemplo, envolveu uma consulta nacional com representantes de
diversos setores, como governo, ONGs, estatais, academia, grupos indigenas e

tradicionais e empresariado (MMA, 2011).
6.2.2. Contexto politico

A segunda variavel independente considerada é o contexto politico, que inclui os
seguintes elementos de eficacia: ligacbes com outros problemas (mais malignos ou mais
benignos), motivos ulteriores ou incentivos seletivos para implementar o regime

(positivos ou negativos) e visibilidade doméstica.

Ligacdes com outros problemas

Um dos grandes problemas da CDB é sua ligagdo com inimeras outras questdes,
visto que praticamente tudo esta relacionado a biodiversidade e isso dificulta ainda mais
sua conservacdo. Assim, o primeiro componente do contexto politico é problematico,

principalmente no que diz respeito as ligacdes da biodiversidade com as mudancas

& Global Taxonomy Initiative.
8 Entrevista com Rubens Harry Born.
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climaticas. A relagdo com as mudancas climaticas constitui uma relacdo dificil de
contabilizar principalmente porque as alteragGes e perdas de biodiversidade resultantes
das mudancas climéticas acontecem a médio e longo prazo, que séo espagos de tempo
frequentemente incompativeis com o tempo politico; por isso, ha pouco de concreto
acerca da interacdo entre essas duas questdes. Constitui-se, entdo, um circulo vicioso
entre as mudancas climaticas e a perda da biodiversidade, principalmente no ambito da
biodiversidade ecossistémica.

No Brasil outro ponto de fortes conflitos s&o os interesses entre a agricultura e a
conservacao das florestas, além de problemas relacionados ao Cddigo Florestal. Isso
acaba influindo no comportamento de alguns atores, que conseguem visualizar a
conservacdo da biodiversidade apenas no sentido espacial mais tradicional; ou seja,
vendo a criacdo de reservas como solucdo principal (que por si sO ja traz diversos
obstaculos, conforme mencionado anteriormente) e ignorando suas ligacOes
substantivas com outras questdes como as ja citadas mudancas climaticas.

E possivel, também, que as ligacBes substantivas entre a conservacio da
biodiversidade e outros problemas (principalmente os mais malignos) afetem o
comportamento dos proprios atores envolvidos, numa escala que fica mais ou menos
entre a apatia e a resisténcia®. Um exemplo é o caso do artigo no. 36 no SNUC®, onde
houve forte resisténcia do setor empresarial devido as compensaces financeiras®’
cabiveis aos empreendimentos com significativo impacto ambiental (Brasil, 2000).

Nesse sentido, € essencial trabalhar os diferentes problemas ambientais de forma
sinérgica. Um exemplo apontado € o da politica de recursos hidricos, que ainda é muito
utilitarista. Segundo uma entrevistada, existe a visdo de que a “agua é um recurso, que
deve estar disponivel para os usuarios (industria, agricultura, distribuicdo nas cidades,
etc.) sem que 0s ecossistemas sejam vistos como um dos principais usuarios. Na

verdade, sdo 0s ecossistemas em equilibrio que podem ‘produzir’ agua em quantidade e

% De acordo com entrevista com Rubens Harry Born.

8 «“Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo impacto ambiental, assim
considerado pelo érgdo ambiental competente, com fundamento em estudo de impacto ambiental e
respectivo relatério — EIA/RIMA, o empreendedor é obrigado a apoiar a implantacdo e manuten¢do de
unidade de conservacdo do Grupo de Protecdo Integral, de acordo com o disposto neste artigo e no
regulamento desta Lei” (Brasil, 2000).

8 Ver Capitulo VIII do Decreto no. 4.340 de 22 de agosto de 2002 e Decreto 6.848 de 14 de maio de
20009.
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qualidade que pode, entdo, estar disponivel para os usuarios”

. Assim, a conservacgéo da
biodiversidade e dos recursos hidricos sdo duas &reas que, apesar de sua relacdo
intrinseca, ainda caminham de forma paralela e interagem pouco. A entrevistada
apontou, ainda a falta de conhecimento bioldgico dos engenheiros hidrélogos que
trabalham na area, o que favorece o desenvolvimento de projetos em locais que

deveriam ser preservados; nesse contexto, a biodiversidade aquética é bastante ignorada.

Motivos ulteriores

N&o existem motivos ulteriores claros para a implementacdo da CDB no pais. O
mesmo parece ser verdade para os incentivos seletivos. Conforme lembrado por uma
entrevistada®™, exemplos como o do ICMS ecolégico™ refletem resolucdes da
convencdo mas sao dificeis de tracar diretamente para a mesma. De fato, a despeito de
sua contribuicdo para a conservagdo da biodiversidade, a literatura documenta que tal
dispositivo surgiu em 1991, no Parana (ver, por exemplo, Scaff & Tupiassu, 2004).
Outro entrevistado destacou 0s incentivos perversos, como recentes casos de anistia de
multas ambientais™.

Um entrevistado®® destacou a falta de mecanismos econémicos praticos atrelados
a convencdo, diferente da Convencdo sobre Mudancas Climaticas, que atrai maior
atencdo dos gestores publicos e empresarios por conta do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL) e outros. Uma excec¢do seria a iniciativa Business and
Biodiversity®®, que objetiva criar mercados que apoiem a conservacéo da natureza e o
uso sustentavel. Para o Brasil, o site lista trés experiéncias: o Movimento Empresarial
pela Biodiversidade — MEB, a certificadora LIFE (Lasting Initiative for Earth) e o
movimento Planeta Sustentavel.

Uma entrevistada® utilizou o exemplo da Convencédo de Ramsar para ilustrar

que a conservacdo da biodiversidade pode trazer interesses econémicos disfarcados:

% Entrevista com Maria Carolina Hazin.

% Entrevista com Maria Carolina Hazin.

% Imposto sobre a Circulagio de Mercadorias e Servigos — Ecoldgico (ICMS Ecoldgico ou ICMS-E); é
repassado a municipios que, por exemplo, tenha unidades de conservagao, aterros sanitarios, etc.

%1 \Ver Decreto no. 7.029 de 10 de dezembro de 2009.

% Entrevista com Weber Amaral.

% Negécios e Biodiversidade; ver http://www.cbd.int/business/.

% Comunicacao via e-mail com Maria Carolina Hazin.
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“A Convencao de Ramsar aprovou uma Resolucdo que decide sobre a
criacdo de uma lista, o Registro de San José, que aponta os Sitios
Ramsar bem manejados. Considerando que a Convencdo tem
mecanismos de financiamento, que estes financiamentos podem
favorecer ou destinar prioritariamente os fundos para os Sitios bem
manejados (ou seja, os Sitios do Registro de San Jose), que a tendéncia é
que os Sitios melhor manejados tendem a ser de paises desenvolvidos e
que nos paises desenvolvidos, muitos dos Sitios sdo areas utilizadas para
producdo sustentavel. [Assim], gerou-se uma discussao durante a COP 8
sobre a possibilidade de que essa lista pudesse ser um mecanismo de
subsidio a atividades produtivas, mascarada de um fundo para
conservacdo de areas alagadas. Lembrar que a Convencdo admite a
designacéo de uma area artificial como Sitio Ramsar, tais como salinas,
reservatorios, campos de plantagdes tradicionais de arroz, na Asia, etc.

Ou seja, areas produtivas”.

A entrevistada citou, também, o exemplo da Europa nesse contexto, onde o conceito de
area protegida é diferente do Brasil e € comum que a conservagdo de areas acabe
servindo de subsidios ocultos para a agricultura, conforme citado acima. Outro exemplo
€ 0 das zonas marinhas além da jurisdicdo dos paises, onde também héa varios interesses
econdbmicos (recursos minerais, pesqueiros, etc.). Assim, iniciativas como a da
fertilizacdo dos oceanos, que esta comecando a ser discutida, possuem fortes
implicacdes comerciais, além de toda a questdo da captura (e comercializacdo) de

carbono.

Visibilidade doméstica

Apesar o reconhecimento mundial de que o Brasil abriga uma das maiores
biodiversidades da Terra, a multiplicidade de pesquisas académicas financiadas direta
ou indiretamente devido a implementacdo da CDB tém falhado em trazer o conceito
para 0 uso comum da populacéo.

Nessa mesma linha, um entrevistado destacou a importancia da transparéncia:
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“A transparéncia € tdo mais necessaria quanto maior for a abrangéncia
das decisdes tomadas. Ou seja, se as decisoes relativas a conservac¢édo da
biodiversidade fossem locais, por pais, certamente que estas estariam
mais proximas dos cidaddo afetado/interessado e, pelo menos em tese,
mais suscetivel a intervencdo do mesmo, além disso o grau de

complexidade a ser absorvido/entendido pelo cidad&o seria menor”.

Alguns entrevistados apontaram que a questdo da conservacéo da biodiversidade
estd mais avancada em paises onde os efeitos da perda da biodiversidade sdo mais
evidentes (principalmente na Europa). Ou seja, paradoxalmente o fato do Brasil ainda
possuir muita biodiversidade é um problema, pois a percep¢do do problema torna-se
menor diante da megadiversidade existente no pais.

As dificuldades de comunicagdo em torno da biodiversidade também podem ser
observadas na propria esfera governamental. Enquanto funcionarios publicos com
cargos técnicos tém encontrado dificuldades em convencer os tomadores de decisao
sobre a importancia socioecondmica da diversidade bioldgica, 0 mesmo pode ser dito
para a comunicacdo € consenso entre 0s interesses dos diferentes setores
governamentais (por exemplo: os 0Orgdos que tratam do meio ambiente, da
infraestrutura, da questao energética, da pesca, entre outros).

De fato, a conservagdo da biodiversidade ainda se apresenta como um ‘“tema
menor”, marginal até (ou mesmo de low politics, conforme lembra Krasner, 1982b),
tanto na politica global quanto na nacional. Ou seja: nem sempre € prioritario em
relacio a outras tematicas. Até mesmo no ambito das tematicas ambientais, a
conservacdo da biodiversidade perde para outras questbes, como as mudancas
climaticas. Por outro lado, ao se considerar uma perspectiva historica, tal visibilidade
tem melhorado desde a Eco-92, inclusive por conta de ONGs e redes da sociedade civil.

Assim, de forma geral a questdo da biodiversidade tem um nivel moderado de
visibilidade doméstica no pais, além de ser ofuscado por outras questdes
(principalmente as mudancas climaticas se considerarmos apenas a tematica ambiental).
Utilizando-se a classificacdo de Cass (2007), o tema obteria uma pontuacdo entre 3 e 6
dependendo da questdo enfocada (3 — relevante domesticamente; 4 — apoiado de forma

retorica; 5 — impactado pela politica externa; 6 — impactado pela politica interna).
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Situacdo semelhante foi observada para o Canada por Le Prestre & Stoett
(2001), que destacam a importancia do pais na evolugdo da CDB, mas afirmam que a
atencdo que o tema recebeu da midia oscilou ao longo dos anos.

O segundo e terceiro componente da varidvel contexto politico pioram ainda
mais a eficacia da CDB no Brasil, visto que o0s especialistas entrevistados nao
apontaram motivos ulteriores claros para implementar a convencdo no pais (nem
positivos nem negativos). Ademais, ndo ha incentivos claros para a cooperacdo e
implementacdo. Afinal, apesar da existéncia de vérias leis e projetos brasileiros que
podem ser considerados incentivos a conservacao da diversidade biolégica em algumas
instancias, é dificil dizer quais foram derivacGes diretas da CDB.

6.2.3. Capacidade de resolucéo do problema

A ultima variavel independente considerada pode englobar cinco componentes
principais: cenario institucional, nivel de integracdo da comunidade epistémica,
distribuicdo de poder, habilidade e esfor¢co politico e lideranca internacional
(instrumental) do pais. Baseado nas informacdes coletadas, se atribui a essa variavel a
maior pontuacdo entre as trés variaveis independentes analisados, pelos motivos

discutidos adiante.

Cenario institucional

Se por um lado, a tomada de decisdo por meio de consenso que € praticada nas
COPs pode desacelerar ou adiar decisdes importantes tanto globalmente quanto nos
paises-membro individualmente (Underdal, 2002a), por outro, alguns fatores em nivel
internacional otimizam a capacidade de resolucdo de problema do acordo. Um exemplo
é a existéncia do Secretariado da Convencdo sobre Diversidade Biologica, ligado ao
PNUMA, que trabalha para promover os objetivos do acordo e outras tarefas relevantes,
e uma comunidade epistémica internacional bem integrada e influente, que inclui ONGs
ambientalistas e instituicdes académicas, inclusive do Brasil. Especificamente para o
caso brasileiro, existe o reconhecimento mundial da lideranca e influéncia do pais na

area de biodiversidade, inclusive a de delegados especificos.

170



Existem, ainda, outros organismos ligados a secretaria da CDB, tais como o
SBSSTA (mencionado anteriormente), o Grupo de Trabalho sobre Acesso e Reparticéo
de Recursos, o Grupo de Trabalho sobre o artigo 8j (protecdo do conhecimento
tradicional), o Grupo de Trabalho sobre Areas Protegidas e o Grupo de Trabalho sobre a
Reviséo da Implementagédo da Convencao.

No ambito nacional, é possivel listar varios Orgdos, programas e projetos
relacionados a conservacdo da biodiversidade, tais como o MMA, o CONABIO, o
PROBIO, o PROBIO Il e 0 PAN-Bio, aléem de um aporte legal extenso, conforme
apresentado na subsecdo 4.2.2. Porém, é dificil dizer quais foram resultado direto da
CDB e quais teriam existido independente do acordo.

Sob 0 ponto de vista de um entrevistado®, as instituicdes nacionais que tratam
da biodiversidade sdo fracas e falta continuidade entre os programas criados para
abordar o tema. Ademais, considera que a sinergia ainda é tratada de forma
predominantemente académica (tanto no Brasil quanto globalmente) e, portanto, o pais
carece de politicas que abordem a biodiversidade de forma mais transversal e

multidisciplinar.

Nivel de integracdo da comunidade epistémica

Em estudo sobre o regime global de biodiversidade, Inoue (2003; 2004)
descreve a existéncia de uma rede transnacional de biologia da conservacao, inserida em
uma rede conservacionista maior, como uma comunidade epistémica. Segundo a autora,
tal rede é formada principalmente por bi6logos, porém vai além do carater cientifico por
também compartilhar principios do movimento ambientalista, alem de objetivos
politicos em comum. Assim, usa dos preceitos de Haas (1992) para construir um
conceito de comunidade epistémica em torno da conservacdo da biodiversidade,

apresenta 0s seguintes pontos em comum compartilhados por tal comunidade:

“(1) valor de uso e ndo-uso da biodiversidade, conservacdo e
preservacdo das espécies e dos seus habitats, sendo que foram
incorporados  posteriormente  valores  relativos a  justica

social/desenvolvimento sustentavel (...);

% Entrevista com Weber Amaral.
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(2) ciéncia da biologia da conservacéo/ciéncia da conservacao enfatiza
a diversidade da vida e os processos evolutivos, baseia-se ainda na
biogeografia (...), biologia de populacGes (...), taxonomia, ecologia,
economia ambiental, conhecimentos de antropologia (...);

(3) por serem na sua maioria parte da mesma comunidade cientifica
(bidlogos), compartilham nogdes de validacdo, principalmente
considerando que parte de suas ac¢Ges politicas sdo tomadas com base
em pesquisas de campo;

(4) da preocupacdo com extingdo de espécies e com a perda da
biodiversidade (...) e agem, por exemplo, pela criagdo de areas
protegidas, areas de amortecimento, zoneamentos e corredores
ecoldgicos, proibicdo de caca de determinadas espécies, estabelecimento
de periodos de defeso na pesca, proibicdo do comércio internacional de
espécies ameacadas. 1sso corresponde ao que Haas (1992) denomina de
um empreendimento politico (policy) comum, isto é, um conjunto de
praticas comuns associadas com um conjunto de problemas para 0s

quais sua competéncia profissional é dirigida” (Inoue. 2004, p. 13).

Inoue (2003; 2004) destaca, ainda, que os atores dessa comunidade interagem de
forma a trocar recursos e conhecimento, resultando em projetos e decisées em diversos
niveis, do local ao global, sintonizados com os objetivos da CDB. A autora utiliza,

ainda, o exemplo do Projeto Mamiraua (Amazonia), enfocado por sua pesquisa:

“Do ponto de vista global, Mamiraua ndo é uma iniciativa local isolada,
mas representa uma tendéncia transnacional e internacional, no que diz
respeito a integracédo dos objetivos de conservacdo da biodiversidade e
desenvolvimento sustentavel. Existem espalhadas pelo mundo diversas
experiéncias semelhantes, que evidenciam transferéncia de recursos do
nivel global para o local e também a existéncia de uma rede
transnacional de bidlogos conservacionistas, que incorporaram questoes
socioeconémicas ao objetivo de proteger a diversidade bioldgica. Essa

rede, ou mais precisamente comunidade epistémica, faz a ponte/elo entre
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desenvolvimentos conceituais globais e realidades locais, bem como
contribui para que o fluxo de recursos de cooperacgdo e de conhecimento
se direcione para determinados locais, representando o carater dinamico
do regime global de biodiversidade. Assim, experiéncias locais que
integram conservacdo da biodiversidade e desenvolvimento sustentavel
implementadas em varios paises e a existéncia de uma rede
transnacional conservacionista podem estar inter-relacionadas. Ambas
fazem parte do regime global de biodiversidade, sendo que o caso
Mamiraua pode ser enquadrado no contexto desse regime. Desse modo,
o conceito de regime global serve como uma ‘lente’ que possibilita uma
visdo integrada sobre a questdo da biodiversidade, buscando reunir as
dimensdes global e local” (Inoue, 2004: 18).

Assim, a porcao brasileira de tal comunidade epistémica inclui representantes da
academia e das ONGs (ambientalistas, socioambientalistas, do movimento indigena, das
comunidades de pescadores).

Um dos pontos fortes é o fato de académicos brasileiros e representantes de
ONGs serem frequentemente convidados a participar das COPs integrando as
delegacdes oficiais; de acordo com o0s entrevistados, essa € uma pratica comum no pais
quando questdes ambientais estdo sendo discutidos em féruns globais.

De fato, um entrevistado® afirmou que o regime ajudou mais estimulando aces
de ONGs, por exemplo, e menos de forma direta. No governo, na opinido do
entrevistado, serviu para apressar a criacdo e implementacdo de leis que antes ndo
conseguiam sair do papel, pois ajudou a fortalecer a argumentacdo dos ambientalistas;
talvez o rumo fosse outro sem a CDB. Por isso, acerca das comunidades epistémicas,
estas conseguiram penetrar e influenciar as a¢6es do governo, e no Brasil houve um
fortalecimento e maior articulacdo de grupo de ONGs, académicos, empresas, etc. para
promover a conservacao da biodiversidade.

Posteriormente, tais grupos também ajudam a por em pratica as resolucGes
aprovadas pelas COPs e também sdo grandes implementadores por meio de diversos

projetos (0 caso do supracitado Projeto Mamiraud é um exemplo claro, conforme

% Entrevista com Rubens Harry Born.
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descrito por Inoue 2003; 2004). Assim, séo fundamentais na sua contribuigdo junto aos
governos (e, ndo raro, acabam por desempenhar papéis que, a priori, deveriam ser do
governo, conforme veremos adiante).

Similarmente, temos que considerar que é dificil provar que as vitorias em
termos de biodiversidade tenha sido fruto direto da CDB, que muitas vezes se encaixam

numa trajetéria e contexto maior. Conforme um entrevistado®”:

“N&o creio que todos os ganhos, nem mesmo 0s principais, em termos de
conservacao da biodiversidade estejam atrelados a CDB. Ora, ja havia
um forte movimento social emergente, em termos ambientais, bem antes
da CDB. Ao que me parece termos um arcabouco juridico maduro
(embora néo consolidado e implantado) na defesa dos nossos recursos
naturais. (...) Se observarmos bem, veremos que a maioria absolutissima
das acgdes de protecéo/conservacdo da biodiversidade no pais, tomando
como base os quatro principais indicadores, na verdade sdo frutos da
pressao politica local (inclusive quanto a instrumentos legais), motivada
por ameacas iminentes de degradacao. Alias, as acles sdo, via de regra,
em nivel estadual ou municipal. Se considerarmos politicas publicas
mais abrangentes, constataremos as mesmas condi¢fes, demonstrando
que as decisdes estdo muito mais perto do poder (do tomador da

decisdo) que das articulac6es internacionais em torno da CDB.

Destaca-se que a participacdo oficial das organiza¢cdes ndo governamentais nos
processos decisorios da ONU é antiga. Data de 1945, quando foi assinada a Carta das

Nacdes Unidas, que inclui o seguinte artigo:

“Artigo 71 — O Conselho Econémico e Social podera entrar nos
entendimentos convenientes para a consulta com organiza¢es nao
governamentais, encarregadas de questdes que estiverem dentro da sua
propria competéncia. Tais entendimentos poderdo ser feitos com

organizagfes internacionais e, quando for o caso, com organizacfes

°" Entrevista com Alexandre Aradjo.
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nacionais, depois de efetuadas consultas com o Membro das Nacdes
Unidas no caso” (UN, 1945, p. 36-37).

E sabido que a Eco-92 foi um grande catalisador para a criagdo de ONGs ambientalistas
e sécio ambientalistas, além de ter promovido o desenvolvimento de redes da sociedade
civil. Quase meio século depois da ado¢do do Artigo 71, o nimero de ONGs
cadastradas estava quase 20 vezes maior (UN DESA, 1997, ndo paginado), em grande
parte como resultado dessa conferéncia. Assim, o nimero de ONGs com status formal
junto ao Conselho Econdmico e Social da ONU, conhecido pela sigla inglesa ECOSOC,
foi de aproximadamente 40 no final da década de 1940, para mais de 3.400 em 2010.
Alger (2002) aponta para as interaces ONGs-ONU como a &rea de maior dinamismo,
crescimento e mudanca pela prética dentro do sistema das Nagdes Unidas. De fato,
varios autores reconhecem a importancia das redes transnacionais (tais como as redes de
ONGs ou grupos académicos) no campo das relagcdes internacionais, inclusive na
eficacia dos regimes ambientais (ver, por exemplo, Haas, 1992; 1998; Jasanoff, 1997;
Krut et al, 1997; Ringius, 1997; Ziirn, 1998).

De fato, a Eco-92 foi um marco no que diz respeito a este tipo de participacdo na
area de meio ambiente. Nesta ocasido, 1.378 ONGs receberam permissao para participar
da conferéncia, entre as quais 539 organiza¢cdes sem status na ECOSOC passarem a
fazer parte do Cadastro da Comissdo de Desenvolvimento Sustentavel (CDS)
posteriormente. Esta comissdo foi criada em dezembro de 1992 para garantir com que as
deliberacbes da Eco-92 fossem realizadas, aléem de monitorar e relatar a implementacao
dos acordos nos niveis local, nacional, regional e internacional (UN DESA, 1997, ndo
paginado). O objetivo do cadastro da CDS era permitir a participacdo destas ONGs nas
atividades da comissdo sem que precisassem obter status consultivo junto a ECOSOC®;
0s membros desse cadastro continuam os mesmos desde sua cria¢do. A CDS atua como
uma comissdo funcional da ECOSOC e possui 53 paises-membro que cumprem

mandatos de trés anos, reunindo-se anualmente.

% Posteriormente, em 1996, uma resolucdo permitiu as organizacdes interessadas do Cadastro da CDS
obterem o status Cadastro da ECOSOC por meio do preenchimento de um formuldrio simples. Essa
decisdo foi revogada em 2001, que deliberou que as organizacBes que ndo tivessem preenchido o
formulario até entdo teriam que passar pelo processo normal. Atualmente o processo de obtengdo de
status formal junto @ ECOSOC é lento e burocratico.
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Entretanto, para conseguir atuar junto a ONU e influenciar as politicas
ambientais internacionais, as ONGs muitas vezes precisam transpor uma série de
obstaculos que irdo limitar seus métodos de acdo. Estes métodos, por sua vez, podem
ser dos mais diversos, dentro ou fora do contexto de formalidade. O caso das ONGs
brasileiras, porém, tem mostrado que o sucesso ou ndo da acdo nem sempre esté ligado
ao contexto de formalidade ou mesmo com a superagdo de determinadas dificuldades
como, por exemplo, a falta de recursos.

Destaca-se aqui, a importancia de definir, precisamente, 0 que se entende por
“influéncia” (Betsill & Corell, 2001; Corell & Betsill, 2001). Corell & Betsill (2001)
afirmam que as ONGs® ambientalistas podem fornecer a informacao necessaria para
que os tomadores de decisao mudem seu curso de agdo: “Dois aspectos dessa nocao de
influéncia sdo, primeiro, a transmissdo intencional de informacdo e, segundo, as
alteracdes de comportamento em resposta a essa informagao” (p. 87).

Nesse contexto, existem varios metodos de acdo que as ONGs podem utilizar
para influenciar a politica ambiental internacional, tanto no local das reunides da ONU
quanto nos paises de origem. Para participar oficialmente nas atividades da ONU,
porém, & necessario ter status formal junto a um de seus organismos ou permissdo
especifica para tomar parte de uma determinada reunido. No caso da ECOSOC, o
chamado “status consultivo” ¢ dado a ONGs recomendadas pelo Comité de ONGs deste
conselho e pode ser Geral (para grandes ONGs, com agendas extensas, que cobrem a
maior parte das tematicas trabalhadas pela ECOSOC) ou Especial (para ONGs menores,
com competéncias especiais em apenas algumas das tematicas); ONGs com foco mais
reduzido ou de carater estritamente técnico, que nao se enguadram nessas duas
categorias, recebem o status denominado Cadastro (Roster). Neste ultimo caso também
podem ser incluidas ONGs com status formal junto a outros organismos da ONU (UN
DESA, 1997).

No que tange as ONGs brasileiras, 0 banco de dados do ECOSOC'® lista 211
ONGs, o que inclui organizacdes que ja participaram de conferéncias da ONU e
receberam passes temporarios ou que simplesmente optaram por inclui seu perfil nessa

base de dados. Entretanto, apenas 21 instituicdes possuem status consultivo na

% Definidas por eles como “uma grande gama de organizagdes envolvidas em negociagdes ambientais
internacionais”.
199 pisponivel em: http://esango.un.org/civilsociety/login.do
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ECOSOC!. Quatro dessas sdo entidades ambientalistas, das quais duas fazem parte do
cadastro original da CDS'®. Assim, a atuacéo por este caminho é impossivel para a
grande maioria, que busca outras formas de acdo. O proprio Servico da ONU de
Assisténcia as ONGs (UN Non-Governmental Liaison Service — NGLS), em um guia
para a sociedade civil (NGLS, 2003), d& varios exemplos de atuacdo fora das reunides
oficiais.

Nesse contexto, no local de determinada conferéncia da ONU a delegacdo de
uma ONG pode influenciar os debates participando de forma direta ou indireta. A
participacdo direta consiste em estar presente na reunido em si, podendo ouvir 0s
debates, emitir pronunciamentos quando permitido e fazer lobby nos corredores junto a
outros participantes, governamentais ou ndo, com o objetivo de contribuir com as
resolucbes e encaminhamentos. Porém, para as ONGs que chegaram até o local da
conferéncia mas ndo conseguiram se cadastrar para participar da reunido em si, a
atuacdo é semelhante a participacdo indireta citada acima. Neste tipo de atuacdo, 0s
participantes oficiais podem ser abordados fora dos espacos restritos e/ou convidados
para reunides em foruns paralelos, por exemplo (conferéncias comumente organizadas
por ONGs para influenciar as reunides oficiais).

Entretanto, como a grande maioria das ONGs sequer consegue chegar ao local
das reunides, ou por falta de recursos financeiros, ou por falta de pessoal fluente em
outra(s) lingua(s), as ONGs vém desenvolvendo maneiras diferentes de influenciar as
politicas internacionais, muitas vezes tdo eficientes quanto a participacdo nas reunides.
O guia da NGLS (2003) recomenda, inclusive, varias alternativas que podem ser

desenvolvidas no proprio pais de origem, tais como:

e Contato com outra(s) ONG(s) que irdo participar;
e Contato com delegacdes governamentais;
e Campanhas educativas locais/nacionais para sensibilizar a populacéo

quanto as questdes em pauta;

101 14 com status Especial, cinco com status Cadastro e duas com status Geral; ademais, 18 organizacdes
brasileiras fazem parte do cadastro original da CDS.

102 A saber, as entidades: Amigos do Protocolo de Kyoto (Status Especial, obtido em 2011), Associacdo
Pernambucana de Defesa da Natureza — ASPAN (Cadastro da CDS e Status Cadastro na ECOSOC,
1998), Funda¢do Museu do Homem Americano — FUNDHAM (Status Cadastro, 1996), Grupo de Estudos
e Defesa dos Ecossistemas do Baixo e Médio Amazonas — GEDEBAM (Cadastro da CDS e Status
Cadastro na ECOSOC, 1996).
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e Contato com parlamentares para fomentar a discussdo sobre as
politicas governamentais;

e Reunides preparatorias locais, nacionais, etc., com a preparacdo de
documentos para enviar para a conferéncia por meio de outros
participantes;

e Monitoramento dos resultados da conferéncia (websites, midia,
relatérios, contato com delegagdes governamentais ou nao-
governamentais, etc.);

e Monitoramento local acerca da implementacdo das decisGes tomadas.

De fato, apesar das dificuldades mais 6bvias como a falta de recursos (materiais,
financeiros, de infraestrutura, etc.), as barreiras linguisticas e a dificuldade de se
cadastrar em instancias da ONU como a ECOSOC, no caso das ONGs brasileiras a
influéncia tem se dado independentemente destes fatores. Edwards (1993), por exemplo,
cita entre as verdadeiras barreiras para o sucesso da atuacdo das ONGs questdes como a
falta de uma estratégia clara, falhas na construcdo de aliangas fortes e caréncia de
desenvolvimento de alternativas plausiveis as ortodoxias atuais, todos fatores ndo
necessariamente dependente de recursos. Outra barreira substancial que poderia ser
incluida nesta lista seria a falta de conhecimento sobre o funcionamento da propria
ONU e seus canais de participacdo. Porém, é possivel observar que estas fraquezas nao
impedem que as ONGs ambientalistas brasileiras exercam influéncia no cenario politico
ambiental internacional.

De forma geral, € possivel observar que as ONGs brasileiras atuantes no sistema
internacional tém como caracteristicas marcantes seu papel na fiscalizacdo e
monitoramento local das convencgdes e sua forte capacidade de articulacdo. Na atuacao
durante os eventos da ONU, destaca-se o papel do lobby de corredor, dos eventos
paralelos e das apresentacGes em plenaria.

De volta ao pais, as ONGs brasileiras contribuem bastante e firmam, inclusive,
acordos de cooperacdo técnica e financeira com o governo (e vice-versa). Desenvolvem,
inclusive, pesquisas de campo e fornecem feedback sobre o conhecimento gerado, além

de participarem nos foruns de discussdo, como o CONABIO.
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Inoue (2003; 2004) destaca o papel das comunidades epistémicas, de modo
geral, na transferéncia de recursos para a conservagdo da biodiversidade. Nesse
contexto, grupos de pesquisadores e/ou integrantes de ONGs conseguem influenciar

agendas politicas e financeiras, inclusive no direcionamento dos recursos:

“Quanto ao fluxo de recursos técnicos e financeiros e a atuacdo das
agéncias de cooperacdo bilaterais e multilaterais, deve-se observar
ainda que a questdo da formacéo da agenda é complexa, pois devido a
atuacdo de redes transnacionais, ndo se pode dizer que sdo os paises do
Norte que impdem uma agenda aos paises do Sul. No entanto, é
necessario identificar qual a coalizdo ‘vencedora’, ou seja, que
comunidades epistémicas, redes de ativistas, grupos de interesses, etc.,
penetraram as ONGs internacionais e agéncias de cooperacao e quais 0s
temas, abordagens e ordem de prioridades que se estabeleceram” (Inoue,
2004, p. 14).

De forma similar, fica evidente a importancia da dindmica de pequenos grupos,
conforme as ideias de Hudson (2006), essenciais na eficacia de algumas estratégias. E
apesar de muitas vezes tais articulagcbes terem um carater regional (entre ONGs de
diversos estados, por exemplo) ou mesmo internacional, 0s grupos que se
intercomunicam sao frequentemente restritos, formados por representantes de pequenas
aliancas de ONGs com filosofias semelhantes e que atuam como uma verdadeira rede
de apoio umas as outras em momentos cruciais.

Salienta-se que os resultados favoraveis ndo sdo obtidos por um tnico método de
acdo em nenhum dos casos analisados, sendo imprescindivel a juncdo de acdes de
menor e maior escala. E ha também fracassos. No caso da CDB, um exemplo é o do
Protocolo de Biosseguranca, ou Protocolo de Cartagena. A COP8, (realizada em
Curitiba/PR, em 2007) foi marcada pelo forte lobby das ONGs e movimentos sociais,
reunidos em um grande férum paralelo, contra os transgénicos.

Um dos fatores influentes é o carater fortemente académico da CDB, que tem a
tendéncia de adiar as decisGes por longos prazos, a espera de evidéncias cientificas.

Ademais, 0s recursos para a CDB sdo muitas vezes direcionados prioritariamente para a
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pesquisa, deixando de lado as agdes de implementacdo propriamente ditas. Assim,
apesar das ONGs serem bem vindas nas COPs, sua participagdo ndo consta do texto da
convengdo (como € o caso da Convencdo de Combate & Desertificagdo — CCD) e as
muitas vezes as articulagdes precisam se focar mais na academia que nas delegacOes

governamentais.

Distribuicao de poder

O fato dos paises em desenvolvimento abrigarem a maior parte da
biodiversidade global traz um poder de barganha diferenciado e pode ser considerado
outro aspecto positivo (ver discussdo de Rosendal, 2000). Assim é o caso da lideranca
do Brasil no Grupo dos Paises Megadiversos Afins (ou simplesmente Grupo dos
Megadiversos) (Brandon et al., 2005). Criado na COP6, em 2002, por meio da
Declaragdo de Cancun dos Paises Megadiversos Afins, inicialmente com 10 dos 17
paises considerados megadiversos (Figura 08), além de dois outros paises de grande
diversidade: Africa do Sul, Brasil, China, Colémbia, Costa Rica, Equador, india,
Indonésia, México, Peru Quénia e Venezuela. Posteriormente, 0 grupo passou a contar
com mais seis paises megadiversos ou de grande diversidade (Quadro 12).

A propria pratica de incluir representantes da sociedade civil nas delegagdes das
COPs, conforme citado anteriormente, também pode ser considerada uma forma
positiva de distribuicdo de poder no &mbito domeéstico, mesmo que limitada em relacédo
ao quadro geral do problema. Tal préatica ndo é exclusiva para o Brasil, tendo sido citada
para paises como o Canadéa (Le Prestre & Stoett, 2001), conforme discutido adiante (ver

secdo 8.2).
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Figura 08. Os 17 paises megadiversos, segundo a lista compilada em 1998 pela ONG
Conservation International: Africa do Sul, Australia, Brasil, Brasil, Coldmbia, Congo,
Equador, Estados Unidos, Filipinas, india, Indonésia, Madagascar, Malasia, México,
Papua Nova Guine, Peru e Venezuela; imagem retirada do site Wikipedia:
http://en.wikipedia.org/wiki/File:Megadiverse_Countries.PNG.
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Quadro 12. Paises megadiversos e as partes do Grupo dos Paises Megadiversos Afins,

criado em 2002.

Paises Megadiversos(*®)

Partes do Grupo dos Megadiversos,
quando da sua criacéo

Grupo dos Megadiversos,
com adicBes posteriores®

Africa do Sul Africa do Sul Africa do Sul
Australia
Bolivia
Brasil Brasil Brasil
China China China
Colombia Colémbia Colémbia
Costa Rica
Congo Congo
Equador Equador Equador
Estados Unidos
Filipinas - Filipinas
india india india
Indonésia Indonésia Indonésia
Madagascar Madagascar
Malasia Malasia
Mexico Mexico México
Nepal
Papua Nova Guiné
Peru Peru Peru
Quénia Quénia
Venezuela Venezuela Venezuela

*Novas adigbes em italico.
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Lideranga internacional

Desde a criacdo da CDB, o Brasil tem se apresentado como um dos lideres
destes lideres, inclusive no quesito de lideres pessoais; de fato, muitas pessoas que
trabalham atualmente no MMA ajudaram a escrever o proprio texto da CDB na ocasido
de sua génese e acompanham o processo desde entdo’®. A lideranca do Brasil no
ambito do Grupo dos Megadiversos Afins é outro exemplo do destaque internacional do
pais nas questdes politicas ligadas a conservagdo internacional da biodiversidade.

Por outro lado, é preciso lembrar que tal lideranga nem sempre se reflete
internamente. Conforme ressaltado por Le Prestre & Stoett (2001), a despeito da boa
reputacao canadense no ambito da cooperagdao ambiental global, o pais passou de “lider
a vildo” devido a posturas internas relacionadas a mineragao, ao desmatamento e a caga
em varias de suas provincias. Assim, os autores afirmam que “No nivel internacional, o
Canada tem sido bastante ativo e tem tido um papel-chave na promoc¢éo da cooperagéo

ambiental (...). No nivel doméstico, seu historico é bem pior”.

Habilidade e esforco politico

De acordo com um entrevistado'®, a CDB nido conseguiu mudar
significativamente as prioridades da agenda politica internacional ou o relacionamento
geral dos paises participantes; nesse sentido, citou como exemplo a ainda incipiente
sinergia ao tratar da interface biodiversidade-mudancas climaticas (ou seja, a CDB e a
Convencdo do Clima). Por outro lado, citou como excecdo a criacdo do Grupo dos
Paises Megadiversos Afins. No caso especifico do Brasil, 0 entrevistado apontou que o
tema “conservagao da biodiversidade” realmente entrou no discurso do governo e das
empresas, porém apenas de forma retdrica. Similarmente, de acordo com outro

entrevistado®®®:

“A CDB também provocou, ou pelo menos catalisou, a aglutinacéo e
concentracdo de esforcos/investimentos de forcas poderosas (industria
farmacéutica, alimenticia e cosmética, por exemplo) para a defesa de

seus interesses na apropriacdo da biodiversidade, no nivel internacional,

1% Entrevista com Nurit Bensusan.
104 Entrevista com Rubens Harry Born.
105 Entrevista com Alexandre Aradjo.
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e nacional. Isso ocorreu, inclusive, no financiamento de pesquisas para
provar e aprovar seus interesses, onde se promoveu campanhas publicas

e se ‘apoiou’ ONGs e movimentos sociais”.

Tais ideias podem ser confirmadas ao observar a evolugdo dos quatro relatérios
nacionais para a CDB, onde apesar dos iniUmeros avan¢os em termos de legislacdo e
aparato institucional, uma leitura mais minuciosa mostra que had muito que avangar em
termos de priorizacdo e integracdo do tema da biodiversidade na agenda do pais e,
consequentemente, de melhoria concreta no ambiente.

Por outro lado, ha indicios de que o regime promoveu, sim, o aprendizado
internacional e que houve algum progresso nas discusses desta arena'®®. De fato, o
aprendizado institucional e dos autores € uma das pré-condicGes para aperfeicoar a
habilidade e aumentar o esfor¢o politico, que tendem a melhorar a medida que o
aprendizado se intensifica (Underdal, 2002a).

Ainda relacionado ao quesito aprendizado, para alguns entrevistados as partes da
CDB em geral (inclusive o Brasil) possuem a percepcdo de que o problema da perda de
biodiversidade é grave. Porém, tal percep¢do ndo é estatica e &, frequentemente, mais
positiva que o cendrio real’®’. Assim, os resultados das negociacées das COPs podem
ter um carater mais ameno do que o almejado; porém, isso seria resultado da jungéo
entre as posices politicas dos diplomatas (que sempre favorecem o0s interesses

politicos, porém &s vezes com interesses econdmicos disfarcados'®

) e a visdo dos
gestores e técnicos, que tende a ser mais homogénea entre si e entre os diferentes
paises™®.

Conforme delineado na terceira secdo, as metas de conservagdo ndo estdo sendo
atingidas na pratica e ndo esta se tendo sucesso na conservacao da biodiversidade, tanto

no Brasil quando no restante do planeta em geral. Um entrevistado™*°

citou que no
Brasil de até pouco tempo atras as discussfes ficavam muito fechadas em torno do

proprio grupo de pessoas que ja trabalhavam com biodiversidade e/ou conservacdo

196 Entrevista com Rubens Harry Born.

197 Entrevista com Nurit Bensusan.

198 Nas palavras de Maria Carolina Hazin, “...[muitas vezes] as argumentagdes politicas e técnicas sdo as
mascaras para interesses econdmicos de alguns paises, especialmente os desenvolvidos”.

199 Entrevista com Maria Carolina Hazin.

119 Entrevista com Rubens Harry Born.
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ambiental e que havia pouca relacdo intersetorial. Nesse sentido, citou como exemplo
uma reunido governamental na qual participou em 2002 aproximadamente oito anos
quando, ao se sugerir que o semiarido fosse incluido nas discussbes sobre
biodiversidade, um representante governamental replicou que as questdes do semiarido

ja eram discutidas nos espacos sobre desertificacdo.

6.3. O caso da biodiversidade marinha brasileira

Apesar da extensdo da zona marinha brasileira, que serve de fonte de alimento e
emprego, tratar os recursos dessa area como ilimitados é um equivoco que pode trazer
sérias consequéncias em termos de conservacgao: “A despeito de suas dimensdes, grande
parte da zona marinha do pais é caracterizada por baixa concentracdo de nutrientes e por
produtividade reduzida, contrariando a percepcdo de que essa regido constitui fonte
abundante ou inesgotéavel de recursos” (GBA/MMA, 2010).

Conforme citado anteriormente, a gestdo costeira € um desafio onde entram em
conflito os setores pesqueiro, petrolifero e de mineracdo, além da prépria conservacéo.
Retomando a tipologia de Le Prestre (2002), para o campo da biodiversidade marinha

brasileira temos 0 seguinte para as pré-condi¢des necessarias a eficacia de um regime:

e Desenvolvimento e operacionalizacdo — criacdo de varias leis,
instituicbes governamentais e ndo governamentais e outros dispositivos;

e Financiamento institucional — captacdo de recursos do GEF;

e Informacdo e transparéncia — grande quantidade de informacdes
sistematizadas e disponibilizadas nos sites dos orgaos relevantes, porém
com lacunas de conhecimento;

e Criacdo de redes de organizagbes ndo  governamentais,
intergovernamentais, etc. — em menor grau que a biodiversidade terrestre;

e Desenvolvimento de conhecimentos consensuais (ferramentas e
indicadores) — ha avangos, mas em menor grau que aqueles relacionados
a biodiversidade terrestre;

e Aprendizado — houve aprendizado institucional, porém falta maior

integracdo do tema com outros setores.
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Um ponto importante é notar que muitos dos avancos, em termos de gestdo
costeira e marinha, estdo mais ligados a participacdo do Brasil na CNUDM. Esse é 0
caso do Programa Revizee, que inventariou o0s recursos vivos da ZEE brasileira entre
1995 e 2004 a fim de verificar potenciais de uso sustentavel. Também promoveu
estudos sobre aspectos climatoldgicos, meteorolégicos, hidroldgicos, entre outros, além
da identificacdo de novas espécies. Por outro lado, ressalta-se que os conhecimentos
gerados puderam ser (e ainda séo) apropriados para 0 uso em projeto e programas em
consonéancia com a CDB (GBA/MMA, 2010).

De forma geral é possivel observar que os progressos obtidos na conservacao da
biodiversidade marinha e costeira no Brasil vém ocorrendo em menor escala que aquele
no ambito geral e/ou terrestre (Quadro 13). Essa secdo apresenta consideragcdes sobre a
eficacia da CDB no pais em termos da biodiversidade marinha, buscando retomar 0s

elementos discutidos anteriormente e aplica-los a esse contexto mais especifico.
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Quadro 13. Resumo do Relatério Voluntéario sobre a Implementacdo do Programa de
Trabalho sobre Diversidade Marinha e Costeira ou Mandado de Jacarta (Fonte: Brasil,

2009).

Objetivo

Progresso da implementacéo

Aplicar ferramentas politicas adequadas para a
implementacéo do IMCAM

Criagdo de grupo técnico no ambito Conselho
Nacional de Recursos Hidricos — CNRH com o
objetivo de integrar as politicas de gestao costeira e as
de gestdo dos recursos hidricos

Realizar acOes diretas para proteger o ambiente
marinho dos impactos negativos

O MMA apresentou o Programa de Acéo Nacional
para a Protecdo do Ambiente Marinho na Reuniéo
Intergovernamental do Programa de Acao Global para
a Protecdo de Ecossistemas Marinhos Ameacados por
Atividades Terrestres — GPA em 2006.

Desenvolver diretrizes para a avaliagdo dos
ecossistemas, inclusive identificando e
selecionando indicadores sociais e abi6ticos que
distingam os efeitos naturais e antropicos

O MMA atualizou as “Areas Prioritarias para a
Conservacdo, Uso Sustentavel e Reparticdo de
Beneficios da Biodiversidade Brasileira” com o
propdsito de definir metas de conservagdo, além de
elaborar um mapa de areas de importancia para a
biodiversidade

Promover abordagens ecossistémicas para a
conservacao e uso sustentavel dos recursos
vivos marinhos e costeiros, inclusive
identificando variaveis-chave ou interagdes
para avaliar e monitorar os componentes da
biodiversidade, seus usos e os efeitos dos
ecossistemas

O Projeto GEF Mangue foi aprovado e suas
atividades iniciaram em 2009; seu objetivo é
promover o uso sustentavel dos manguezais
brasileiros e seus servicos ambientais, levando em
conta o desenvolvimento do pais e o bem-estar das
comunidades costeiras. Outros projetos incluem o
monitoramento dos recifes de coral e 0 manejo de
estoques pesqueiros da regido de Lagoa dos Patos
(RS)

Disponibilizar, para as partes da CDB,
informac@es sobre os recursos genéticos
marinhos nas areas fora da jurisdicdo nacional
e, quando apropriado, sobre 0s recursos dentro
da jurisdicdo do pais

O Brasil participa de reunides da ONU sobre 0s
recursos genéticos marinhos em areas fora da
jurisdicdo nacional

Reunir informac6es e aumentar a capacidade de
mitigar os efeitos de e promover o
desenvolvimento de politicas, estratégias, acdes
e mecanismos de financiamento em torno de:
consequéncias biolégicas e socioeconémicas da
destruicdo de ecossistemas marinhos, impactos
do desmatamento dos manguezais e do
branqueamento dos corais

O Brasil tornou-se membro da Iniciativa Internacional
para os Recifes de Coral por meio de decreto federal.
Para implementar a iniciativa nacional, criou-se um
grupo técnico sobre recifes de coral sob os auspicios
da Comiss&o Nacional de Zonas Umidas — CZNU
(Convencéo de Ramsar). O Projeto GEF Mangue
também desenvolve a¢des estratégicas em mosaicos
de areas protegidas

Otimizar a conservacao e uso sustentavel dos
recursos vivos marinhos em areas fora da
jurisdi¢do nacional

O Brasil participa de reunides da ONU sobre o
assunto

Estabelecer e fortalecer os sistemas nacionais e
regionais de areas costeiras e marinhas
integradas em uma rede global e como
contribuicdo a metas acordadas globalmente

O Brasil possui um sistema legal complexo relativo
a0 assunto, no &mbito no SNUC. Ha também, uma
base de dados sobre 0 assunto e uma resolucdo do
CONAMA para preservar 10% dos ecossistemas
costeiros e marinhos; entretanto, apenas 0,4% da ZEE
possui unidades de conservagao

Manejar as unidades de conservagao costeiras e
marinhas existentes de forma efetiva

Diversas a¢des tém sido tomadas, inclusive a
atualizacdo dos planos de manejo e a criagdo de
fundos especificos para tais areas
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Apoiar e facilitar o monitoramento dos sistemas
nacionais e regionais de unidades de
conservagdo marinhas e costeiras

O Projeto de Monitoramento dos Recifes de Coral
Brasileiros usa a metodologia “reef check™ e ¢
implementado em unidades de conservacdo para
levantar dados; a metodologia AGGRA é utilizada na
Bahia

Facilitar as pesquisas e monitorar as atividades
para diminuir as lacunas de informagéo e as
necessidades de gestdo nos ecossistemas
costeiros e marinhos

O MMA atualizou as “Areas Prioritarias para a
Conservacdo, Uso Sustentavel e Repartigdo de
Beneficios da Biodiversidade Brasileira” com o
propdsito de definir metas de conservagdo, além de
elaborar um mapa de areas de importancia para a
biodiversidade

Promover o uso de técnicas que minimizem os
impactos da aquicultura na diversidade
bioldgica costeira e marinha

Foram estabelecidas normas para limitar os impactos
da carcinicultura nas unidades de conservacao.

Promover o melhor entendimento dos caminhos
e causas da introducéo de espécies exoticas e
seu impacto na biodiversidade

Estdo sendo realizadas pesquisas académicas nesse
sentido

Instalar mecanismos de controle das espécies
exoticas invasivas nos potenciais caminhos de
entrada

O Brasil fez parte da primeira fase do projeto relativo
ao controle das aguas de lastro*** (Globallast),
concluida em 2004; porém ndo fez parte da segunda
fase

Manter uma lista de incidentes relacionados a
introducdo de espécies exoticas

O Projeto Aguas de Lastro — Analise de Risco, Plano
de Manejo Ambiental e Monitoramento de Espécies
Exaticas no Porto de Paranagud foi langado em 2001.
Em 2005 foi implementado o Projeto Preparando
Relatdrios sobre Espécies Exoticas Invasoras

Criar um banco de dados reunindo iniciativas
relativas ao Mandado de Jacarta, com especial
atencdo ao IMCAM

Promover a colaboracgdo, cooperacao e
harmonizacéo efetiva de iniciativas com
convencdes, organizacles e agéncias relevantes

O Brasil faz parte da Convencdo de Ramsar e do ICRI

111 Agua carregada pelos navios para manter a estabilidade apds o desembarque de sua carga.
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6.3.1. Considerag0es acerca da melhoria do ambiente marinho brasileiro no ambito
da CDB

Atualmente, as principais ameacas aos ambientes costeiros e marinhos no Brasil
incluem: destruicdo de habitats para a aquicultura e crescimento urbano e industrial;
sedimentagdo excessiva provocada por praticas agricolas (ou, em outros casos, falta de
sedimentos devido a barramentos); invasdo por espécies exoticas; poluicdo por
agrotoxicos, fertilizantes, residuos industriais e esgoto doméstico in natura; sobre-
explotacdo; e mudancas climaticas.

O recém-publicado Panorama da Conservacdo dos Ecossistemas Costeiros e
Marinhos no Brasil (GBA/MMA, 2010) traz que a zona costeira é a Unica onde se
alcangou a meta de 10% de unidades de conservacao; porém, no caso marinho, apenas
1,5% dos 3,5 milhdes de km® de mar sob jurisdicdo brasileira estdo sob protecio do
Estado. Ou seja, considerando as zonas costeira e marinha, a propor¢do de areas
protegidas € de 3,14%.

Um problema sério que tem sido bem documentado é o das especies exoticas
invasoras: Lopes et al. (2009) trazem que das 58 espécies exoticas registradas para o
Brasil, nove sdo invasoras, principalmente trazidas por agua de lastro.

Pesquisas indicam o uso de zonas de exclusdo de pesca para a recuperacao de
estoques pesqueiros e da biodiversidade marinha geral de certas areas. Existem algumas
experiéncias nesse sentido no Brasil, onde zonas de exclusdo sdo inseridas dentro de
unidades de conservacdo de uso sustentavel adjacentes a unidades de protecdo integral
que, por sua vez, podem se situar junto a locais com projetos de ordenamento costeiro e
de conservacao de bacias hidrograficas (Prates, 2007 apud GBA/MMA). Porém, apesar
do uso dessa ferramenta ter se mostrado eficaz em termos de recuperacdo da
biodiversidade, sérios conflitos podem surgir com as comunidades locais na auséncia de
projetos de educacdo ambiental adequados (principalmente os pescadores artesanais que
possuem ligacBes histdricas com tais areas); sem 0 apoio da populacdo, tais conflitos

112 - Ademais, ndo ha um

podem repercutir negativamente para a conservacdo da area
calculo preciso da extensdo dessas areas por conta de sua aplicacdo, também, em torno

de plataformas de petroleo (por questbes de seguranca) (GBA/MMA, 2010).

12 Entrevista com Fernanda Amaral.
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Em uma anélise geral dos relatérios e outros documentos governamentais
recentes sobre a biodiversidade marinha e costeira é possivel observar que o enfoque ¢,
predominantemente, na porcentagem de &reas protegidas em unidades de conservacéo,
além da representatividade dos ecossistemas marinhos e costeiros nessas areas. Ou seja,
h& uma caréncia de levantamentos sobre o estado das unidades de conservagdo costeiras
e marinhas e de sua eficAcia em manter sua biodiversidade. De fato, Amaral & Jablonski

(2005) afirmam que:

“As unidades de conservacdo sao insuficientes em nimero e extensao e,
em alguns casos, ndo tiveram seus planos de manejo elaborados ou
implementados ou carecem de infraestrutura para efetiva-las. A gestao
da atividade pesqueira ainda € precaria, com baixa participacdo das
comunidades envolvidas. As principais iniciativas de conservagao
incluem a identificacdo de 4&reas-chave para a conservacdo da
biodiversidade, inventarios, monitoramento intensivo da atividade
pesqueira, educacdo ambiental e a criacdo de areas protegidas e

melhoria da gestdo daquelas ja existentes” (p. 43).

6.3.2. Elementos de eficacia politica da CDB no contexto da biodiversidade

marinha brasileira

Acerca da conservacdo da biodiversidade marinha, pode-se dizer que a CDB
teve o pior desempenho no Brasil em termos de tipo de problema, desempenho mediano
quanto ao contexto politico e o melhor desempenho em termos de capacidade de
resolucdo do problema. Um ponto forte foi o estimulo a pesquisa e a melhoria no estado
de conhecimento. Os pontos fracos, porém, sdo muitos, muitas vezes em versdes
pioradas daqueles enfrentados pela biodiversidade terrestre: ligagdes com problemas
mais malignos (especialmente as mudancas climaticas), a falta de mainstreaming do
tema, baixa visibilidade doméstica e a auséncia de motivos ulteriores para a
conservacdo. Mais uma vez, salienta-se que as variaveis sdo apresentadas aqui de forma
separada para facilitar a compreensdo, porém é comum que se sobreponham (Quadro
14).
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Quadro 14. Descricao e repercussdes dos elementos de eficacia da CDB no Brasil com

enfoque na biodiversidade marinha.

Elemento de
eficacia (V1)

Componente

Descricao

Repercussfes para a
conservagéo da biodiversidade
marinha brasileira

Tipo e estrutura
do problema

Caréter do problema
(benigno/maligno)

Problema intelectualmente
complexo e politicamente
maligno (com propenséo a
conflitos de interesses).

O problema adquire maior
complexidade que o da
conservacao da biodiversidade
terrestre por haver menor aporte
de conhecimento e de técnicas
especificas

Estado do
conhecimento

No Brasil ha forte atuacdo da
academia na producéo de
conhecimento, inclusive em
parcerias Com 0 governo;
porém, apesar dos avangos, 0
nivel de conhecimento
permanece baixo.

Necessidade de maior
investimento governamental em
pesquisas na area, com criagdo de
mais programas especificos para
a biodiversidade marinha.

Contexto politico

LigacOes com outros
problemas

LigacOes com problemas
mais malignos, como as
mudancas climaticas

Necessidade de trabalhar o
problema de forma mais
sinérgica, um desafio.

Motivos ulteriores
para resolver o

Indiretamente, interesses de
seguranca e de extensdo da

Estimulo a implementar politicas
publicas alinhadas a CDB.

problema ZEE
Visibilidade Visibilidade baixa e, por
domeéstica vezes, negativa

Capacidade de
resolucdo do
problema

Cenario institucional

Aparato legal e institucional
amplo, porém falta dialogo
entre os diversos setores

Falta de mainstreaming do tema,
inconsisténcias nas acdes
governamentais e na
interpretacdo da legislacdo

Nivel de integracéo
da comunidade
epistémica

Menor que aquele ligado a
biodiversidade terrestre

Participacdo de movimentos
sociais como o MONAPE no
CONABIO

Distribuicdo de
poder

Existe a atuacdo de setores
distintos da sociedade para
resolver o problema, tais
como governo, ONGs,
academia, etc., porém em
menor escala que no caso da
biodiversidade terrestre

Participacdo de movimentos
sociais como o MONAPE no
CONABIO

Habilidade e esfor¢o
politico

Mediano

Houve algum aprendizado
institucional, mas o tema entrou
no discurso do governo e das
empresas de forma
predominantemente retdrica

Lideranga
internacional do pais

N&o ha tanta lideranca quanto
no caso da biodiversidade
terrestre
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Tipo e estrutura do problema

Em termos de tipo e estrutura, o carater do problema de como conservar a
biodiversidade marinha adquire ainda mais malignidade e complexidade ao se
considerar que o conhecimento disponivel é ainda menor que aquele revelado para a
biodiversidade terrestre.

Ademais, a gestdo costeira € um desafio onde entram em conflito os setores
pesqueiro, petrolifero e de mineracdo, além da propria conservacdo. Focando o
relacionamento entre as iniciativas de conservacdo da biodiversidade marinha e o setor
pesqueiro no Brasil, uma entrevistada classificou a relagdo entre o MMA e o setor

pesqueiro como extremamente complicada®®?

, onde o enfoque maior do setor pesqueiro
seria a producédo. A entrevistada destacou, ainda, q ue a alternativa encontrada pelo
governo para 0s estoques pesqueiros sobre-explotados seria a aquicultura, o que traz
uma serie de implicacdes ambientais negativas (destruicdo dos manguezais por meio do
desmatamento, despejo de dejetos repletos de antibioticos, etc.); tais implicacdes, por
sua vez, acabam comprometendo ainda mais 0S recursos pesqueiros em ambientes
naturais. Assim, a entrevistada acredita que a relacdo entre 0 Ministério da Pesca e 0
MMA ¢ conflituosa em muitos pontos, como na questdo dos periodos de defeso.
Ademais, destacou que a pesca industrial é cada vez mais valorizada em detrimento da
pesca artesanal. Ressaltou, ainda, que em termos das negociacdes internacionais a CDB
tem pouca integracdo com outros tratados internacionais sobre pescados, como 0
ICCAT™.

Por outro lado, a producdo de informacdes sobre a biodiversidade marinha € um
dos pontos fortes da implementacdo da CDB no Brasil, como é o caso do mapeamento
dos recifes de coral nas unidades de conservacdo do pais (Prates, 2006). Porém, as

lacunas no conhecimento permanecem grandes.

Contexto politico

Como a biodiversidade terrestre, a degradacdo da biodiversidade marinha esta
fortemente ligada as mudancas climaticas, 0 que é ainda mais grave nesse caso por
conta da sensibilidade dos recifes de coral. Caso o cenario ndo mude, esses ecossistemas

podem se extinguir quase que completamente nas préximas décadas, levando a uma

'3 Entrevista com Maria Carolina Hazin.
14 International Convention for the Conservation of Atlantic Tuna, em vigor desde 1969.
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diminuicdo dréstica das populacbes de peixes e outras fontes de proteina para
alimentacdo humana que dependem dos recifes de coral para sobreviver.

A falta de integragdo da temética ao se tratar dos grandes empreendimentos
nacionais € outro problema que pode ser confirmado ao se considerar a devastacdo de
areas cruciais para a producao pesqueira, como é o caso dos manguezais. Além de tais
areas continuarem a ser degradadas e/ou desmatadas extensivamente para projetos de
aquicultura insustentaveis e especulacdo imobiliaria, ndo raro sdo dizimadas para a
instalacdo de projetos governamentais. No ultimo caso, hd exemplos claros no estado de
Pernambuco: na Zona Industrial Portuéria de Suape se utilizou dispositivos juridicos
que remetem ao ““interesse publico” de alguns empreendimentos, desconsiderando a
igualmente relevante importancia social de preservar as areas de manguezal, inclusive
para a subsisténcia de populacdes locais de pescadores™> (Mostaert & Steiner, 2010).

A falta de mainstreaming do tema também fica evidente ao ser considerar que o
governo executa projetos de grande porte como o Projeto GEF Mangue, a0 mesmo

tempo em que autoriza empreendimentos de carcinicultura em areas de manguezal:

“A instalacdo de empreendimentos de carcinicultura na zona costeira é
regulada pela Resolucdo Conama n° 312/02, que dispde sobre o
licenciamento ambiental dessa atividade no pais. No entanto, além de
nao estar sendo cumprida, essa norma tem gerado interpretacdes
erroneas, pelo poder publico nos estados, sobre sua aplicacéo...”
(GBA/MMA, 2010: 105).

Somando todos esses fatores ao fato de ndo existir motivos ulteriores claros para
conservar a biodiversidade marinha (a ndo ser que se considere a garantia de
perpetuacdo dos estoques pesqueiros comerciais), 0 contexto politico torna-se
extremamente grave.

Por outro lado, aqui é possivel destacar a atuacdo do Ministério da Marinha, que
por motivos de seguranca nacional (entre outros) tem ajudado a promover pesquisas e a

conservar a biodiversidade marinha de varias regiGes. Isso acontece no

115 Segundo Mostaert & Steiner (2010), apenas para 0 ano de 2010 o projeto de urbanizagdo das Zonas
Industriais (Z1) e Industrial Portuéria (ZIP) do Complexo Industrial Portuéario de Suape — CIPS, recebeu
licenca para subtrair 691,4574 ha de mata atlantica, inclusive mangue e restinga.

193



PROARQUIPELAGO, programa que visa garantir a extensdao das 200 milhas da ZEE
brasileira em torno do Arquipélago de Sdo Pedro e S&o Paulo. Assim, mantém-se uma
equipe de pesquisadores permanentemente no local, em regime de revezamento,
realizando estudos sobre aquele ecossistema Unico (Hazin et al., 2010). Porém, € preciso
destacar mais uma vez que tal interesse da Marinha pela conservacdo da chamada
“Amazonia Azul” vem de antes da CDB, tendo apenas se alinhado aos objetivos da
mesma apos sua ratificagdo pelo pais.

Outro programa importante é o de mentalidade marinha da Marinha do Brasil —
PROMAR, que objetiva “conscientizar a populaciao brasileira da importancia do mar
para o cidaddo e para o pais” por meio de diversas atividades (CIRM, 2011). Porém, é
possivel observar que a visibilidade doméstica em torno da conservacdo da
biodiversidade marinha no pais ainda € incipiente e tem se desenvolvido,
principalmente, em torno das espécies-bandeira. Um exemplo marcante é o das
tartarugas marinhas, por meio do Projeto TAMAR, um dos primeiros grandes projetos
de conservacdo marinha do pais. Outros exemplos séo 0s peixes-boi, as baleias jubarte e
francas, os golfinhos rotadores e os albatrozes. Por outro lado, ha também uma
visibilidade negativa ao se considerar a opinido publica em torno dos ataques de tubarédo
na costa pernambucana, onde ainda nédo se repassou de forma consistente e solida para a
populacdo o entendimento da ligacdo de tais fatalidades com a degradacdo ambiental

vigente.

Capacidade de resolucéo do problema

A capacidade do Brasil de conservar a biodiversidade marinha certamente
melhorou. Porém, em termos de cenario institucional, nem sempre € possivel afirmar
que instituicGes, programas e projetos estdo diretamente relacionados aos acordos
internacionais relacionados ao tema, dificultando a avaliacdo dos mesmos em nivel
nacional. Por outro lado, no ambito das politicas publicas brasileiras, os dados indicam
que a implementacdo da CDB no Brasil estimulou a criacdo de diversos érgaos e
programas de governo para a protecdo da biodiversidade marinha nacional, sendo
possivel citar o Programa de Monitoramento dos Recifes de Coral Brasileiros e, mais

recentemente, o Projeto GEF-Mangue.
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Acerca da comunidade epistémica em torno da conservacdo da biodiversidade
marinha, esta parece ser predominantemente académica, mesmo ao se considerar as
organizagdes da sociedade civil que ndo estdo ligadas as universidades. Porém, revisfes
na estrutura do CONABIO permitiram a inclusdo do Movimento Nacional dos
Pescadores (MONAPE) em 2004 (Brasil, 2004a).

Ao se considerar a distribuicdo de poder e a lideranca internacional, temos que a
biodiversidade marinha se concentra principalmente em paises da Asia e Oceania e,
consequentemente, as principais liderancgas na area.

Para a questdo da habilidade e esfor¢o politico, o aparato institucional criado e o
conhecimento produzido indicam progresso. Porém, exemplos como a da zona portuéria
em Pernambuco (citado anteriormente) evidenciam a conservacdo da biodiversidade
marinha como algo que ainda estd no discurso governamental de forma
predominantemente retorica, e que ainda perde em prioridade quando ha interesses

econdmicos concorrentes.

7. A eficacia da CDB em perspectiva comparada

7.1. Comparacdo do desempenho geral da CDB com outros regimes de

performance mista

Dado que a eficacia da CDB é avaliada aqui de forma semelhante ao método
utilizado por Miles et al. (2002) (ver secdo 2.5), essa secdo ira comparar 0s resultados
obtidos nessa pesquisa com trés regimes de desempenho similar conforme compilado
por aqueles autores, a saber: a Convencéo para a Prevencdo da Poluicdo Maritima de

116

Origem Telurica, ou Convencdo de Paris~ (Skjerseth, 2002); a Convencdo sobre a

Poluicdo Atmosférica Transfronteirica a Longa Distancia, conhecida pela sigla inglesa

116 galienta-se que a Convencdo de Paris vigorou entre 1978 e 1998, tendo sido atualizada e substituida
(conjuntamente com a Convengdo para a Prevencdo de Poluicdo Maritima Causada por Operagdes de
Imersdo Efetuadas por Navios e Aeronaves, ou Convencgdo de Oslo) pela Convencéo para a Protecdo do
Meio Marinho do Atlantico Nordeste, a Convengdo OSPAR.
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CLRTAP™’ (Wettestad, 2002); e a Convencdo Internacional sobre Estoques Pesqueiros
de Alto-Mar do Oceano Pacifico Norte'*® — CIEPA (Miles, 2002b).

O Quadro 15 destaca os principais aspectos de cada convengdo, enquanto o as
figuras 09 e 10 resumem o desempenho de cada tratado destacando, no primeiro caso,
os elementos de eficécia e seus respectivos componentes. Salienta-se o carater regional
das trés convengdes analisadas pela compilacdo de Miles et al. (2002), bem como o fato
de duas delas terem sido avaliadas ao longo de todo seu ciclo de vida®™®®; porém, tais
aspectos ndo impossibilitam a comparagdo com a CDB.

Também é importante destacar, de forma breve, alguns aspectos contextuais
dessas convengdes. A CIEPA surgiu num momento de pds-guerra, e tem um histérico
longo, que data do inicio do século XX. Assim, custou a incorporar ideias
ambientalistas mais modernas, como o principio de precaucao (apenas a partir de 1987)
e abordagens mais sinérgicas. Nesse ultimo caso, afora o trabalho conjunto com a
Convencéo de Oslo, abordagens mais sinérgicas (como envolvimento dos ministros da
agricultura para discutir a poluicdo oriunda de nutrientes e pesticidas) passaram a
ocorrer apenas a partir de 1995 (Miles, 2002b).

No caso da CRLTAP, o autor que estudou sua eficacia desta que, apesar do alto
nivel de compliance do acordo, grande parte do credito deve ir para 0 cenario
socioecondmico e politico da decada de 1980 (recessdo, influéncia da Comunidade
Europeia, etc.) e ndo o acordo em si (Wettestad, 2002).

Ja a CDB se beneficiou de um momento historico particular, que possibilitou a
ampla participacdo na Eco-92 e resultou do momentum de duas décadas de evolugédo de
um pensamento ambientalista mais holistico, considerando relacbes de

interdependéncia, inclusive econdmica.

17 Convention on Long-Range Transboundary Air Pollution.
118 Essa convencdo vigorou entre 1952 e 1992, e foi substituida pela Convencéo para a Conservagao dos
Peixes Anadromos do Pacifico Norte, que entrou em vigor em 1993.
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Quadro 15. Comparacdo entre a Convencéo

regimes de performance mista*.

sobre Diversidade Bioldgica e outros

CIEPA

Convencéo de
Paris

CLRTAP

CDB

Data Assinatura — 1952; | Assinatura—1974; | Assinatura— 1979; Assinatura — 1993;
entrada em vigor — | entrada em vigor — | entrada em vigor — entrada em vigor —
1953; término — 1978; término — 1983 1994
1992 1998

Escopo Regional (paises Regional (Europa) Regional — Europa e Global
norte-americanos e América do Norte
asiaticos) (EUA e Canada)

Objetivos Manejar 0s Reduzir e prevenir Reduzir e prevenir a Conservacao,
estoques de seis a poluicdo marinha | poluicdo do ar, utilizacdo

espécies de salméo
de alto mar de
interesse comercial
ocorrentes no
Pacifico Norte

de origem terrestre
no Mar do Norte

inclusive aquela com
alcance transfronteirico

sustentavel e
reparticdo justa da
diversidade
biolégica

No. de partes 4 (Rissia, Canada, | 15 51 193 (adeséo quase
EUA e Japdo) universal)
Carater do Misto: alguns Maligno Fortemente maligno e Intelectualmente e
problema aspectos malignos intelectualmente politicamente
(externalidades complexo (com maligno, com
para trés dos melhoras a medida que | propensdo a
paises) e alguns 0 conhecimento conflitos de
aspectos benignos aumentou) interesses
(interesse igual em
conhecer melhor os
estoques das
espécies)
Estrutura do Complexa e Complexa (fontes Complexa (fontes Complexa e
problema assimétrica (em multiplas de multiplas de poluicdo) e | assimétrica
termos da origem poluicdo) e assimétrica (paises (distribuicdo
do recurso e das assimétrica (paises | importadores e/ou assimétrica da
tecnologias de importadores ou exportadores de biodiversidade pelo
captura e exportadores de poluicéo) planeta,
processamento), poluicdo) frequentemente de
com inversoes e forma inversa a
melhorias ao longo distribuicdo dos
do ciclo de vida do recursos monetarios)
regime
Estado do Iniciou baixo, mas Auséncia de Niveis variados de Houve avan¢os, mas

conhecimento

aumentou ao longo
do ciclo de vida do
regime até haver as
informacdes
consensuais
necessarias

conhecimentos-
chave para a
resolucéo do
problema até
meados de 1980;
muitas incertezas

acordo com as
diferentes substancias
quimicas em quest&o;
muitas incertezas;
melhoras no
conhecimento a partir
dos anos 1980

as lacunas ainda sdo
grandes.

LigagBes com

Guerra Fria

Poluicdo terrestre

Outros tipos de

LigacBes com

outros problemas poluigéo problemas
mais malignos (ex:
mudancas
climéticas)
Motivos Facilitar, para os Nenhum motivo Melhorar a relagéo Nenhum motivo
ulteriores japoneses, a ulterior ou entre paises do leste e ulterior ou incentivo
assinatura de um incentivo seletivo oeste europeu seletivo claro
tratado de paz pés- | claro
guerra entre 0s
EUA e Japdo
Visibilidade Baixa Baixa Baixa preocupagdo com | Moderada
domestica o0 tema
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Principais
organismos
relacionados

Comissdo
Internacional para a
Pesca no Pacifico
Norte; Comité
Permanente de
Biologia e Pesquisa

Comissao de,
Secretariado com
sede em Londres,
grupo e programa
de monitoramento
conjunto™, grupos
de trabalho técnico

Secretariado (com
limitagdes), Corpo
Executivo, grupos de
trabalho técnicos e
cientificos, programas
tematicos de
cooperagao

Secretariado com
sede em Montreal;
SBSSTA;

Monitoramento e
metas

Né&o ha necessidade
de enviar relatdrios;
metas concretas
apenas a partir de
1988; abordagens
mais sinérgicas
apenas a partir de
1995

Relatdrios nacionais
anuais, com avaliacbes
mais aprofundadas a
cada quatro anos;
mecanismo de
verificacdo
independente de
emissdes

Protocolos

Oito protocolos
relativos ao
monitoramento dos
poluentes; as emissdes
de enxofre (2),
nitrogénio, compostos
organicos volateis,
metais pesados e
compostos organicos
persistentes; e a
acidificacao,
eutrofizagdo e ozonio
troposférico

Protocolo de
Cartagena,
Protocolo de
Nagoya

Regra de decisdo

Maioria qualificada
a partir dos anos
1980

Consenso, porém com
flexibilidade (na
pratica)

Consenso

Nivel de
integracdo da
comunidade
epistémica

Baixo

Baixo

Baixo

Alto

Distribuicéo de
poder

Balanco de poder
favoravel aos EUA
para a criagéo do
acordo devido ao
interesse do Japéo
no tratado de paz

Balanco de poder
favoravel aos paises
exportadores de
poluigdo até a
mudanca de postura
de alguns paises

Balanco de poder
favoravel aos paises
exportadores de
poluicdo até a mudanca
de postura de alguns
paises poluidores

Maior poder de
barganha dos paises
detentores de
biodiversidade;
espaco para a
participacdo das

poluidores comunidades
epistémicas
Habilidade e Mediano Baixo Alto Baixo
esforco politico
Lideranca Forte Fraca Mediana Forte
instrumental

Melhora real no
meio ambiente

Promoveu a criagéo
do CEAPAN*

Lenta e gradual

Lenta e gradual

Lenta e gradual

Pontos fortes

Promoveu a real
resolucéo do
problema

Promoveu o
aumento do
conhecimento e a
colaboragdo entre
paises

Promoveu o aumento
do conhecimento e a
colaboragdo entre
paises

Promoveu o
aumento do
conhecimento e a
colaboragdo entre
paises

Principais
desafios

Implementacéo
domeéstica

Implementacéo
domeéstica

Longo tempo de
recuperagao
bioldgica;
mecanismos praticos
de reparticdo justa

*Fonte: elaborado pela autora com base em Oda (1957), Skjerseth (2002), Wettestad (2002), Miles
(2002b), Miles et al. (2002), Davis (2003) e dados desta pesquisa.

119 para as convencdes de Paris e de Oslo.
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Porém, diferente da CDB, as outras trés convengdes analisadas tratam de
recursos (como o caso das espécies de salméo) ou problemas especificos (poluicéo do ar
ou do mar). Assim, a primeira vista poderia se esperar que tivessem desempenho melhor
que a CDB. Entretanto, apesar da problemética dessas convencdes ser regional, em
termos estruturais todas essas sdo complexas e assimétricas como é aquela da CDB. De
fato, os quatro acordos apresentam desempenho bastante parecido quanto ao tipo e
estrutura do problema. O caso da Convencao de Paris e da CLRTAP é semelhante, onde
a complexidade do problema é resultado das fontes multiplas de poluicdo: dezenas de
substancias tdxicas e com potencial bioacumulativo (além de excessos de fosforo e
nitrogénio) advindas da agricultura (fertilizantes, agrotoxicos, etc.), indUstria (dioxinas,
cadmio, mercurio, chumbo, etc.), esgoto doméstico, entre vérias outras fontes. Ademais,
ha uma assimetria entre 0s principais paises exportadores e importadores de poluicao
(Skjeerseth, 2002; Wettestad, 2002; Miles et al., 2002).

No caso da CIEPA houve um diferencial: o problema era intricado inicialmente
devido a falta de conhecimento sobre os estoques pesqueiros em questdo, mas foi
melhorando a medida que as pesquisas foram revelando informag6es sobre as rotas
migratorias das espécies e suas caracteristicas morfologicas e fisiologicas. Por outro
lado, a assimetria era intrinseca ao problema devido ao carater anadromo das seis
espécies de salmdo (se reproduzem em agua doce, mas passam grande parte de sua vida
adulta no mar). Ou seja, essas vinham do territorio de trés das partes (EUA, Canada e
Russia), porém estavam sujeitas a pesca de alto-mar do Jap&o; por algum tempo o Japao
também detinha maior tecnologia de captura e de processamento desse pescado in situ.
Entretanto, ha dois fatores positivos que distinguem o contexto dessa convencdo e
fazem com que o carater do problema seja considerado misto ou intermediario (e nao
maligno): o interesse que todas as quatro partes tinham em conhecer melhor os estoques
das espécies e as mudancas que foram ocorrendo a medida que o conhecimento
cientifico melhorava (Miles, 2002b; Miles et al., 2002).

De fato, em termos de estado de conhecimento as convencbes recebem
avaliacdo intermediaria por motivos diferentes. Primeiramente, é preciso dizer que todos
0s quatro acordos se mostraram eficientes, ao menos em alguns momentos, na
promocdo de conhecimentos necessarios para a obtencdo dos seus objetivos. No caso da

CIEPA e, até certo ponto, da CLRTAP, tal conhecimento foi suficiente; porém levando
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em conta 0 as varias fases desses dois regimes, ainda assim se classifica o estado de
conhecimento intermediario ao considerar o desempenho em média. J& no &mbito das
duas outras convencdes analisadas, apesar de ter havido grande producdo de
conhecimento, ainda ha muitas lacunas, principalmente com relacdo a biodiversidade
(Skjeerseth, 2002; Wettestad, 2002; Miles et al., 2002).

Juntamente com os outros componentes discutidos abaixo, é possivel observar
que as quatro convencdes tiveram desempenho muito semelhante em termos de
contexto politico. Todas as questdes tratadas tém ligacGes com problemas mais
malignos de carater ambiental (a excecdo da CIEPA, que tinha ligagdes com um
problema ndo ambiental, a Guerra Fria). Destaca-se que a situacdo da CDB é a mais
grave de todas: além de estar ligada ao problema fortemente maligno, que é a questao
das mudancas climaticas, é afetada pela poluicdo tratada pela Convencao de Paris e a
CRLTAP, além de uma infinidade de outros problemas ambientais (Skjeerseth, 2002;
Wettestad, 2002; Miles et al., 2002).

A questdo dos motivos ulteriores é complexa e muitas vezes dificil de
comprovar; assim, so se considera a existéncia de tais motivos claros para a CRLTAP e
a CIEPA. No primeiro caso, no momento em que a convengdo entrou em vigor havia
um empenho para melhorar a relacdo entre os paises do leste e oeste europeu dentro do
contexto politico do final da década de 1970 e década de 1980. No caso da CIEPA o
aspecto motivador € ainda mais claro: o Japdo tinha forte interesse em assinar um
tratado de paz no contexto pos-guerra no qual a convencao foi criada (inicio da década
de 1950) (Wettestad, 2002; Miles et al., 2002).

Em relacdo a visibilidade doméstica, o Unico acordo que recebe avaliacdo
intermediaria € a CDB, que a despeito dos inumeros problemas em tornar a
biodiversidade um tema mainstream (ver subsecdo 7.2), seu carater global e o contexto
no qual foi criado e aberto a assinaturas (na célebre Eco-92) conseguiu fazer com que a
tematica chamasse mais atencdo que os demais, aléem de agregar uma forte rede
transnacional da sociedade civil e uma comunidade epistémica bem articulada (Inoue,
2003; 2004). A CIEPA, por ter lidado com um problema que, sob o aspecto
socioecondmico, afetava mais diretamente pequenos grupos*?’, ndo instigava grandes

repercussdes ou mobilizacdes; ademais, o salmdo (como a grande maioria dos peixes)

120 A exemplo da indUstria pesqueira do Alasca, que & época ainda se tornava um estado americano de
fato e cujos objetivos ndo eram, necessariamente, prioritarios para o pais (ver Miles, 2002b).
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ndo é uma espécie-bandeira’**. A poluicdo transfronteirica regional do mar e do ar,
tratada, respectivamente, pela Convencéo de Paris e pela CLRTAP, tampouco chama a
atencdo do grande publico devido as origens dispersas e complexidade intelectual em
torno da problematica (Skjeerseth, 2002; Wettestad, 2002; Miles et al., 2002). De modo
geral, é possivel classificar todas as quatro teméaticas como de low politics (Krasner,
1982b), mesmo que em diferentes graus.

De forma semelhante, os trés acordos da compilacéo de Miles et al. (2002) nao
tiveram o poder de agregar ou articular comunidades epistémicas bem organizadas em
torno de suas tematicas e obtiveram avaliacdo baixa nesse quesito. Juntamente com a
questdo da lideranca, esses dois componentes sdo 0s que mais diferem a CDB desses
trés outros acordos de performance mista, onde apenas a CDB obteve boa avaliagéo.
Assim, a capacidade de resolucdo do problema talvez tenha sido o elemento de eficacia
cujos componentes mais diferiram entre as quatro convengdes analisadas. As excecdes
foram a habilidade e esforco politico e a distribuicdo de poder: em ambos os casos todas
as convencdes analisadas obtiveram avaliagdo mediana (Skjeerseth, 2002; Wettestad,
2002; Miles et al., 2002).

No primeiro caso vale destacar a afirmativa de Miles (2002b), que evidencia a
distancia entre os diversos atores dos diferentes aspectos necessarios a resolucdo de um

problema ambiental (técnicos, politicos, sociais, econdémicos, etc.):

“Acabar com a incompatibilidade entre aqueles autorizados a criar e a
implementar compromissos conjuntos pode levar a compromissos
conjuntos menos rigorosos a curto prazo, porém aumentar as

possibilidades de implementacao posterior” (pp. 193-194).

Acerca da distribuicdo de poder, a CIEPA e a CDB possuem leve inclina¢do para um
balanco de poder em favor de interesses favoraveis a conservacdo (mesmo que com
motivos ulteriores, no caso da CIEPA), enquanto na Convencao de Paris e na CLRTAP

tal balanco favoreceu os paises exportadores de poluicdo por varios anos, até a real

121 As espécies-bandeira sdo animais carisméticos (quase sempre vertebrados e geralmente mamiferos)
utilizados para sensibilizar a populagdo em geral e captar recursos para a conservacdo de espécies e outras
questdes ambientais (ver, por exemplo, Caro & O’Doherty, 1999; Leader-Williams & Dublin, 2000;
Bowen-Jones & Entwistle, 2002).
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mudanca de postura de alguns desses paises. Ainda assim, todos recebem avaliacéo
mediana ao considerar a média de tal balanco ao longo da vida de cada regime
(Skjeerseth, 2002; Wettestad, 2002; Miles et al., 2002).

A parte dos elementos de eficacia politica, vale salientar que em trés dos quatro
casos a melhoria real no meio ambiente foi baixa. A excecdo foi a CIEPA, que acabou
por ter promovido, em Ultima instdncia, a proibicdo total da pesca das espécies de
salmdo anddromo do Pacifico Norte. Esse fato traz a tona duas indagagdes. A primeira
seria: por que Miles (2002b) ndo classificou o regime como de alta eficacia? A resposta
é simples: esse autor argumenta que ndo havia necessidade de proibir totalmente a pesca
do salmdo em alto-mar, visto que baixos niveis de captura ndo afetariam os estoques:
nas palavras do autor, para se proteger, a inddstria americana acabou por “atirar na
cabeca da frota japonesa e no seu proprio pé” (p. 267).

A segunda pergunta seria a seguinte: por que esses quatro regimes foram
classificados como de desempenho intermediario quando em trés deles a melhoria real
no ambiente foi baixa? Essa resposta pode ser respondida de duas formas. Sob o ponto
de vista metodologico, € preciso lembrar que tanto na compilagdo de Miles et al. (2002)
e nessa pesquisa, 0 enfoque é primariamente politico. Conforme sugerido por Keohane
et al. (1993), é preferivel investigar os efeitos politicos observaveis dos regimes
ambientais ao invés do impacto ambiental em si devido a caréncia de dados bioldgicos
sistematicos relacionados a varias problematicas ambientais, alem da existéncia recente
de muitos dos problemas ambientais?*; o longo periodo necessario para a recuperagéo
da natureza em muitos casos € outro agravante (Helm & Sprinz, 2000). De fato, o tempo
biolégico e o tempo sécio-politico sdo geralmente distintos, o que traz implicacGes
metodologicas e praticas conforme discutido na primeira parte do texto. Similarmente,
Hufty & Muttenzer (2002) acreditam que:

“Um regime internacional é feito menos de documentos legais que de
praticas observaveis. Pode ser considerado um processo no qual os
textos sdo apenas uma imagem e uma referéncia em um dado momento.

O regime pode ser compreendido como uma rede dindmica para tomada

122 \fer subsecdo 2.2
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de decisdo e transagdes, articulado em torno dos objetivos almejados

pelas partes interessadas” (p. 291).

Por outro lado, ha de se considerar que as mudancas de comportamento politico
geradas por convengdes como essas “merecam’” essa classificacdo intermediaria, mesmo
porque (no caso da CLRTAP e da CDB, que ainda vigoram) a eficacia almejada ainda

pode ser atingida em longo prazo.
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7.2. A eficicia da CDB no Brasil vs. outros paises

Além do Brasil, trés outros paises ja foram estudados de forma aprofundada
quanto a CDB: a Etiopia (Rosendal, 2000), o Canada (Le Prestre & Stoett, 2001; Le
Prestre, 2002; 2002a; 2002b; Halley, 2002) e Madagascar (Hufty & Muttenzer, 2002).
Essa secdo ird comparar 0s resultados obtidos nessa pesquisa para o Brasil com esses
trés outros paises, com atencdo especial a eficacia. Salienta-se que os estudos de
Rosendal (2000), Le Prestre (2002), Le Prestre & Stoett (2002), Halley (2002) e Hufty
& Muttenezer (2002) ndo tém como enfoque principal a eficacia; assim, parte da
discussdo a seguir se constroi em cima de inferéncias baseadas dos dados apresentados
por esses autores'?**?* hem como levantamento documental e atualizagdes obtidas pelo
site do Secretariado da CDB'®. O Quadro 16 apresenta alguns dos dados principais
sobre a implementacéo e eficacia da CDB nos quatro paises analisados.

De forma geral, Le Prestre & Stoett (2001) apontam que o Canada ja tinha uma
boa politica conservacionista antes da CDB, o que torna dificil a construcdo de
inferéncias sobre o que realmente foi consequéncia da convencdo. Na mesma linha,
Halley (2002) afirma que a legislacdo ambiental do pais seguiu uma trajetOria
semelhante a trajetoria internacional durante o periodo pré-CDB. Por outro lado, esse
autor acredita que ap0s a Eco-92 e CDB as estratégias de conservacao da biodiversidade

utilizadas pelas autoridades canadenses passaram por um processo de renovacao:

“Uma andlise dos inumeros estatutos e regulamentacdes adotadas no
final da decada de 1960 mostra que as autoridades publicas do Canada
estavam tentando conforma-las as propostas formuladas no cendrio
internacional. Apesar da legislacdo nacional e as convencgdes diferirem
em muitos aspectos em termos de contexto, elas compartilhavam o
mesmo propoésito, premissas e abordagem de resolucdo de problemas.

Essa proximidade ¢ ilustrada, particularmente, pela natureza reativa e

123 gSalienta-se que tais paises foram selecionados pelo fato de serem os Gnicos casos disponiveis na
literatura; porém, reconhece-se a existéncia de diversas disparidades entre tais paises que podem afetar a
comparagao entre eles.

124 Os resultados do Canadé também se baseiam em entrevistas e levantamento de dados realizado pela
autora em estudo inicial sobre a eficicia da CDB naquele pais (ver Steiner & Medeiros, 2010).

125 A saber: http://www.cbd.int.
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fragmentéria das acdes das autoridades publicas: as intervengdes eram

direcionadas a problemas especificos que eram 6bvios e sérios” (p. 251).

Quadro 16. Dados relativos a implementacéo e eficicia da CDB em quatro paises*.

Brasil Canada Etiopia Madagascar
Assinatura/ 1992/1994 1992/1992 1992/1994 1992/1996
Ratificacdo
Status no Em vigor desde 2004 | N&o-parte Em vigor desde | Em vigor desde
Protocolo de 2004 2004
Cartagena
Status no Assinado em 2011 Né&o-parte Né&o-parte Assinado em 2011
Protocolo de
Nagoya
Destaques Pais megadiverso, Abriga 10% das Alto nivel de Pais megadiverso,
relacionados a | com cerca de 10% florestas do planeta | diversidade com altos niveis
biodiversidade | das espécies e mais de 150.000 genética de de endemismo
conhecidas espécies de espécies
organismos; maior relevantes para a
costa do mundo agricultura
Principais MMA, CONAMA, CBIF, CBIN, FBIP, | Institute of Ministere de
organismos PRONABIO, BCO, Federal- Biodiversity I’Environnement,
relacionados CONABIO, Provincial- Conservation des Eaux et
Secretaria de Territorial Foréts, Centre
Biodiversidade e Biodiversity d'échange
Florestas Working Group d'information de
Madagascar
Estratégia 2002 — Politica 1996 - Canadian | 2006 2002/2007
nacional e Nacional de Biodiversity
plano de acdo | Biodiversidade Strategy
Caréter do Intelectualmente e Intelectualmente e Intelectualmente | Intelectualmente e
problema politicamente politicamente e politicamente | politicamente
maligno, complexo e | maligno, complexo | maligno, maligno,
assimétrico e assimétrico complexo e complexo e
assimétrico assimétrico
Estado do Muitas lacunas, Muitas lacunas, Muitas lacunas, | Muitas lacunas,
conhecimento | apesar dos avangos apesar dos avangos | apesar dos | apesar dos
avangos avangos
Motivos N&o ha N&o ha Conseguir Conseguir
ulteriores financiamento financiamento
internacional internacional para
para desenvolvimento
desenvolvimento
Visibilidade Moderada Moderada Baixa Moderada
doméstica
Nivel de Alto, com Alto, com Limitado Forte presenca de
integracdo da | participacdo das participacdo das grandes ONGs
comunidade delegacBes para as delegagdes para as internacionais,
epistémica COPs COPs comumente
percebidas como
imperialistas
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Distribuicéo Atuacdo de setores Atuacdo de setores Poder nas mdos | Poder nas maos
de poder distintos da distintos da das agéncias das agéncias
sociedade para sociedade para financiadoras e | financiadoras e
resolver o problema, | resolver o problema, | grandes ONGs grandes ONGs
tais como governo, tais como governo,
ONGs, academia, ONGs, academia,
etc. etc.
Lideranca do Destaque no Grupo Destaque geral na Fraca Parte do Grupo

pais em dos Megadiversos cooperacdo dos Megadiversos

relagéo ao Afins internacional para o Afins

tema meio ambiente

Principais Mainstreaming do Mainstreaming do | Competir por Questdes de

desafios tema tema recursos com infraestrutura,
outros paises em | internalizacdo dos
desenvolvimento | custos da
de maior conservacao
biodiversidade

Eficacia da Mista Mista Mista Mista

CDB no pais

Melhora real Pouca evolucao Pouca evolucao Pouca evolucdo | Pouca evolugao

no meio

ambiente

*Fonte: Elaborado pela autora com base em Rosendal (2000), Biodiversity Working Group (2001), Le
Prestre & Stoett (2001), Le Prestre (2002; 2002a; 2002b), Halley (2002) e Hufty & Muttenzer (2002),
Lewinsohn & Prado (2005, 2005a) e Steiner & Medeiros (2010), além de entrevistas (Brasil, Canada) e
analise documental.

Similarmente, Hufty & Muttenzer (2002) apresentam que um dos destaques da
politica ambiental malgaxe é o fato de parte da legislacdo relativa a biodiversidade ter
sido criada e implementada anteriormente a CDB: Madagascar foi um dos primeiros
paises africanos a ter um plano de acdo na area ambiental. Ademais, tal politica nacional
(primeiro no periodo colonial e depois com o reconhecimento da importancia ecologica
no pais em relacdo ao restante do continente africano) sempre esteve sob influéncia
externa, um contexto distinto dos outros paises analisados aqui. De fato, esses autores
destacam uma perda de soberania no caso de Madagascar devido a ligacdo do regime

internacional de biodiversidade'?®

e a ajuda internacional para o desenvolvimento: “na
pratica, os estados dependentes tém concedido o direito a inspecdo internacional dos
seus recursos florestais em troca de recursos financeiros adicionais para o0
desenvolvimento” (p. 280). Assim, ndo raro em Madagascar, mudangas nas politicas

ambientais ocorreram “sob os auspicios das agéncias financiadoras” (p. 291). Devido ao

126 Ressalta-se que a definicdo de regime internacional de biodiversidade é mais ampla e ndo inclui apenas
a CDB, estando mais préxima ao conceito de Inoue (2003; 2004).
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seu contexto socioecondmico, a Etiopia também sofreu influéncia de agéncias
financiadoras internacionais, porém em escala diferente no &mbito conservacionista
visto que sua biodiversidade ndo é tdo alta quanto a de Madagascar.

Os quatro paises analisados assinaram e ratificaram a convencdo imediatamente
ou pouco apos a Eco-92. Entretanto, o Canada ndo faz parte do Protocolo de Cartagena
e apenas o Brasil e Madagascar demonstraram, até o momento, a intencdo de ratificar o
recém-criado Protocolo de Nagoya.

Dos quatro paises, dois sdo megadiversos (Brasil e Madagascar). O Brasil € o
que mais se sobressai em termos de diversidade biol6gica por conter cerca de 10% de
toda a biodiversidade planetaria (Lewinsohn & Prado, 2005; 2005a)'?’. Madagascar,
além da grande biodiversidade, se destaca pelos altos niveis de endemismo (quase 100%
dentre alguns grupos, como o dos anfibios) (Hufty & Muttenzer, 2002). O Canada, por
sua vez, € um dos maiores paises do mundo em superficie, aléem de abrigar 10% das
florestas mundiais e mais de 150,000 espécies de organismos vivos (Biodiversity
Working Group, 2001). No ambito marinho, um fato relevante é o tamanho de sua linha
costeira, que é a maior do mundo. Como no Brasil, sua populacdo indigena é
significativa (cerca de 700,000 pessoas). Ademais, € importante lembrar que o
Secretariado da CDB (SCDB) localiza-se em Montreal, Quebec, desde 1996. Por fim, o
segundo relatorio do governo etiope para a CDB destaca que o pais € um dos mais
importantes em termos de biodiversidade genética agricola (Ethiopia, 2001).

Em termos de simetria podemos destacar o caso de Madagascar, que €
explicitado por Hufty & Muttenzer (2002) ao descrever a situacdo ambiental geral do

pais:

“O principal problema de Madagascar esta, de fato, muito préximo das
decisdes sobre 0 uso dos recursos feitas diariamente por uma multidao
de atores geograficamente dispersos. (...) isso origina de um conjunto
complicado de dinamicas locais, nacionais e internacionais sobre as

quais os gestores diretos tém apenas influéncia limitada™ (p. 285).

127 Aqui se opta em usar as estimativas de Lewinsohn & Prado (2005; 2005a); porém as estimativas sio
diversas, atingindo até 25%.
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Conforme observado anteriormente, a despeito das grandes lacunas de
conhecimento, um dos pontos fortes da implementacdo da CDB no Brasil tem sido a
quantidade de informagdo gerada sobre a diversidade bioldgica brasileira. Situacdo
semelhante pode ser observada para o Canada (Le Prestre 2002b): um recurso
interessante disponivel nesse pais norte-americano é o Organismo Canadense para a
Informagdo sobre Biodiversidade, composto por quatro 6rgdos federais e outros
parceiros'?, e que busca organizar e tornar piblica uma compilagdo das espécies que
ocorrem no Canada e do status dessas populacées. Tal acdo faz parte de uma iniciativa
global, o Organismo Global para a Informacgédo sobre Biodiversidade, dos quais também
fazem parte outros 32 paises'%.

Conforme visto em outras partes deste texto, a conservacdo da biodiversidade
tem relacdo com uma infinidade de outras questdes, inclusive problemas ambientais
mais malignos como as mudancas climaticas provocadas pelo ser humano.
Considerando a situacao interna dos quatro paises analisados nessa subsecao, é possivel
destacar a questdo da propriedade rural no contexto malgaxe, um dos pontos onde a
convencdo promoveu modificagdes positivas.

Apesar do Brasil e 0 Canada ndo apresentarem motivos ulteriores claros para
implementar a CDB (positivos ou negativos), nos dois paises africanos fica evidente a
“troca” de conservagdo para recursos para o desenvolvimento, principalmente no caso
de Madagascar.

Em geral, é possivel dizer que a conservacdo da biodiversidade tem obtido
niveis semelhantes de visibilidade doméstica no Brasil e no Canada, além de ser
ofuscado por outras tematicas como as mudangas climaticas (se forem consideradas
apenas as tematicas ambientais) (Le Prestre, 2002). Rosendal (2000) afirma que a
consciéncia ambiental etiope ndo é focada, especificamente, para questfes relativas a
biodiversidade; assim, as questdes que mais chamavam a atencdo da populacdo até o
momento de sua pesquisa estavam relacionadas as secas recorrentes e a degradacdo do
solo. No contexto malgaxe, como é frequente que a agenda de conservacdo seja
decidida por atores externos, é natural que haja certa resisténcia interna ao tema.

Especificamente em rela¢do as comunidades epistémicas, tanto o Brasil quanto o

Canada possuem grupos ativos e relativamente bem integrados, e representantes de

128 Canadian Biodiversity Information Facility — ver http://www.chif.gc.ca.
129 Global Biodiversity Information Facility — ver http://www.gbif.org/
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ONGs e da academia sdo comumente convidados para integrar as delegacOes oficiais
para as COPs da CDB. De fato, Le Prestre & Stoett (2001) afirmam que o Canada foi o
primeiro pais a incluir representantes de ONGs nas suas delegagdes para as COPs da
CDB, com status igual ao dos demais delegados. Para a Etidpia, Rosendal (2000)
destaca que o movimento ambientalista é recente no pais, tendo a maioria das ONGs
surgido apenas a partir da década de 1990. A autora elege, inclusive, a incipiente
articulacdo ndo governamental em torno da biodiversidade como um dos fatores
limitantes na comparacdo com a implementacdo da CDB em outros paises em

desenvolvimento e cita o caso da Costa Rica:

“Qutros estudos tém mostrado uma proliferacdo geral de ONGs verdes
em muitos paises asiaticos e sul-americanos, o que pode potencialmente
ter um papel mais crucial na influéncia das politicas governamentais (...)
quando comparado com a situacédo etiope. Similarmente, a Costa Rica
tem se beneficiado de uma parcela desproporcional de transferéncias
ambientais financeiras, devido a sua grande e relativamente efetiva rede
de organizagdes ndo governamentais com a capacidade de efetuar
politicas ao mesmo tempo em que pressionar o governo [apud Jakobeit,
1996]” (p. 293).

Sobre Madagascar, apesar do trabalho de Hufty & Muttenzer (2002) ndo trazer dados
aprofundados sobre o assunto, os autores comentam a forte presenca de grandes ONGs
internacionais como a World Wide Fund for Nature (WWF), ndo raro percebidas como

imperialistas. Esses autores ressaltam que:

“Os programas de conservacdo do Sul sdo copiados do modelo de
assisténcia  financeira estrangeira. S8o0 caracterizados pela
condicionalidade, programas e projetos ‘impostos’ sobre os governos
dos estados fracos, suporte técnico fornecido por especialistas
estrangeiros, criacdo  artificial de ONGs ‘locais’, ideologia

participatoria, etc.” (Hufty & Muttenzer, 2002: 295).
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Assim, ao visitar o site da Rede de Sistemas de Informacdo Ambientais*® listado no site
do Centre d'échange d'information de Madagascar €é interessante observar que das sete
ONG:s listadas, ha quatro grandes ONGs internacionais e uma organizagdo ligada a um
jardim boténico dos EUA.

Tal conjuntura também afeta a distribuicdo de poder dentro de Madagascar.
Hufty & Muttenzer (2002) apresentam que, em meio a forte e antiga dindmica de
financiamento estrangeiro existente no pais, as instituicdes nacionais de conservagdo
ambiental ainda permaneciam, a época da investigacao, com problemas de infraestrutura
e falta de recursos humanos e financeiros. Situacdo semelhante pode ser observada na
Etidpia, onde o proprio governo admitiu, no 3° relatério do pais para a CDB (Ethiopia,
2006), que a falta de recursos técnicos, humanos e financeiros era um dos maiores
desafios para a implementagéo do acordo (ver Figura 11).

A propria producdo do terceiro relatorio pode ser usada como exemplo para o
quesito distribuicdo de poder. De forma distinta, a producdo dos relatorios parece ter
sido participatoria nos quatro paises. Conforme relatado no item “Informag@o sobre a

preparacdo do relatorio”, no caso brasileiro:

“Um total de 75 pessoas participou das reunides, representando estados
brasileiros, programas plurianuais e instituicdes governamentais e nao
governamentais. (...) Durante essas reunides, o documento foi discutido
de forma aprofundada e novas informacg6es foram adicionadas ao texto.
Uma nova versdo do documento foi entdo preparada e submetida para a
aprovacao do CONABIO” (Brasil, 2005: 1I).

O Canada preparou seu relatorio em trés etapas, com consultas a setores
distintos (governo federal, governos das provincias e territorios e atores ndo
governamentais), além de revisdo da literatura; porém ndo é listado o namero de pessoas
envolvidas.

Na Etidpia, o relatério foi preparado por dez consultores sob o comando do
orgdo governamental responsavel pela conservacdo da biodiversidade (Institute of

Biodiversity Conservation); segundo o relatério, os consultores coletaram dados

B30 gssociation du Réseau des Systémes d’Information Environnementale — ARISE (ver

http://www.arsie.mg/).
212



primarios, revisaram a literatura e realizaram entrevistas com representantes de diversos
setores. Uma versdo do documento foi distribuida entre representantes de ONGs,
academia e instituigdes governamentais para receber comentarios. O processo finalizou
com um workshop nacional que discutiu e incorporou todas as sugestdes consideradas
relevantes.

Por fim, o terceiro relatorio malgaxe foi produzido com o envolvimento de seis
ministérios (Meio Ambiente, Agua e Florestas; Descentralizacdo e Ordenamento do
Territorio; Agricultura, Pecuéria e Pesca; Cultura e Turismo; Comércio e Inddstria; e
Educacdo Nacional e Pesquisa), departamentos de universidades diversas e
organizagbes ndo governamentais (notadamente grandes ONGs e fundacGes
internacionais). O relatério também destaca a participacdo dos pontos focais de outros
acordos ambientais.

Em termos de lideranga internacional (e conforme mencionado anteriormente), o
Canada tem se destacado no ambito das politicas ambientais globais, 0 que nem sempre
se traduz em boas praticas domésticas. Por outro lado, o pais tem tido bons resultados
na area de biossegurancga, disseminacdo de informacdes e no avanco de questdes
relacionadas ao papel dos povos indigenas (Le Prestre & Stoett, 2001). O Brasil
apresenta quadro semelhante e também tém se destacado internacionalmente, além de
ser um dos lideres do Grupo dos Megadiversos Afins (ao qual Madagascar aderiu
posteriormente a sua criacdo). A parte do seu papel na conservacao genética de espécies
importantes para a agricultura, ndo ha indicios de lideranca internacional etiope no
campo da conservacdo da biodiversidade.

Hufty & Muttenzer (2002) apontam que um dos pontos positivos da CDB em
Madagascar foi o Artigo 8j sobre a reparticdo justa dos beneficios da biodiversidade.
Em conjunto com um movimento global de valorizacdo dos conhecimentos tradicionais,
0s camponeses deixaram de ser considerados os principais culpados do desmatamento e
passaram a ser Vvistos como atores-chave no processo de conservagao.
Complementarmente, essa redefinicdo ajudou a incorporar ideias maultiplas de
propriedade da terra (antes individualista, por lei) em maior sintonia com 0s costumes
tradicionais; isso também promoveu o manejo de areas de interesse para a conservacgao
de diversidade bioldgica a partir do momento que a populacdo pdde compartilhar parte

das responsabilidades dessa gestao.
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Para a preparacdo do terceiro relatorio para a CDB, algumas das perguntas a
serem preenchidas pelas partes referiam-se a 28 desafios enfrentados na implementacgéo
do acordo, por artigo ou por programas de conservagdo especificos. As figuras 11-13
trazem a pontuacdo dada pelos quatro paises analisados aqui para nove desses desafios,
em termos gerais e para a conservacdo do programa relativo as florestas e aos
ecossistemas costeiros e marinhos, respectivamente™!. Ressalta-se que tais informagdes
refletem, a principio, a soma de posturas de diversos setores, de acordo com 0s
processos participativos realizados na producao dos relatorios.

A falta de recursos humanos, técnicos e financeiros foi o U(nico desafio
considerado de médio a grande por todos os paises analisados, tanto na implementagéo
geral dos artigos da CDB quanto na implementacdo dos dois programas de trabalho.
Fato semelhante ocorreu em relacdo a falta de capacidade cientifica, que foi de dois
(“desafio médio”) ou proximo de dois para todos 0s paises nas trés situacoes, até mesmo
0 mais desenvolvido.

O Canada, porem, considerou a falta de participacdo do publico e atores
interessados um problema menor, tanto na implementacéo geral do acordo quanto para
as questdes ligadas a conservacao das florestas e dos ecossistemas costeiros e marinhos.
Pontuagao semelhante foi dada a falta de consciéncia da populagao (=1,0-1,5). Por outro
lado, a Etiopia considerou a falta de participagdo (=2,5-3,0) ¢ de consciéncia (=2,5-3,0)
grandes desafios.

Um dado interessante foi Madagascar ter considerado a falta de apoio politico
um “desafio superado” em todas as trés situacdes, bem como a falta de politicas e
legislacdo adequadas no caso das areas costeiras, marinhas e florestais. A falta de apoio
politico foi concedida pontuagdo de baixa (“desafio pequeno”) a média pelos outros
paises; a excecao foi do Brasil para a conservacgdo da biodiversidade marinha e costeira,
que considerou a falta de apoio politico um desafio grande para essa area. Tal fato pode
refletir os conflitos de interesse entre 0 MMA e outros ministérios, conforme discutido
na subsecao 6.2.

O Brasil e a Etiopia consideraram as fraquezas institucionais como um desafio

grande (=2,5-3,0) na conservacdo de ecossistemas florestais, marinhos e costeiros, bem

31 A Figura 11 foi compilada com base na média dos pontos atribuidos por cada pais, por artigo da CDB
(artigos 5-20), para os desafios listados. O Brasil ndo consta desse grafico por ndo ter respondido a essa
questdo. J4 a Etidpia ndo consta da Figura 13 por ndo ter acesso ao mar.
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como a falta da integracdo dessas tematicas com outros setores. Madagascar e Canada,
por outro lado, consideraram esse um desafio pequeno (< 1,5). Porém, de acordo com
Hufty & Muttenzer (2002) para Madagascar, “a resposta do estado continua geralmente

fraca”.
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Com base no exposto, considera-se que a CDB tenha desempenho moderado ou
misto nos paises analisados, por motivos diferentes. Apesar do problema adquirir
cardter semelhante nas quatro partes, a Etiopia e Madagascar compartilham de um
motivo ulterior para implementar a convencdo, que € a busca por recursos para 0
desenvolvimento. Todavia, esses dois paises africanos carecem de comunidades
epistémicas fortalecidas e bem articuladas, e que sejam verdadeiramente nacionais; tal
fato ajudaria a melhorar a visibilidade doméstica do tema. Esses paises tambem
enfrentam problemas sérios de infraestrutura. Porém, um denominador comum é que em
todos estes paises a diversidade bioldgica ainda se recupera de forma lenta e gradual,
quando ndo continua a ser destruida (mesmo que, mais uma vez, por motivos distintos

em cada pais).
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Considerac0es finais

Este trabalho iniciou com algumas questdes. Primeiramente indagou se a
Convencdo sobre Diversidade Biologica foi eficaz no Brasil, inclusive em termos de
biodiversidade marinha. De fato, foi possivel observar que o acordo promoveu uma
série de mudancas no cenario socio-politico brasileiro, especialmente ao nivel de
aprendizado institucional e producdo de conhecimento. Em geral, relembrando Levy et
al. (1993), é possivel dizer que a CDB ajudou a combater os trés tipos de problema
apontados por estes autores como atrapalhadores da eficacia dos regimes ambientais,
pois aumentou a preocupacdo com o tema da biodiversidade (mesmo que de maneira
compartimentalizada), otimizou a capacidade de resolver a questéo e a habilidade de
resolver o problema na sua perspectiva coletiva.

Por outro lado, os desafios da implementacdo no pais sdo muitos, e para ser
realmente eficaz precisa permear todos os setores da sociedade. Sera necessario
melhorar a visibilidade doméstica do tema para que a populacdo e os tomadores de
decisdo das diversas areas (ambientais ou ndo) realmente compreendam a necessidade
de conservar a biodiversidade brasileira, inclusive em termos sociais e econdémicos.

Indagou-se, também, quais fatores institucionais influiram e ainda influem o
nivel de eficacia da CDB no pais. Acerca desse quesito, a existéncia de um aporte legal
nacional e 6rgaos relacionados parecem ter tido o impacto mais positivo na eficacia do
acordo, principalmente no que diz respeito a producdo de conhecimento. Outro fator
importante foi o nivel de articulagdo da comunidade epistémica em torno da
conservacdo da biodiversidade, muitas vezes realizando acdes que, a principio, seriam
responsabilidade do governo.

Por fim, a Ultima pergunta foi tedrica: que fatores influem no nivel de eficacia de
um dado regime? Os resultados vieram reforcar estudos anteriores sobre a eficacia dos
regimes ambientais ao ressaltar a relevancia do tipo e estrutura do problema, do
contexto politico e da capacidade de resolucdo do problema na eficacia dos regimes.
Ademais, como todo bom problema ambiental, o estudo também vem evidenciar as
interligacGes entre 0os componentes desses elementos: a estrutura do problema facilita ou
atrapalha a visibilidade doméstica do tema que, por sua vez, também esta ligada ao

estado de conhecimento; porém, as ligagdes com outros problemas dificultam os
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estudos, principalmente se os outros problemas forem mais malignos; a auséncia de
motivos ulteriores e incentivos seletivos para a implementacdo tornam o cenario
institucional mais complexo, a ndo ser que haja uma comunidade epistémica bem
integrada para pressionar as instancias governamentais e/ou agir por conta propria; tal
comunidade pode, inclusive, aumentar a habilidade e esfor¢o politico, sobretudo se se
for bem conduzida em termos de lideranca.

Portanto, os objetivos do trabalho foram atingidos na medida em que foi possivel
construir os pontos de referéncia (cenarios) necessarios para situar o desempenho real
da CDB no Brasil por meio de uma cadeia causal entre 0s elementos de eficécia e a
eficacia per se. Tais resultados possibilitaram a comparacdo da performance da CDB
com a de outros regimes ambientais, bem como com a situacdo do acordo em mais trés
paises.

Todavia, € importante lembrar que a CDB n&o nasceu como ponto isolado para a
conservacdo da biodiversidade planetaria. Sua génese apenas foi possivel dentro do
contexto maior de um pensamento ambiental global que vinha amadurecendo e ao longo
de algumas décadas. Embora ndo tenha sido a definicdo utilizada aqui, a esse respeito é
atil relembrar o conceito de regime global de biodiversidade apresentado por Inoue
(2003; 2004); essa autora considera uma ideia mais ampla de regime, com maior
destaque, inclusive, para a rede de atores ndo governamentais como implementadores ao
lado dos (ou muitas vezes substituindo) governos.

Apesar de ndo ter revelado nenhum elemento de eficacia novo, o estudo reforcou
a existéncia daqueles elementos ja apresentados pela literatura existente, e o fez em um
novo contexto: examinando a eficacia dentro de um pais especifico e ndo apenas
globalmente. Assim, inovou ao usar metodologias de avaliacdo de eficacia dos regimes
também ao nivel doméstico.

O trabalho também buscou testar duas hipéteses: H;) A CDB é eficaz no Brasil e
Ho) A biodiversidade do Brasil ndo estaria significativamente diferente na auséncia da
CDB. Apesar da CDB ter feito diferenca, até 0 momento ndo conseguiu ser plenamente
eficaz no Brasil, tendo apresentado um desempenho misto na conservacdo da
biodiversidade do pais. Por outro lado, os resultados indicam que a situacdo poderia
estar pior sem o acordo; afinal, apesar do amadurecimento do ideario ambientalista que

apoiou a criacdo e adesdo quase que universal da convencdo, sem o respaldo legal da
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CDB (nas palavras de uma entrevistada) “tudo ficaria mais solto”. Assim, a CDB veio
como um instrumento sélido e duradouro que, apesar de suas falhas e desafios para a
implementacdo doméstica, vem servindo de ponto de confluéncia em meio as flutuagdes

e discordancias do pensamento ambiental internacional.
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APENDICES
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ambientais, Secretaria de Biodiversidade e Florestas do MMA

Nurit Rachel Bensusan, bidloga e engenheira de pesca, mestre em Ecologia,
doutoranda em Educacéo; Coordenadora do Programa de Pesquisas Ecossociais
do Cerrado — PESCo do Instituto Internacional de Educacao do Brasil — IEB

Patrice Laquerre — bidlogo, ambientalista, advogado ambiental, diplomata do
Canada (Agente juridico da secdo de direito dos oceanos na Affaires étrangeres
et Commerce international Canada)

Régis Pinto de Lima — graduado, mestre e doutor em Oceanografia (especialista em
peixe-boi marinho), analista ambiental do ICMBIio-ESEC Tamoios (RJ).

Rubens Harry Born — Ambientalista, engenheiro civil, mestre e doutor em Saude
Publica, com tese sobre a participacdo de atores ndo governamentais nos regimes
internacionais da Eco-92; Coordenador Adjunto do Instituto Vitae Civilis —
Cidadania e Sustentabilidade (SP), o qual representou em varias reunides da
ONU, inclusive tendo participado em delegac6es oficiais do governo brasileiro;
foi assessor legislativo do Congresso Nacional Constituinte no processo de
elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988; atuou como representante de
organizagdes ndo governamentais em instancias colegiadas, tais como Conselho

Estadual do Meio Ambiente (SP), Comissdo Nacional de Politicas de
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Desenvolvimento Sustentavel e Agenda 21 Brasileira, Comités das Bacias
Hidrogréficas do Alto Tieté e do Rio Ribeira de Iguape.

Silvia Alcantara Picchioni — Ambientalista, engenheira agronoma, mestre em
Gestdo e Politicas Ambientais; membro da ASPAN, a qual representou em
vérias reunides da ONU, inclusive na Eco-92 e na Rio+10; Supervisora Regional
do Projeto de Conservagdo e Uso Sustentavel da Caatinga da Fundacdo Grupo
Esquel Brasil, Brasilia (DF)

Weber Antonio Neves do Amaral — Engenheiro florestal, mestre em Engenharia
Florestal e Biologia, doutor em Biologia, p6s-doutor em Genética Florestal;
professor adjunto da Escola Superior de Agricultura Luiz de Queiroz,
Departamento de Ciéncias Florestais (ESALQ/USP)
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Apéndice 02. Roteiro de entrevista

ANALISANDO A CDB NO BRASIL EM RELACAO A BIODIVERSIDADE /

BIODIVERSIDADE MARINHA

Entrevistado(a):

Instituicéo / cargo:

Data:

Permissoes:

01.

02.

03.

04.

05.

06.

07.

Quais sdo (ou foram) suas atividades relacionadas a conservacdo da
biodiversidade, conservacdo da biodiversidade marinha e/ou a Convencdo da
Biodiversidade — CDB? Ja participou de alguma COP? Seu trabalho atual lida

com questdes relativas a biodiversidade?

Como  vocé  classificaria o  problema da  conservagdo  da

biodiversidade/biodiversidade marinha em relacdo aos seus proprios meritos?

Como  vocé  classificaria o  problema da  conservagdo  da
biodiversidade/biodiversidade marinha em relacdo aos seus proprios méritos,

levando em conta o caso especifico do Brasil?

Na sua opinido, € assim que as partes (paises) envolvidas percebem o problema

(ou seja, a conservacéo da biodiversidade)?

Na sua opinido, € assim que o Brasil percebe o problema?

Existe algum elemento oculto da agenda que afeta, de forma significativa, o
carater geral do problema (como conservar a biodiversidade/biodiversidade

marinha) conforme percebido pelos atores envolvidos?

Para o caso especifico do Brasil, existe algum elemento oculto da agenda que
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afeta, de forma significativa, o carater geral do problema (como conservar a
biodiversidade/biodiversidade marinha) conforme percebido pelos atores

envolvidos?

08. Tipo do problema (como conservar a biodiversidade), considerando apenas seus

préprios méritos:

1. Predominantemente benigno (relacdo de sinergia/contingéncias)
2. Misto (balanceado ou quase balanceado)

3. Moderadamente maligno (principalmente externalidades)

4. Fortemente maligno (elemento competitivo significante)

09. Tipo do problema (como conservar a biodiversidade) levando em conta o caso

10.

11.

especifico do Brasil, e considerando apenas seus proprios meritos:

1. Predominantemente benigno (relacdo de sinergia/contingéncias)
2 Misto (balanceado ou quase balanceado)

3. Moderadamente maligno (principalmente externalidades)

4 Fortemente maligno (elemento competitivo significante)

Algum elemento oculto da agenda afeta, de forma significativa, o carater geral
do problema (como conservar a biodiversidade) conforme percebido pelos atores
envolvidos?

0. Ndo, ou apenas de forma minoritaria ou para alguns atores ndo-importantes

1. Sim, pois adiciona elementos benignos

2. Sim, pois adiciona elementos malignos

Para o caso especifico do Brasil, algum elemento oculto da agenda afeta, de
forma significativa, o carater geral do problema (como conservar a

biodiversidade) conforme percebido pelos atores envolvidos?

0. N&o, ou apenas de forma minoritaria ou para alguns atores ndo-
importantes

1. Sim, pois adiciona elementos benignos

2. Sim, pois adiciona elementos malignos
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12.Como as partes (paises) envolvidas percebem o problema (ou seja, a

conservacao da biodiversidade marinha) para o periodo analisado?

1. Predominantemente benigno
2 Misto

3. Moderadamente maligno

4 Fortemente maligno

13. Tipo de problema conforme a percepcéo do Brasil para o periodo analisado

1. Predominantemente benigno
2 Misto

3. Moderadamente maligno

4 Fortemente maligno

14. A estrutura do sistema de atividades que esta sendo regulada no Brasil é...
1. Pouco assimétrica
2. Moderadamente assimétrica

3. Fortemente assimétrica

15. A estrutura do problema em si (em termos de troca de externalidades ou
impacto e conflito de interesses, por exemplo) é...

1. Pouco assimétrica?

2. Moderadamente assimétrica?

3. Fortemente assimétrica?

4. Indeterminada?

16. E desta forma que as partes percebem o problema?
1. Essencialmente sim.
2. Ndo, pois pelo menos algumas partes o percebem de forma mais simétrica.
3. Ndo, pois pelo menos algumas partes o percebem de forma mais assimétrica.
4. Amboso2eo 3.
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17. E desta forma que o Brasil percebe o problema?
1. Essencialmente sim.
2. N&o, pois pelo menos algumas partes o perceberam de forma mais
simétrica.
3. N&o, pois pelo menos algumas partes o perceberam de forma mais
assimétrica.
4. Amboso2eo0 3.

18. Existem ligacbes funcionais (substantivas) para outros problemas fora do
dominio do regime? Se sim, esse(s) problema(s) sdo mais ou menos malignos?
1. Né&o existem ligac¢des funcionais ou substantivas significativas.
2. As ligagOes séo, principalmente (ou exclusivamente), com problemas mais
benignos.
3. As ligagdes séo com problemas de carater semelhante ou com problemas
mais benignos e mais malignos.
4. As ligagdes sdo, principalmente (ou exclusivamente) com problemas mais

malignos.

19. Existem ligacbes funcionais (substantivas) para outros problemas fora do
dominio do regime no caso especifico do Brasil? Se sim, esse(s) problema(s) sao
mais ou menos malignos?

1. Né&o existem ligacdes funcionais ou substantivas significativas.

2. As ligaces sdo, principalmente (ou exclusivamente), com problemas

mais benignos.

3. As ligacdes sdo com problemas de carater semelhante para problemas

mais benignos e mais malignos.
4. As ligacdes sdo, principalmente (ou exclusivamente) com problemas

mais malignos.

20. Como se da o relacionamento entre as iniciativas de conservacdo da

biodiversidade marinha e o setor pesqueiro no Brasil?
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21. Caso tenham existido ligagdes substantivas, estas influenciaram o
comportamento dos atores?
1. N&o, ou apenas em casos raros ou até um ponto minimo

2. Sim, em pelo menos Varios casos ou até um ponto significativo

22. Caso tenham existido ligagdes substantivas no Brasil, estas influenciaram o
comportamento dos atores neste pais?
1. N4o, ou apenas em casos raros ou até um ponto minimo

2. Sim, em pelo menos varios casos ou até um ponto significativo

23. Algumas das partes, pelo menos, tiveram motivos significativos ulteriores para
promover ou criar o regime (ou seja, viram o regime como forma de chegar a outros
propositos, além do problema em questdo)?

1. Néo

2. Sim

24. O Brasil teve motivos significativos ulteriores para promover ou criar 0 regime
(ou seja, viram o regime como forma de chegar a outros propoésitos, além do
problema em questao)?

1. Néo

2. Sim

25. Existem incentivos seletivos significantes (beneficios das regras e normas) para
alguns atores (ex: recompensas institucionalizadas para a conformidade com o
regime ou efeitos indiretos vindo das provisbes do regime, tal como maior
competitividade para certas industrias ou empresas)?

1. Néo, ou apenas até certo ponto

2. Sim, o regime inclui tais provisdes explicitamente

4. Sim, o regime fornece incentivos seletivos de forma indireta

5. Sim, ambos 1 e 2

268



26. Existem incentivos seletivos significantes (beneficios das regras e normas) para
alguns atores (ex: recompensas institucionalizadas para a conformidade com o
regime ou efeitos indiretos vindo das provisdes do regime, tal como maior
competitividade para certas inddstrias ou empresas) dentro do Brasil, no caso da

biodiversidade marinha?

0. Ndo, ou apenas até certo ponto
1. Sim, a legislacéo derivada do regime inclui tais provisoes explicitamente
2. Sim, a legislagdo derivada do regime fornece incentivos seletivos de

forma indireta

3. Sim, ambos 1 e 2

27. A configuragdo dos interesses dos atores (ex: pescadores tradicionais,
academia, etc.) pelos componentes distintos do regime (tripé conservacao/utilizagdo
sustentavel/reparticdo justa e equitativa dos beneficios da biodiversidade)
caracteriza-se predominantemente por...

4. ...divisdo de interesse equanime?

5. ...divisdo de interesse equanime, mas com um ou alguns atores principais

que se destacam como excecao?

6. ...conflito cumulativo (colocando os mesmos atores uns contra 0s outros

em assuntos distintos)?

7. ...conflito cumulativo em geral, mas com um ou alguns atores que se

destacam como excecdo?

8. ...alguma mistura (equilibrada) de divisao de interesse e conflito?

28. No caso especifico da biodiversidade no Brasil, a configuracdo dos interesses
dos atores (ex: pescadores tradicionais, academia, etc.) pelos componentes distintos
do regime caracteriza-se predominantemente por...

1. ...divisdo de interesses equanime?

2. ..divisdo de interesses equanime, mas com um ou alguns atores

principais que se destacam como excecao?

3. ...conflito cumulativo (colocando os mesmos atores uns contra 0s outros

em assuntos distintos)?
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4. ...conflito cumulativo em geral, mas com um ou alguns atores que se
destacam como excegéo?

5. ...alguma mistura (equilibrada) de divisé&o de interesse e conflito?

29. Cenério institucional: forma real de tomada de decisdo para decisdes

substantivas (“regra em uso”)

) Consenso ou unanimidade

) Maioria qualificada, com direito a reserva(s)
) Maioria qualificada, sem direito a reserva(s)
° Outro (especificar)

30. Alguns delegados ou delegac6es tiveram um papel particularmente importante
relativo a promocéo de lideranga empreendedora nas negociacoes?

A N&o, ou apenas as margens do processo

e) Sim, alguma lideranca ou lideranca fraca

3. Lideranca forte e ativa

31. Alguns delegados ou delegadas brasileiro(as) tiveram um papel particularmente
importante relativo a promocéo de lideranga empreendedora nas negociacfes?

1. Na&o, ou apenas as margens do processo

2. Sim, alguma lideranca ou lideranca fraca

3. Lideranca forte e ativa

32. A base de conhecimentos: nivel e escopo das incertezas acerca da
biodiversidade marinha e sua conservacao
1. Baixo nivel de incertezas; os mecanismos e relacBes causais sao
conhecidos e (em termos comparativos) o conhecimento descritivo é solido

2. Nivel intermediario de incertezas; escore alto em uma dimensdo (tedrica
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ou empirica) e baixo em outra, e intermediario em ambas
3. Alto nivel de incertezas; se aplica a compreensdo tedrica de relagdes de

causa e efeito bem como ao conhecimento descritivo

33. A base de conhecimentos: nivel e escopo das incertezas no Brasil acerca da
biodiversidade marinha (ambos aqui) e sua conservagéo
1. Baixo nivel de incertezas; os mecanismos e relacbes causais sdo
conhecidos e (em termos comparativos) o conhecimento descritivo é solido
2. Nivel intermediério de incertezas; escore alto em uma dimenséo (teérica
ou empirica) e baixo em outra, e intermediario em ambas
3. Alto nivel de incertezas; se aplica a compreensdo tedrica de relacGes de

causa e efeito bem como ao conhecimento descritivo

34. A base de conhecimentos geral sobre diversidade melhorou significativamente

ao longo do tempo (se essa melhora foi durante uma ou mais fases, especificar cada

fase)
1. Néo
2. Sim, especialmente em relacdo aos inputs negativos (ex: extingdo) ou

outputs/“colheita” (ex: recursos biologicos)

3. Sim, especialmente em relacdo a um determinado “estoque” ou
ecossistema

4. Sim, particularmente quanto a relacdo causal entre 2 e 3

5. De forma geral, em todas as trés dimensoes (2, 3 e 4)

35. A base de conhecimentos sobre a diversidade bioldgica do Brasil melhorou
significativamente ao longo do tempo (se essa melhora foi durante uma ou mais
fases, especificar cada uma)

1. Néo

2. Sim, especialmente em relacdo aos inputs negativos (ex: extingdo) ou

outputs/“colheita” (ex: recursos biologicos)

3. Sim, especialmente em relagdo a um determinado “estoque” ou

ecossistema
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4. Sim, particularmente quanto a relagdo causal entre 2 e 3
5. De forma geral, em todas as trés dimensoes (2, 3 e 4)

36. Se houve melhora na base de conhecimentos de diversidade (geral), quanto

desta pode sera atribuida ao funcionamento do regime em si?

0. N&o se aplica (ndo houve melhora significativa)
1. Apenas uma pequena parte (bem abaixo de 50%)
2. O regime em si ndo contribuiu muito para a construcao de conhecimento,

porém estimulou, de forma indireta, atividades governamentais ou em ONGs.
De forma conjunta, as contribui¢fes diretas ou indiretas, parecem ter sido téo
importantes quanto fatores exdgenos

3. As contribui¢cbes do regime em si (sem excluir os efeitos indiretos)
parecem ter sido mais ou menos iguais, em peso, aos fatores exdgenos

4. Quando as contribuicdes diretas e os efeitos indiretos sdo considerados
em conjunto, a maioria ou todos podem ser atribuidos ao regime

5. A maioria ou toda a melhora na base de conhecimento pode ser atribuido
diretamente ao regime

6. Impossivel de determinar

37. Se houve melhora na base de conhecimentos sobre diversidade marinha no

Brasil, quanto desta pode sera atribuida ao funcionamento do regime em si?

0. Né&o se aplica (ndo houve melhora significativa)
1. Apenas uma pequena parte (bem abaixo de 50%)
2. O regime em si ndo contribuiu muito para a construcéo de conhecimento,

porém estimulou, de forma indireta, atividades governamentais ou em ONGs.
De forma conjunta, as contribuicBes diretas ou indiretas, parecem ter sido tdo
importantes quanto fatores exdgenos

3. As contribuicdes do regime em si (sem excluir os efeitos indiretos)
parecem ter sido mais ou menos iguais, em peso, aos fatores exdgenos

4. Quando as contribuicdes diretas e os efeitos indiretos sdo considerados
em conjunto, a maioria ou todos podem ser atribuidos ao regime

5. A maioria ou toda a melhora na base de conhecimento pode ser atribuido
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diretamente ao regime

6. Impossivel de determinar

38. Presenca e papel de comunidades epistémicas transnacionais, principalmente
com atuacédo na diversidade:
1. Nenhuma comunidade epistémica transnacional pode ser observada em
atuacao neste regime
2. Sim, mas parece integrada de forma pouco sistematica (e ndo por atores
coerentes), ndo penetrou profundamente nos governos ou administracdes
nacionais e nao teve um papel ativo ou influente na formagéo do regime ou nos
processos de implementagéo
3. Sim, parece estar bem integrada, penetrou nos governos e administragdes
nacionais até um ponto significativo e teve um papel ativo e influente na

formacdo do regime ou nos processos de implementacéo

39. Presenca e papel de comunidades epistémicas brasileiras (redes de ONGs,
academia, etc.) principalmente com atuacdo na diversidade marinha:
1. Nenhuma comunidade epistémica pode ser observada em atuacao neste
regime no Brasil
2. Sim, mas parece integrada de forma ndo sistematica (e ndo por atores
coerentes), ndo penetrou profundamente nos governos ou administracdes
brasileiras e ndo teve um papel ativo ou influente na formacao do regime ou nos
processos de implementacgéo
3. Sim, parece estar bem integrada, penetrou nos governos e administracdes
brasileiras até um ponto significativo e teve um papel ativo e influente na

formacdo do regime ou nos processos de implementacao

40. Eficacia do regime: mudancas comportamentais relacionadas ao status quo
hipotético que teria existido na auséncia do regime (se refere a mudancas no
comportamento regulamentado pelo regime)

0. Melhoria liquida negativa (0 comportamento mudou na direcéo errada)
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1. A situagdo ndo mudou, ou houve alguns efeitos positivos e alguns efeitos

negativos sem nenhuma clareza sobre a dire¢do do impacto liquido no

comportamento

2. Pouca melhora (marginal, lenta)

3. Melhora significativa, mas de pequeno porte
4. Melhoria significativa

41. Eficacia do regime no Brasil: mudangcas comportamentais relacionadas ao
status quo hipotético que teria existido na auséncia do regime (se refere & mudancas
no comportamento regulamentado pelo regime)

0. Melhoria liquida negativa (0 comportamento mudou na direcédo errada)

1. A situagcdo ndo mudou, ou houve alguns efeitos positivos e alguns efeitos

negativos sem nenhuma clareza sobre a diregdo do impacto liquido no

comportamento

2. Pouca melhora (marginal, lenta)

3. Melhora significativa, mas de pequeno porte
4. Melhoria significativa

42. Eficécia do regime: distancia de um cenario 6timo coletivo funcional (do ponto
de vista de um julgamento técnico)
1. O regime estd longe de atender as exigéncias de uma solugédo
funcionalmente 6tima
2. O regime ndo atende inteiramente a estas exigéncias, mas a lacuna
existente ndo é grande
3. O regime atende ou chega perto de atender as exigéncias de uma solugédo
tecnicamente 6tima

4. O regime vai além do que é considerado funcionalmente 6timo
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43. Eficacia do regime no Brasil: distancia de um cenario 6timo coletivo funcional

(do ponto de vista de um julgamento técnico)

1.

O regime esta longe de atender as exigéncias de uma solucéo

funcionalmente 6tima

2.

O regime ndo atende inteiramente a estas exigéncias, mas a lacuna

existente ndo é grande

3.

O regime atende ou chega perto de atender as exigéncias de uma solucéao

tecnicamente 6tima

4.

As regras e regulamentacdes do regime vao além do que é considerado

funcionalmente 6timo

44. O regime mudou, de forma substancial, o contetdo ou prioridades da agenda

politica internacional ou o relacionamento geral entre os paises participantes?

1.

2
3.
4

Né&o (nenhum dos dois)

Sim, afetou a agenda politica internacional

Sim, afetou a relacdo geral entre pelo menos alguns dos participantes
Sim, ambos (2 e 3)

45. O regime mudou, de forma substancial, o conteudo ou prioridades da agenda

politica brasileira ou o relacionamento geral entre o Brasil e outros paises

participantes?

1.

2
3.
4

N&o (nenhum dos dois)

Sim, afetou a agenda politica nacional

Sim, afetou a relacéo geral entre pelo menos alguns dos participantes
Sim, ambos (2 e 3)

46. O regime em si serviu como uma arena importante para o aprendizado

transnacional acerca da conservacdo da biodiversidade?

1.
2.

N&o, ou apenas até um ponto muito modesto

Sim, significativamente

275



47. O regime em si serviu como uma arena importante para o aprendizado no Brasil
acerca da conservacdo da biodiversidade?
1. N&o, ou apenas até um ponto muito modesto

2. Sim, significativamente

48. Trajetoria de desenvolvimento do regime: como vocé caracterizaria a trajetéria

geral do desenvolvimento do regime para a conservagdo da biodiversidade?

1. Estavel; nenhum crescimento ou declinio significativo

2 Tendéncia relativamente estavel de crescimento incremental
3. Crescimento geral, porém ndo-estavel e ndo-incremental

4 Declinio

5 Outro, especificar: crescente, porém estavel nos ultimos anos

49. Trajetoria de desenvolvimento do regime no Brasil: como vocé caracterizaria a
trajetdéria do desenvolvimento do regime no Brasil para o caso da biodiversidade?

1. Estavel; nenhum crescimento ou declinio significativo

2 Tendéncia relativamente estavel de crescimento incremental

3 Crescimento geral, porém ndo-estavel e ndo-incremental

4. Declinio

5 Outro, especificar: crescente, porém estavel nos Gltimos anos
50. Descreva como seria um cenario 6timo (ou seja, como estaria o Brasil caso a
CDB tivesse sido implementada de forma ideal)? Como estariam as questdes
ligadas a biodiversidade marinha? Enfocar as questdes politico-institucionais.
51. Descreva como estaria o Brasil em termos de diversidade bioldgica (com
enfoque na parte marinha) caso a CDB nunca tivesse sido implementada. Enfocar

as questdes politico-institucionais.

52. Indicaria mais alguém para ser entrevistado(a)?
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