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Governanca ambiental global: atores e cenarios

Global environmental governance: actors and scenarios

Julia Vaz Lorenzetti1

Rosinha Machado Carrion?

Resumo

De natureza tedrica, este artigo tem por objetivo analisar desafios que se colocam a consolidagdo de um sistema de
governanga ambiental global. Considerando que a questdo ambiental diz respeito a um bem publico global, sobrepondo-
se, pois, aos limites estabelecidos pelas fronteiras fisicas dos Estados-Nagao, € dada especial énfase a analise das
questbes da participacdo e da fragmentagdo da estrutura organizacional do sistema de governanga transnacional em
vigor atualmente. Para tal, questiona-se em que medida a estrutura criada sob a égide da ONU viabiliza a expressao
democratica dos diferentes interesses envolvidos. Apds consulta a importantes publicagdes sobre o tema, a conclusao a
qual se chega, apoiada em Hermet (2005) e Kazancigil (2005), € a de que, para fugir da tendéncia a concentragédo do
poder em grupos que defendem interesses particulares, seria necessario reafirmar a soberania e a legitimidade do
campo politico.

Palavras-chave: Governanga global. Meio ambiente. Participagdo. Organizagéo das Nagdes Unidas (ONU).

Abstract

This theoretical article analyses the challenges to the consolidation of a global environmental governance system.
Because the environment is public property that reaches beyond the physical borders of any nation state, special
emphasis is placed on analyzing issues regarding participation in and the fragmentation of the organizational structure of
the current transnational system of governance. For this purpose, the article asks to what extent the structure created
under the auspices of the UN allows the democratic expression of the different interests involved in this matter. After a
review of the main publications on the subject, the conclusion reached, based on Kazancigil (2005) and Hermet (2005) is
that to curb the trend for the concentration of power among groups defending their own interests, it is necessary to
reaffirm the sovereignty and legitimacy of the political field.
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Introdugao

O tema governanca tem sido objeto de debate no que se refere tanto ao seu significado, como a amplitude
das questdes que envolve. As situacdes apontadas como de governanca indicam a importincia da
participagdo dos atores cujos interesses estejam em questao nos processos de tomada de decisoes e de gestao.

Rosenau e Czempiel (1992) afirmam que governanga ndao ¢ sindnimo de governo. Segundo eles, a
governanga seria um fendmeno mais amplo, por envolver, paralelamente, as instituicdes governamentais e o
comprometimento de atores privados e ndo governamentais.

A problematica ambiental se enquadra como importante tematica no ambito da governanga, se
considerarmos o meio ambiente ecologicamente equilibrado como um direito humano universal®, cuja gestio
deve, portanto, contemplar a participacdo de diferentes atores. Quanto a dimensdo transnacional, a questdo
ambiental desafia as fronteiras e a soberania dos Estados-Nagdo, ao exigir o reconhecimento da
interdependéncia ecologica entre os territorios globais.

Considerado esse cenario, este artigo, de natureza teodrica, tem por objetivo analisar desafios que se colocam
a consolidagdo de um sistema de governanca ambiental global, com énfase na analise das questdes da
participagdo e da fragmentagdo da estrutura organizacional do sistema hoje em vigor, apresentando os atores
envolvidos e os papéis que lhes sdo atribuidos.

Governanca

Esta secdo ¢ dedicada a discussdo da governanca no ambito da politica contemporanea, bem como a
apresentacdo de atores imbricados nesse processo.

Governanga e politica contemporanea

O uso do termo “governanga” tem origem no mundo empresarial, a partir do artigo The nature of the firm,
publicado em 1937 por Ronald Coase, mas que ndo teve grande repercussdo até a década de 1970, quando
Oliver Williamson contribuiu para sua redescoberta (MILANI e SOLINIS, 2002). Apesar da origem
corporativa, o termo vem sendo também utilizado por referéncia a questdes como democracia,
desenvolvimento e globalizagdo, que envolvem uma pluralidade de atores (ARTURI, 2003; BORGES, 2003;
LEFTWICH, 1993; MILANI e SOLINIS, 2002). A globalizagio, além de diminuir as fronteiras economicas,
afeta, paralelamente, as dimensdes ideoldgicas, sociais e politicas da vida em sociedade, com consequentes
implicagdes para a gestdo.

A Comissdo sobre Governanga Global (1996, p. 2), em relatério que aborda a necessidade de reformas na
cooperagdo internacional, definiu governanca como “a totalidade das diversas maneiras pelas quais os
individuos e as institui¢des, piblicas e privadas, administram seus problemas comuns. E um processo
continuo pelo qual € possivel acomodar interesses conflitantes ou diferentes e realizar agdes cooperativas.”.

Para Leca (1996), a governanca consiste na gestdo a partir de uma pluralidade de atores, que ndo sdo nem
publicos nem privados. Rosenau e Czempiel (1992), ao distinguirem governanga de governo, destacam que a
governanga tem legitimidade apenas se aceita pela maioria ou, pelo menos, por aqueles diretamente afetados,
enquanto o governo pode operar mesmo diante da oposigao.

3 O artigo 1ll da Declaragéo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, diz que “todo ser humano tem direito a vida”, o que pode ser
interpretado como direito a um ambiente ecologicamente equilibrado.

Cad. EBAPE.BR, v. 10, n° 3, opinido 2, Rio de Janeiro, Set. 2012 p. 722-735



Governanga ambiental global: atores e cenarios Julia Vaz Lorenzetti
Rosinha Machado Carrion

Apesar da polissemia que cerca o termo “governanca”, em um ponto parece existir consenso: ninguém ousa
questionar o direito a participagdo dos cidadaos em situagdes que afetem suas vidas. A participacdo institui-
se como carro-chefe do discurso politico em sociedades balizadas pela ideologia democratica, como as
ocidentais.

Arturi (2003) ressalta que a globalizag@o econdmica e o surgimento de novos atores na cena internacional —
aos quais, por sua importdncia na negociacdo dos processos, Barros (2009) atribui a denominacdo de
“diplomacia civil” — implicaram o questionamento sobre a qualidade da democracia no mundo ocidental e
apontaram a urgéncia da criacdo de um amplo e democratico espaco publico mundial, capaz de incluir
também a participacdo dos atores ndo estatais.

Todavia, Arturi (2003) argumenta ser ingenuidade acreditar que a descentralizagdo e a participacdo podem,
por si s6, trazer solugdes para os problemas locais. Seria necessario levar em conta as particularidades de
cada caso, pois a democracia, por coeréncia, ndo pode ser nem Unica, nem imposta. Ao discutir os desafios
praticos a instalagdo de um sistema de governanga mundial, Arturi (2003) destaca os riscos decorrentes da
falta de legitimidade de muitas associagdes € ONGs que se autointitulam representantes de setores sociais,
bem como a tendéncia de algumas delas se articularem diretamente com instituigdes internacionais e grandes
empresas, em detrimento de 6rgdos estatais.

Conforme Diniz (2003), atualmente, o grande desafio mundial é o da sustentabilidade da democracia, e para
isso importa considerar a dimensdo politica da reforma do Estado, o que implica ruptura com seu
enclausuramento burocratico ¢ abertura a participagdo da sociedade. A autora defende novos estilos de
gestdo publica, a partir do fortalecimento das conexdes do Estado com a sociedade e institui¢des dela

representativas, bem como da incorporacdo de novos mecanismos de accountability.

Langando um olhar mais critico sobre o debate em torno da governanca, Arturi (2003) observa que a énfase
em questdes de gestdo, sem mengao ao papel direto do Estado, tornou esse conceito conveniente a utilizagdo
econdmica, a cujos interesses as dimensdes sociais e democraticas estariam condicionadas. Nesse ponto, ele
se aproxima de Hermet, Kazancigil € Prud’Homme (2005) ao analisarem o futuro do regime democratico sob
a égide do termo “governan¢a”. De acordo com Kazancigil (2005, p. 59), “para sair dessa armadilha seria
necessario que o politico reafirmasse sua soberania e sua legitimidade face a supremacia do econdmico e
reencontrasse sua vocagao para a coesao social e a justica redistributiva.”.

Atores da governanga

Os processos de globalizagdo alteram profundamente o papel tradicional dos atores ndo estatais na cena
mundial, ao torna-los mais autdnomos (MILANI e SOLINIS, 2002) e interdependentes (MILANI, 1999).

Milani e Solinis (2002) afirmam que as discussdes sobre a governanga implicam a consideragdo de novos
atores nas questdes mundiais. Nesse sentido, propdem que, em nivel transnacional, os atores ndo estatais,
principalmente as ONGs, assumam lugar central no espago publico mundial, levantando novas demandas
sociais € novas instdncias de regulacdo sistémica. Contudo, reconhecem que faltam, ainda hoje, as
articulagdes para que o didlogo entre atores ocorra de modo efetivo (por exemplo, entre as ONGs ¢ os
sindicatos).

Hermet (2002), por sua vez, ressalta a importancia do papel do Estado na governanga, ao defender que os
imperativos da constitui¢do de um sistema de governanga mundial ndo devem se sobrepor as prerrogativas
do Estado, destacando ainda os riscos que isso implica para a consolidagdo do processo democratico, em
particular, para os paises periféricos.

Ao analisar as praticas do Banco Mundial diante das questdes da governanga e¢ da participagdo, Borges
(2003) coloca que, ainda que a instituicdo tenha passado a aceitar a dependéncia de seu modelo de
desenvolvimento as dindmicas politicas e sociais locais, e a incentivar o empowerment da sociedade civil,
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essas praticas configuram uma participagdo discursiva, na medida em que o que devera ser feito, assim como
0s espagos reservados a participagdo, sdo pré-definidos pelo Banco. Paralelamente, o autor aponta ainda que,
embora o BM utilize a retérica do “desenvolvimento apolitico”, as reformas que orienta tém implicagdes
politicas claras, pois revelam uma preferéncia normativa por atributos da democracia ocidental (liberal e
capitalista) e pela racionalidade dos principios de mercado, o que condiciona o termo “governanca” aos
objetivos do liberalismo econdmico.

Arturi (2003), por sua vez, acredita que, para instaurar a governanga mundial democratica, seria necessaria a
precedéncia do politico sobre o econdmico na construgdo do espaco publico mundial. Ele defende, ainda, que
a tentativa de refor¢o das sociedades civis no cenario internacional ndo deve ocorrer em detrimento dos
Estados nacionais e das instituigdes governamentais.

Problematica Ambiental

O crescente numero de questdes com implicagdes transfronteiricas ou globais torna necessaria uma
articulagdo internacional para a conducdo também de problemas ambientais (ESTY e IVANOVA, 2005).
Abdala (2007) compartilha esse posicionamento ao argumentar que o reconhecimento da interdependéncia
ecoldgica entre os continentes requer agdes coletivas nas dimensdes socioecondmicas, politicas e ambientais.

A base conceitual subjacente aos problemas ambientais é a no¢ao de bem publico. Segundo Kaul, Grunberg
e Stern (1999 apud ESTY e IVANOVA, 2005, p. 217), bens publicos globais sdo “bens cujos beneficios
transpoem fronteiras, geragdes e grupos populacionais”.

Trata-se de uma problematica que desafia as fronteiras e a soberania dos Estados, pois para o meio ambiente
nao existem fronteiras geopoliticas. Essa constatagdo pode ser observada a partir da analise de diversos
elementos ambientais. O aquifero Guarani, por exemplo, esta presente em quatro paises: Brasil, Argentina,
Uruguai e Paraguai. Nas aguas superficiais também encontramos exemplos de compartilhamento de bens
ambientais: a bacia hidrografica do rio Niger, no continente africano; a bacia do rio Paraguai, na América
Latina; e a bacia do rio Danubio, na Europa, fluem, cada uma, ao longo de mais de dois paises.

A questdo das mudancas climaticas vem sendo amplamente abordada pelos meios de comunicagéo e ilustra
um importante exemplo do carater global das questdes ambientais. Os niveis de concentragdo dos gases do
efeito estufa j& sdo preocupantes, e o aumento da temperatura média do planeta até 2100 pode culminar em
drésticas alteracdes do ambiente (INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE, 2007),
como por exemplo: a mudanga na dindmica dos ventos, o aumento do nivel dos mares, a alteracdo do regime
das chuvas e o desencadeamento de epidemias, entre outros fendmenos (GIDDENS, 2010; MOTTA ef al,
2011).

Motta et al (2011) destacam que a minimiza¢do dos impactos advindos da mudanga do clima requer um
esforco global, apesar de ndo haver consenso sobre como operacionalizd-lo. Os autores associam esse
cenario a “tragédia dos comuns”, termo cunhado em 1968 por Garrett Hardin ao se referir a uma situagdo em
que a falta de cooperagao entre agdes individuais culmina numa situagdo desastrosa para o coletivo.

O controle sobre o aumento do buraco da camada de 0zo6nio, por sua vez, ¢ um exemplo de que a agéo
conjunta de diversos atores pode prover resultados positivos. Em 2010, a comunidade cientifica constatou
que na ultima década a area média do buraco permaneceu estabilizada (NOVAES, 2010).

O carater global e transfronteirico do meio ambiente pode levar a conflitos, seja devido a disputa por
recursos, seja devido aos constrangimentos que impde em termos tanto das tecnologias produtivas e do uso
do solo, como das formas de consumo adotadas pelos paises ricos. Na Africa, por exemplo, a Etidpia abriga
a nascente do Nilo Azul, enquanto Uganda possui a nascente do Nilo Branco, ¢ ambos os paises desejam
utilizar essa situagdo geografica para se desenvolver. O Egito, por sua vez, tem nas aguas do rio Nilo mais da
metade da fonte de seus recursos hidricos, e junto com o Suddo — pais onde confluem o Nilo Branco e o Nilo
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Azul — detém 87% das aguas desse manancial (PRIER, 2010; TAGUCHLI, 2010). O conflito entre Israel e
Palestina também ¢é permeado por questdes ambientais, pois ambos os territorios utilizam as 4dguas do rio
Jordao, que sofre com a polui¢do e a escassez, numa disputa que também envolve Siria, Libano e Jordania.
(BBC, 2003; ECHEVENGUA, 2011; ZECCHINI, 2009).

Nesse cenario, urge o debate sobre governanca global do meio ambiente.

Questao Ambiental na Agenda Internacional

A agenda ambiental internacional conta com importantes momentos oficiais, referentes a conferéncias
internacionais. Esta se¢do ¢ dedicada a apresentagdo destes eventos.

Conferéncia das Nag6es Unidas sobre o meio ambiente humano

No fim da década de 1960, a Suécia e outros paises ndrdicos propuseram uma conferéncia internacional
sobre o meio ambiente, que foi realizada em 1968 sob a coordenagdo da UNESCO. A essa conferéncia se
seguiu a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, realizada em Estocolmo, no ano
de 1972, que foi responsavel por colocar as questdes ambientais na agenda dos paises membros da ONU
(KARNS e MINGST, 2010).

Como resultado, a conferéncia de 1972 gerou a Declaracdo de Estocolmo, documento com 26 principios que
destaca, entre outros aspectos, a importancia dos Estados e organizagdes internacionais protegerem o meio
ambiente (CONFERENCIA DAS NACOES UNIDAS SOBRE O MEIO AMBIENTE HUMANO, 1972).
Paralelamente a Declaragdo, outro resultado da conferéncia foi a criagdo de um novo programa das Nagoes
Unidas para coordenar as atividades ambientais e promover a cooperacdo: o Programa das Na¢des Unidas
para o Meio Ambiente/PNUMA. O slogan “pense globalmente, aja localmente” tornou-se um simbolo do
evento (KARNS e MINGST, 2010).

O debate entre os diferentes atores ndo se daria, todavia, de modo tranquilo, pois enquanto os paises centrais
enfatizavam aspectos como a preservagdo das espécies e a necessidade de reduzir a poluigdo ambiental, os
emergentes e periféricos temiam que a regulamentagdo ambiental viesse a comprometer seu crescimento
econdmico. Durante as reunides preparatorias para a conferéncia de 1972, o secretario geral do evento,
Maurice Strong, procurou fazer a ponte entre os interesses em conflito através do estabelecimento de
vinculos conceituais entre desenvolvimento e meio ambiente. Contudo, o aparente consenso de Estocolmo
sobre a integracdo desses conceitos nao teria sido totalmente aceito, seja pelo Centro, pela periferia, ou ainda
pelos paises emergentes (KARNS e MINGST, 2010).

O acirramento da tensdo levou a uma Assembleia da ONU, em 1983, para estabelecer a Comissdo Mundial
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Quatro anos depois, a Comissdo apresentou um relatério que
instituiu o conceito de desenvolvimeno sustentavel e se tornou conhecido como “Relatério Brundtland ou
Nosso Futuro Comum” (INTERNATIONAL INSTITUTE FOR SUSTAINABLE DEVELOPMENT, 2010).
Neste relatorio, a Comissao teve a ardua tarefa de procurar equilibrar as preocupagdes ecoldgicas com o
crescimento econdmico necessario para reduzir a pobreza.

Conferéncia das NagGes Unidas sobre meio ambiente e desenvolvimento

Apods a Conferéncia de Estocolmo, vinte anos se passaram até a realizagdo da Conferéncia sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento — também chamada de Cuapula da Terra e Rio 92 —, na cidade do Rio de
Janeiro. Convocada a partir de uma série de importantes descobertas cientificas na década de 1980 — como a
do buraco na camada de o0z6nio sobre a Antartida, a crescente evidéncia das alteragdes climaticas e os dados
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acumulados sobre a perda da biodiversidade —, a conferéncia marcou um importante momento na tentativa de
se chegar a um consenso capaz de conciliar interesses dos paises centrais, periféricos e semiperiféricos.
Como resultados desse evento podem ser citados: a Agenda 21, a Convengao sobre Diversidade Biologica, a
Convencao-Quadro das Na¢des Unidas sobre Mudancgas Climaticas ¢ a Declaragdo do Rio de Janeiro. Além
disso, devido a articulagdo que se estabelecia entre promogdo do desenvolvimento e preservagdo do meio
ambiente, a questdo ambiental foi expandida ao Banco Mundial (KARNS e MINGST, 2010;
INTERNATIONAL INSTITUTE..., 2010).

A Cupula da Terra foi de particular importancia para as ONGs, enquanto a Agenda 21 estabeleceu que o
compromisso € a participagdo genuina de atores ndo estatais sdo fundamentais para se atingir as metas de
desenvolvimento sustentdvel. Nesse evento, foram credenciadas grandes ONGs, mas também novos grupos
que possuiam poucas ligacOes transnacionais anteriores (KARNS e MINGST, 2010).

Por fim, em 1993, como resultado dessa conferéncia, foi criada no ambito da ONU a Comissdo de
Desenvolvimento Sustentavel (CDS), com as atribui¢des de incentivar e acompanhar a implementacdo da
Agenda 21 e da Declaracdo do Rio de Janeiro (UN DEPARTMENT OF ECONOMIC AND SOCIAL
AFFAIRS, 2009).

Cupula mundial sobre desenvolvimento sustentavel

A Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel, realizada em 2002 na cidade de Johannesburgo, teve
como objetivo propor agdes para acelerar e fortalecer os principios debatidos no Rio de Janeiro em 1992, e
resultou em dois documentos: a Declaragdo de Johannesburgo e o Plano de Implementagdao (LAGO, 2006;
ONU NO BRASIL, 2012). O Plano reafirma o compromisso com os objetivos da Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Meio Ambiente ¢ o Desenvolvimento. Também apresenta metas como reduzir pela metade, até
2015, a propor¢do de pessoas sem acesso a dgua potavel no mundo e promover a utilizacdo de energias
renovaveis (CUPULA MUNDIAL SOBRE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL, 2002).

Apds duas conferéncias internacionais cujos resultados pareciam refletir avangos na governanga ambiental
global, a Ctpula de Johannesburgo apresentou resultados decepcionantes. Todavia, se por um lado, os atores
reunidos em Joanesbusgo pareciam motivados pela esperanca de conter o crescimento da pobreza e reduzir a
poluicdo e o desmatamento acelerado na década de 1990, as ONGs n@o tiveram autorizagao para participar
plenamente, o que aprofundou a desilusdo acerca da viabilidade do desenvolvimento sustentavel (KARNS e
MINGST, 2010).

Conferéncia das Nag6es Unidas sobre desenvolvimento sustentavel

Em 2012, a cidade do Rio de Janeiro sedia novamente uma conferéncia internacional ambiental, a
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentdvel, também chamada de Rio+20 por ter
sido realizada 20 anos ap6s a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a
Rio 92.

O encontro de 2012 teve o objetivo de renovar o compromisso politico com o desenvolvimento sustentavel, e
seus temas principais foram: 1) a economia verde no contexto do desenvolvimento sustentavel e da
erradicagdo da pobreza; 2) a estrutura institucional para o desenvolvimento sustentavel. Delegagdes de 188
Estados membros da ONU participaram do evento (RIO+20, 2012). Contudo, o presidente dos EUA, Barack
Obama, a chanceler alema, Angela Merkel, e o primeiro ministro britanico, David Cameron, ndo estiveram
presentes.

Nessa conferéncia, o governo brasileiro, com apoio das Nagdes Unidas, organizou o espago “Didlogos para o
Desenvolvimento Sustentavel”, voltado para a participagdo da sociedade civil através da elaboragcdo de
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recomendagdes sobre temas prioritarios relativos ao desenvolvimento sustentavel, a serem encaminhadas aos
chefes de Estado e de governo presentes no evento (RIO+20, 2012).

Durante a realizagdo da Rio+20, eventos paralelos aconteceram na cidade do Rio de Janeiro, como a Clpula
dos Povos e o encontro da rede internacional C40 - Cities Climate Leadership Group.

A Cupula dos Povos — na Rio+20 por Justica Social e Ambiental foi organizada por entidades da sociedade
civil que consideraram a proposta oficial da conferéncia de enfatizar a economia verde insuficiente para
tratar dos problemas socioambientais enfrentados pela humanidade. As agdes da Clpula foram organizadas a
partir de trés eixos principais, que se propunham a: 1) denunciar as causas estruturais das crises; 2) propor
solugdes e novos paradigmas dos povos; e 3) estimular organizacdes € movimentos sociais a articular
processos de luta pos-Rio+20 (CUPULA DOS POVOS, 2012).

A C40, por sua vez, ¢ uma rede global de grandes cidades do mundo — como S@o Paulo, Hong Kong ¢ Nova
York — que visam adotar medidas para reduzir as emissdes de gases de efeito estufa e os riscos climaticos.
Na Rio+20, prefeitos integrantes da C40 realizaram um encontro onde foram apresentadas metas de reducdo
da emissdo de gases de efeito estufa (C40, 2012).

O documento final da conferéncia, denominado “O Futuro que Queremos”, foi criticado por atores da
sociedade civil. Um grupo de ambientalistas, ativistas e cientistas com atuagdo de destaque em relacdo a
tematica ambiental protocolou uma carta a chefes de governo e de Estado manifestando insatisfagdo com o
resultado das negociagdes e com o documento final da conferéncia (RADAR RIO+20, 2012).

Atores da Governanga Ambiental Global

Esta secdo ¢ dedicada a apresentag@o de atores da governaga ambiental global. Os Estados-Nagdo ndo serdo
aqui abordados, dado que sua relevancia — quando o objeto de debate ¢ a governanca — ja foi referida em
secdo anterior. Essa opg¢do ndo pretende, todavia, subestimar a importancia dos Estados, os quais, segundo
Karns e Mingst (2010), se mantém como atores-chave na governanga global. Entretanto, também de acordo
com os autores, para que haja legitimidade nesse processo, faz-se necessdrio ampliar o escopo da
participagdo, para assegurar a representatividade da sociedade civil.

Instituicoes da ONU

Karns e Mingst (2010) afirmam que a Organizacdo das Nagdes Unidas € a peca central da governanga global
desde a II Grande Guerra, sendo a Unica organizacdo intergovernamental de abrangéncia e adesdo quase
universais, cuja agenda inclui diversas questdes relativas a governanga. O mesmo ¢ observado quanto a
questdo do meio ambiente, levando-se em conta uma série de organizagdes e programa existentes no ambito
da ONU, alguns deles apresentados nesta segao.

O Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente foi criado a partir da Conferéncia sobre Meio
Ambiente Humano, em Estocolmo, e sua missdo ¢ prover lideranga, bem como estimular parcerias visando
ao cuidado com o meio ambiente (UNITED NATIONS ENVIRONMENT..., 2010). A sede do programa foi
instalada em Nairdébi, no Quénia, tornando-se a primeira agéncia da ONU instalada num pais em
desenvolvimento (KARNS e MINGST, 2010).

Com a finalidade de acompanhar a implantacdo da Agenda 21, surgiu, a partir da Conferéncia Rio-92, a
Comissdo para o Desenvolvimento Sustentavel (CDS). Essa comissdo tem ainda as atribuigdes de dar
orientacdo politica sobre iniciativas futuras, promover a discussao e também orientar a formagao de parcerias
para o desenvolvimento sustentavel entre os diversos atores (KARNS e MINGST, 2010).
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Em termos de iniciativas politicas, a CDS tem assumido um importante papel em areas ambientais ndo
gerenciadas por uma convencao especifica, como a gestdo da agua doce (FORUM BRASILEIRO DE
ONGs..., 2007).

Contudo, a comissdo ndo tem autoridade para obrigar os Estados a agirem e ndo possui o comando de seus
recursos financeiros. Seus delegados sdo provenientes dos ministérios do meio ambiente dos paises
participantes, que tradicionalmente sdo ministérios menos poderosos. Dessa forma, Karns e Mingst (2010)
argumentam que intitui¢des econdmicas como o Banco Mundial e a Organizagdo Mundial do Comércio
teriam maior poder, no que diz respeito as questdes ambientais, do que a propria CDS.

Os acordos ambientais sdo instrumentos que auxiliam a resolugdo de problematicas ambientais, e,
atualmente, existem mais de quinhentos acordos ambientais internacionais (FORUM BRASILEIRO DE
ONG:s..., 2007). Cada acordo dispde de um secretariado que organiza as conferéncias das partes, recebe
inscri¢des de participagdo e responde pela gestdo administrativa.

Instituig6es econdmicas internacionais

As institui¢des econdmicas multilaterais, seus mecanismos e politicas, de acordo com o Férum Brasileiro de
ONG:s... (2007), desestabilizaram as estruturas econdmicas de muitos paises em desenvolvimento através de
condicionalidades vinculadas a créditos e empréstimos, com o que teriam contribuido para a degradagao
ambiental e a exclusdo social.

Karns e Mingst (2010) referem-se a busca do Banco Mundial pela sustentabilidade como “uma estrada
rochosa”. Trata-se do maior doador multilateral para o chamado “desenvolvimento econdémico”, e, desde
1993, seus empréstimos para programas ambientais aumentaram, incluindo, por exemplo, programas para
redugdo da polui¢do industrial na provincia de Liaoning, na China. Entretanto, o comprometimento desta
instituicdo com a sustentabilidade ambiental ainda é questionavel. Weaver (2008 apud KARNST e
MINGST, 2010, p. 518) aponta “incrongruéncias dos objetivos de desenvolvimento sustentavel com a
cultura intelectual e operacional do Banco”, e Karns e Mingst (2010) estendem essa observagdo a
Organizagdo Mundial do Comércio. Também Borges (2003), conforme ja referido, ao analisar a atuagdo do
Banco Mundial diante do tema governanga, apresenta consideragdes que vdo ao encontro da analise de
Weaver (2008).

Segundo o Forum Brasileiro de ONGs... (2007), para que instituigdes econdmicas internacionais adotem
politicas que respeitem as diretrizes ambientais da ONU, é necessario que: a) cada Estado membro da ONU
crie condi¢des de maior internalizacdo dos compromissos dos regimes multilaterais ambientais; b) sejam
fortalecidas de maneira formal e efetiva as condi¢des de governanca na atua¢do dos diversos organismos e
instancias do sistema ONU, respaldando-os diante das instituigdes de Bretton Woods e da Organizacdo
Mundial do Comércio.

Fundo global para o meio ambiente

O Fundo Global para o Meio Ambiente (The Global Environment Facility — GEF) foi criado como o
principal mecanismo internacional de financiamento para projetos e programas que protejam o meio
ambiente em paises em desenvolvimento e em transi¢do. Os subsidios sdo concedidos em cinco areas
prioritarias: camada de o0zOnio, aguas internacionais, biodiversidade, mudangas climaticas e poluentes
orgénicos persistentes (KARNS e MINGST, 2010).

O Banco Mundial ¢ o principal parceiro na administragdo do GEF. Entretanto, o fundo conta com a
colaboracdo de outras institui¢des, como o PNUMA, que atua na area de supervisdo cientifica e através do
GEF apoia diversos paises no cumprimento das obrigagdes assumidas em convengdes ambientais ¢ na
criagdo de capacidades para implementa-las (FORUM BRASILEIRO DE ONGs..., 2007).
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Setor privado

O setor privado corresponde a atores cujos interesses econdmicos sdo diretamente afetados pela regulacao
ambiental. Historicamente, sdo vistos como opositores as politicas ambientais, pois utilizariam sua influéncia
para vetar ou enfraquecer os regimes ambientais. A partir dos anos 1990, Kofi Annan, entdo secretario-geral
da ONU, incentivou uma maior cooperagdo institucional com o setor privado no processo de reforma da
governanga ambiental global, de modo que este pudesse ser visto ndo mais como um problema adicional,
mas sim como um ator capaz de cooperagao e inovacdo (ANDRADE, 2009).

Para ter acesso a arena internacional de negocia¢des ambientais, o setor privado articula-se através de
associacOes empresariais. Sua participagdo ocorre, por exemplo, pela elaboragdo de relatéorios e pela
cooperacao com delegacdes nacionais. Entretanto, essa participagdo ndo ocorre sem que haja tensdes,
principalmente, devido ao questionamento da legitimidade da iniciativa privada como defensora de interesses
coletivos.

Para transpor esse obstaculo, o setor privado tem procurado apresentar contribuigdes através, por exemplo,
de inovacao tecnoldgica, como o desenvolvimento de substitutos para os CFCs — poluentes nocivos a camada
de ozodnio —, e de praticas de responsabilidade socioambiental (ANDRADE, 2009).

Carrieri, Silva e Pimentel (2009), ao pesquisarem o discurso sobre a responsabilidade socioambiental nas
organizacdes, deduziram que tal responsabilidade ja permeia as organizacdes e estd presente no discurso e na
pratica da alta dire¢do, dos gerentes e de boa parte dos técnicos. No entanto, concluiram também que os
limites dessa responsabilidade aparecem na fala de técnicos que se sentem ameagados quando tal
compromisso interfere em seus objetivos particulares.

Sociedade civil

A composicdo da sociedade civil é bastante diversificada. Compreende desde pessoas fisicas até instituigdes
religiosas e académicas, sem contar os grupos de interesse especificos, como as ONGs. Para Cohen e Arato
(1992), o termo ¢ geralmente usado para classificar pessoas, instituicdes e organiza¢des que t€ém como meta
fomentar ou expressar um objetivo comum mediante ideias, agdes e exigéncias aos governos.

Gemmill e Bamidele-Izu (2005) identificaram cinco principais papéis que a sociedade civil pode
desempenhar na governanca ambiental global. S3o eles: 1) coletar, difundir e analisar informagdo; 2)
fornecer dados para a fixacdo de agenda e para os mecanismos de desenvolvimento de politicas; 3)
desempenhar fungdes operacionais; 4) avaliar as condi¢des do meio ambiente ¢ monitorar o cumprimento de
acordos ambientais; e 5) pleitear justica ambiental.

A Conferéncia Rio-92 foi um marco no reconhecimento das contribui¢des da sociedade civil para a
governan¢a ambiental. O Principio 10 da Declaracdo do Rio defende que temas ambientais sdo melhor
tratados quando conseguem mobilizar e levar a uma participacdo integrada da pluralidade de atores que
compdem a sociedade.

Badie (2009), através da reconstrucdo histérica do escopo das relagdes internacionais, aponta que de assunto
exclusivamente interestatal, elas passaram a exprimir uma nova forma de integracdo social internacional,
baseada também nos avangos tecnoldgicos da comunicagdo. O autor argumenta que a presenga da “sociedade
internacional” na arena das relagdes internacionais ndo seria bem aceita pelos Estados, na medida em que
tende a ser percebida como uma ameaga a soberania nacional. Badie (2009) propde o termo “mundializagdo”
em substituicdo ao termo “globalizagd0”, na medida em que o primeiro traz a propriedade de abrir as
sociedades umas as outras, observando que as ONGs poderiam ser consideradas atores-chave nessas relagoes
capilarizadas.
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Segundo Gemmill e Bamidele-Izu (2005), no ambito da governanga ambiental, as ONGs sdo os atores com
maior destaque. Entretanto, os mecanismos formais previstos para a sua participagdo, no contexto da ONU,
continuam limitados. Os autores defendem que a participagdo da sociedade civil deve ocorrer através de uma
estrutura de engajamento mais formalizada e institucional, que requer um comprometimento significativo de
tempo, além de recursos financeiros de governos e organismos intergovernamentais. Eles propdem a
utilizacdo de formas inovadoras de rede, por meio de coalizoes regionais, para ajudar a promover a inclusao
de uma multiplicidade de vozes.

Oliveira (2012), ao analisar a participacao da sociedade civil — ainda na fase de elaboracdo dos documentos
preparatorios para a Rio+20—, constatou que em relagdo a produgdo dos documentos oficiais, essa
participagdo é desordenada e pouco efetiva. A autora defende que esse cenario poderia ser modificado a
partir de chamadas por temas especificos e da indicagdo de setores com potencial envolvimento com o tema,
0 que contribuiria para a organizagdo da sociedade civil em redes.

No ambito local, acdes da sociedade civil com implicacdo global e finalidade de influenciar decisGes que
perpassam questdes ambientais sdo observadas com frequéncia crescente. Em Floriandpolis, a comunidade
se articulou intensamente contra a constru¢do de um estaleiro da empresa OSX, que seria o maior
empreendimento privado no estado de Santa Catarina. O local escolhido para a instalacdo do estaleiro era a
Baia de Sao Miguel, préximo a trés unidades de conservagdo. A sociedade civil e o ICMBio — autarquia
criada em 2007 e vinculada ao Ministério do Meio Ambiente — levantaram uma série de prejuizos ambientais
que a obra causaria. For¢ado pelo clamor da opinido publica, o empresario responsavel pelo empreendimento
acabou desistindo de estabelecer o estaleiro naquela localidade.

Ha indicativos de que ndo somente aspectos técnicos o fizeram mudar de opinido, mas também o
posicionamento contrario de segmentos da sociedade (KAFRUNI, 2010). Por outro lado, ¢ possivel observar
a caréncia de recursos ¢ até de interesse da sociedade civil em participar das decisdes acerca do ambiente.

Santana, Guedes e Villela (2011) investigaram a atuagdo do poder local em relagdo a grandes
empreendimentos em Itaguai (RJ). Constataram baixa participacdo de atores locais no desenvolvimento do
municipio, observando no caso especifico da sociedade civil, uma caréncia de participagdo popular e de
interesse pelo desenvolvimento sustentavel. Os autores apresentaram instrumentos que poderiam ser
utilizados para reverter essa situagdo, como a Agenda 21 Local, que implica a participagdo de atores de
diferentes segmentos da sociedade, cuja criagdo estava em andamento por iniciativa do poder publico.

O setor judiciario também pode ser apresentado como um ator da sociedade civil na governanga ambiental
global. Ha iniciativas externas ao contexto formal, como ¢ o caso do Tribunal Latino-Americano da Agua.
Trata-se de uma organizac¢do internacional autonoma, de justica ambiental independente, criada para ajudar a
resolver disputas relacionadas a dgua, atuando, inicialmente, na América Latina. O tribunal foi oficialmente
constituido em 1998, e desde entdo tem realizado audiéncias, além de outras atividades (TRIBUNAL DEL
AGUA, 2009).

Arquitetura da Governang¢a Ambiental Global

Ao se analisar a arquitetura do regime de governanga ambiental global, observa-se: sua fragmentacdo, a
€nfase nas instancias formais de participagao e a caréncia de recursos; aspectos esses que sao o tema desta
secao.

Esty e Ivanova (2005) pontuam que, se algumas das atuais deficiéncias poderiam ser atribuidas a um
historico de questdes administrativas e burocraticas, ha outras dimensdes do problema que sdo de natureza
mais profunda e estrutural.

Comparado com outros regimes — como o de satde e o de comércio, por exemplo —, a arquitetura para o
regime do meio ambiente careceria de articulagdo e coeréncia. Simultaneamente, observa-se que a resolugao
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de problemas ambientais esta dispersa por uma grande quantidade de acordos ambientais internacionais e
suas institui¢des, e que as atividades de cada area tematica sd3o coordenadas a partir de diferentes locais no
mundo, o que traz dificuldades de comunicagio e coordenacgao.

Ainda que a fragmentacdo da estrutura apresente vantagens (como o tratamento mais proximo das demandas
da sociedade civil), por outro lado, dificulta o processo de coordenacdo das decisdes. Além disso, nao
raramente demanda trabalho em dobro, aumenta os custos administrativos para os paises-membros ¢ exige
um maior numero de reunides e de relatorios, criando um emaranhado tal, que dificulta ndo apenas
compreender o processo, mas também dele participar.

Em detrimento da configuragao atual, em que as responsabilidades ambientais estdo distribuidas por diversas
institui¢des, estd em debate a criacdo de uma instituicdo unica: a Organizacdo das Nagdes Unidas para o
Meio Ambiente (ONUMA), vinculada ao sistema ONU, para articular e organizar a abordagem da temaética
ambiental. Essa organizagdo teria poderes mais abrangentes e maior capacidade de exigir cumprimento de
medidas ambientais. O Forum Brasileiro de ONGs (2007) argumenta que o PNUMA, a organizacdo hoje
existente no espago da ONU, ndo tem autoridade executiva nem forga politica para atuar como 6rgdo
internacional lider na protecao do meio ambiente global.

No caso do Brasil, por exemplo, onde ha um ministério especifico para questdes ambientais, pode-se refletir
sobre a estrutura centralizada através do caso do licenciamento ambiental de duas usinas hidrelétricas na
bacia do rio Madeira, localizada no norte do pais, na ocasido em que Marina Silva, entdo ministra do Meio
Ambiente, foi motivo de ironia do presidente da Republica ao defender os peixes desse rio. Por outro lado, a
especificidade desse ministério permite um tratamento aprofundado das questdes ambientais brasileiras.

Conforme Esty e Ivanova (2005), o problema ndo ¢é a existéncia de varias organizagdes com
responsabilidades no campo ambiental, mas sim a auséncia de mecanismos eficientes de coordenacao e de
troca de informagdes; portanto, de governanga.

Quanto as instancias de participagdo, devido a dificuldade de participar das instancias decisorias formais, a
sociedade civil acaba criando arenas paralelas. Como exemplo, apresenta-se o Klimaférum, evento liderado
pela sociedade civil que foi originado na 15 Conferéncia das Partes sobre Mudangas Climéticas, em
Copenhague, ¢ manteve-se na 16- Conferéncia, em Cancun, com o objetivo de discutir, paralelamente,
tematicas relacionadas a sustentabilidade e as mudancas climaticas (INSTITUTO MALIS, 2010).

Até mesmo nas instidncias formais de participagdo, ha diferencas no acesso ao processo deliberativo.
Segundo o Forum Brasileiro de ONGs (2007), o Fundo Global para o0 Meio Ambiente sofre de um déficit de
governanga interna, pois os paises em desenvolvimento tém participacao restrita nas negociagdes sobre a
reposicdo de fundos.

O financiamento do sistema de governanga ambiental global apresenta-se, também, como um desafio a
consolidagdo do processo de governanga. O orgamento anual do PNUMA ¢ menor que o or¢amento de
grandes ONGs internacionais, como Greenpeace ¢ WWF (World Wide Fund For Nature ou Fundo Mundial
para a Natureza).

Diante desse cenario, o Forum Brasileiro de ONGs (2007) recomenda que os paises desenvolvidos
promovam transferéncia de recursos e tecnologia aos paises em desenvolvimento, € que 0 PNUMA receba
financiamento adequado & sua importancia. Além disso, cogita a criagdo de um novo fundo de financiamento
com uma estrutura inovadora, que contemple mecanismos democraticos de votagdo e participacdo. Por fim,
os coordenadores do forum destacam que especial atengdo deve ser dada ao aprimoramento das condigdes de
governanga nos sistemas de financiamento existentes.

Ao refletiram sobre os problemas anteriormente referidos, Esty e Ivanova (2005) recomendam a cria¢do de
um mecanismo, ou sistema de governanca global do meio ambiente, calcado nas tecnologias e nas redes da
era da informagdo e que ofereca respostas aos problemas nacionais e as exigéncias especiais das questoes
transfronteirigas.
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Considerag6es Finais

O debate desenvolvido neste artigo enseja algumas constatagdes e reflexdes. Inicialmente, observa-se a
urgéncia da construcdo de decisdes relativas a implantacdo de um efetivo sistema de governanga ambiental
global, capaz de assegurar a participacdo de atores representativos dos diferentes interesses envolvidos
quando o tema ¢ a prote¢do do meio ambiente. O debate se estende, eivado de disputas e de insatisfagdes,
mas o que ¢ mais grave: sem que o sistema de governanga socialmente construido para responder aos
desafios ambientais que ameagam o planeta se demonstre capaz de atender, seja a urgéncia da situacdo, seja
ao clamor da sociedade por uma efetiva participagdo. O que nos leva a questionar se Hermet (2005, p. 35)
ndo teria razdo ao associar o termo “governan¢a” a imagem de um processo “‘de organizacdes, por
organizacdes € para as organizagdes — sejam elas publicas ou privadas, empresariais ou associativas, com ou
sem fins lucrativos” —, o qual assumiria as caracteristicas “de um jogo, progressivamente codificado e no
interior do qual as autoridades publicas classicas t€ém cada vez mais dificuldade para fazer valer seus
recursos especificos”.

Por outro lado, compartilhamos a crenga no slogan da conferéncia de Estocolmo, que coloca ser fundamental
agir localmente para vislumbrar beneficios globais. Isso implica também criar espago no ambito das decisoes
globais para que sejam consideradas as especificidades locais, inclusive, no que se refere as formas de
participagdo. Como aponta Fernandes (1994), com base na analise da sociedade brasileira, ao limitar-se a
participagdo apenas aos atores formalmente organizados em institui¢des, corre-se o risco de desconsiderar
parcelas especialmente significativas da sociedade.

Caberia, pois, rever os atributos exigidos como condi¢ao ao direito de participar dos foruns internacionais, de
modo a tornar possivel também a participacdo de novos movimentos sociais.

Postulamos que maior dedicacdo académica deve ser direcionada as contribui¢des das instincias informais,
na medida em que tais espagos tém apresentado vigor impar, principalmente, através das configuracdes
sociais em rede.

Quanto a participacdo do setor privado na governanga ambiental, atencdo especial deve ser dada a analise da
legitimidade das intengdes desses atores. Nao podemos esquecer que a referéncia a “responsabilidade
social”, ndo raramente, oculta interesses meramente mercadologicos.

Ja no que se refere as propostas aventadas para superar-se o problema da fragmentacdo, questionamos se a
centralizacdo das decisdes em uma Unica organiza¢do, a ONUMA, qualificaria o referido processo, ao passo
em que sdo indiscutiveis os beneficios passiveis de serem conquistados através das estruturas em rede.

A conclusdo a qual se chega € que a superag@o dos problemas tratados neste artigo, no que diz respeito tanto
a fragmentagdo do processo decisorio, quanto a arquitetura da participacdo, requer estudos mais
aprofundados sobre os reais interesses subjacentes ao uso do termo “governanca” diante das questdes
ambientais — muitas vezes problematizadas em termos econdmicos em detrimento de sua condi¢do de direito
humano universal.
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