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1.  OS RISCOS GLOBAIS

A génese do Acordo de Paris, adotado em 2015, é emblematica dos
desenvolvimentos recentes do direito ambiental internacional. Demonstra
qudo préximos sdo os vinculos entre as questdes ambientais e econOmicas,
em particular no que concerne as politicas industriais e energéticas, e como
a oposicao tradicional entre Estados desenvolvidos e em desenvolvimento
se fragmenta hoje em distingdes mais articuladas. Em termos de mudancas
climaticas, estes incluem os chamados Estados emergentes e com interesses
especificos, assim como Estados dependentes da produgio de combustiveis
fosseis, ou ainda pequenos Estados insulares que correm o risco de serem
submersos pela elevacao do nivel do mar.

Nos ultimos tempos, a prote¢io ambiental tem sido entendida como
um requisito essencial para a preservacdo da vida na Terra contra riscos
ambientais de grande escala os quais podem alterar os equilibrios fundamentais
(os chamados riscos ambientais globais). Ao contrario do que ocorre com o0s
fendmenos de poluicdo transfronteiriga, os riscos globais derivam de fontes
localizadas indiscriminadamente no territorio de todos os Estados e ameacam
afeta-los todos. Nesse caso, nao € possivel determinar com precisao qual Estado
€ o responsavel e qual é a vitima, pois todos contribuem para a causa do fato
e todos sio prejudicados por ele. E importante que os Estados cooperem, por
meio de tratados globais especiais, a fim de prevenir esses riscos, uma vez que
o dano, se ocorrer, seria irreversivel e assumiria uma escala que ultrapassaria
qualquer possibilidade de ressarcimento.

* O artigo “Dal Protocolo di Kyoto all’Accordo di Parigi” foi originalmente publicado na edi¢ao
1-2021 da Rivista Giuridica dell’Ambiente, e foi traduzido da lingua italiana por Lucas Carlos
Lima, a quem o autor é muito grato. E-mail: Iclima@ufmg.br

**  Professor Catedritico de Direito Internacional da Universita degli Studi di Milano-Bicocca.
Autor de diversos livros e artigos sobre vérios topicos de direito internacional, em especial o
direito internacional do mar, direito ambiental internacional, direito internacional do patrimd-
nio cultural.

Rev. Fac. Direito UFMG, Belo Horizonte, n. 78, pp. 469-476, jan./jun. 2021 469



DO PROTOCOLO DE KYOTO AO ACORDO DE PARIS

Sobretudo na presenca de riscos globais, devidos a evolugio da atividade
industrial e ao aumento do consumo, tornam-se evidentes as ligagdes entre os
problemas econémicos e politicos, por um lado, e os ambientais, por outro.
Como ja havia ressaltado o relatério Nosso Futuro Comum (também conhecido
como “relatério Brundtland”)!, elaborado em 1987 em nome da Assembleia
Geral das Nagoes Unidas, ndo é apenas verdade que o desenvolvimento que
ultrapassa os limites naturais prejudica o meio ambiente, mas também que um
meio ambiente deteriorado impede o desenvolvimento; ndo s6 é verdade que os
conflitos, internacionais ou internos, destroem o meio ambiente, mas também
que um meio ambiente deteriorado provoca conflitos.

Um exemplo tipico de risco global sio as mudangas climdticas. H4 um
aquecimento atmosférico progressivo (o chamado efeito estufa), devido ao uso
de combustiveis fésseis (carvdo e petrdleo) que emitem didxido de carbono.
Esse gds, junto com outros que tém efeitos semelhantes, retém a radiagio
solar na superficie terrestre, resultando em um aumento da temperatura. O
desmatamento de grandes dreas, principalmente nas zonas equatoriais, contribui
para aumentar a concentracao de gds carbdnico na atmosfera. O aquecimento
provoca a alteracdo das caracteristicas climdticas de todo o planeta, com o
consequente risco de subida do nivel do mar em funcdo do derretimento do gelo
polar e a submersdo de cidades e regides costeiras. Para entender a dimensio
econdémica do problema, basta pensar que o carvdo e o petroleo sdo, de longe,
as fontes de energia mais difundidas e que o uso em larga escala de fontes
alternativas de energia ndo ¢ vidvel no momento.

Os interesses das geragdes futuras sdo colocados em consideracdo. Nio
é por acaso que o principio do desenvolvimento sustentivel, consagrado na
Declaragio adotada em 1992 no Rio de Janeiro pela Conferéncia sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (Principio 3), prevé que é necessdrio conciliar as
necessidades de desenvolvimento econdmico com as de prote¢io ambiental,
inclusive com o objetivo de salvaguardar a expectativa das geragdes futuras de
receberem um planeta dotado de um capital ecolégico ndo inferior ao que as
geragoes presentes podem contar (a chamada equidade intergeracional).

Também significativo em relagdo aos riscos globais é o principio da pre-
caugdo (Principio 15 da Declaragio do Rio), que realiza uma espécie de rever-
sdo do 6nus da prova. Em caso de ameaca de dano grave ou irreversivel ao meio
ambiente, a auséncia de certeza cientifica ndo deve servir de motivo para atrasar
a adoc¢do de medidas efetivas quanto aos seus custos, destinadas a prevenir a
degradagio ambiental. Igualmente importante, mas de aplicagdo polémica no
plano juridico, é o principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas
(Principio 7), o qual prevé que os Estados desenvolvidos, por mais contribuirem

1  Documento da Organizagio das Na¢oes Unidas A/42/427 de 4 de agosto de 1987.
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para a degradacdo ambiental global, devem contribuir mais para a conservacao,
protecdo e restauracdo da saude e integridade do ecossistema terrestre.

Hoje, as incertezas sobre as causas das mudancas climdticas sio cada
vez menos justificiveis. O documento sintese do quinto relatério do Painel
Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (Intergovernmental Panel
on Climate Change), divulgado em 2014, indica que, desde 1950, ocorreram
mudangas em situa¢des que permaneceram estdveis por milénios e avalia que,
para conter o aumento da temperatura para 2° C em relagio ao periodo pré-
industrial do final ao século 21, sera necessdrio, até meados do século, produzir
pelo menos metade da energia global a partir de fontes com baixa emissdo
de poluentes atmosféricos e, no final do século, eliminar completamente os
combustiveis fésseis. De acordo com o documento, caso nio sejam tomadas
medidas para reduzir as emissdes, o cendrio de elevagdo das temperaturas para
2100 ficara entre 3,7° e 4,8° em relacdo ao periodo pré-industrial, devido ao
crescimento da populagdo e das atividades economicas.

2. A CONVENCAO-QUADRO SOBRE MUDANCA DO CLIMA

Em 1992, por ocasido da Conferéncia do Rio, um tratado multilateral
especifico foi adotado: a Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga
do Clima.? A Convengdo tem como objetivo final estabilizar as concentragdes de
gases de efeito estufa na atmosfera em um nivel que evite qualquer perturbagio
antropogénica perigosa do sistema climatico (Artigo 2). Baseado no art. 3,
todas as partes tém a obriga¢io de proteger o sistema climdtico em beneficio
das geracdes presentes e futuras, numa base de equidade e em relacdo as suas
responsabilidades comuns mas diferenciadas, bem como as suas respectivas
capacidades. Espera-se que os Estados-Partes desenvolvidos assumam a lideranga
no combate as mudancas climéticas e seus efeitos adversos. As necessidades
especificas e as circunstincias especiais dos Estados em desenvolvimento, em
particular aqueles facilmente vulnerdveis aos efeitos adversos da mudanca do
clima e aqueles que teriam de suportar uma carga desproporcional ou anormal
sob a Convencdo, devem ser plenamente levadas em consideragio. Como
pode ser visto, a Convencdo, embora distinga as posi¢coes dos varios grupos de
Estados, ndo exclui que os Estados em desenvolvimento também possam estar
sobrecarregados com obrigacdes.

No ambito da Convengao, institui-se um mecanismo de reunides
periddicas (conferéncias das partes), que tém a funcdo de fazer o balanco da
aplicagdo da propria Convengdo e dos instrumentos a ela relacionados e de
tomar as decisdes necessarias para favorecer a sua aplicacao.

2 De agora em diante: Convengdo. Entrou em vigor em 21 de marco de 1994 e conta hoje com
197 partes.
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3. O PROTOCOLO DE KYOTO

Em 1997, apds negociagdes complexas, o Protocolo de Kyoto® foi
adotado no contexto da Conferéncia das Partes da Convengao. O Protocolo
prevé algumas obrigacoes especificas para os Estados desenvolvidos e para os
Estados em transi¢cao para uma economia de mercado, como resultado de uma
lista anexa a Convengao-Quadro.* Em particular, esses Estados devem garantir
que, no periodo entre 2008 e 2012, suas emissdes antropogénicas de seis gases
(di6éxido de carbono, metano, 6xido de nitrogénio, hidrofluorocarbonos,
perfluorocarbonos e hexafluor de enxofre) sejam reduzidas em geral em pelo
menos 5% em relacdo a 1990. Para esse fim, o Protocolo atribui a cada um dos
Estados em questio uma porcentagem de redugdo ou limitacao das emissdes,
que varia de Estado para Estado (por exemplo, esta previsto 92% para os paises
membros da Unido Europeia como um todo, 93% para os Estados Unidos,
94% para o Japao, 100% para a Federacdo Russa, 108% para a Australia). E
permitido o comércio de emissdes, em modalidades a definir em conferéncia das
partes contratantes.

Como se pode verificar, o Protocolo, ao ir além das disposi¢oes da pro-
pria Convencgdo, ndo inclui na lista de Estados obrigados a reduzir os Estados
em desenvolvimento, incluindo os chamados Estados emergentes, como China,
India ou Brasil, que hoje estdo equipados com um importante aparato industrial
e consomem em grande parte combustiveis fosseis. Essa disparidade de obriga-
¢des levou a ndo ratificagio do Protocolo pelos Estados Unidos, pais que mais
emite gases de efeito estufa na atmosfera. Se considerarmos que s6 os Estados
Unidos e a China respondem por cerca de 50% das emissdes mundiais, enten-
demos como isso tem se mostrado cada vez menos aceitdvel para os Estados-
-Membros da Unido Europeia que, em vez disso, ratificaram o Protocolo, situa-
¢do que viu-os sobrecarregados de obrigacdes onerosas para reduzir as emissoes
de gases de efeito estufa, enquanto obriga¢des equivalentes nio se aplicavam a
seus principais concorrentes.

A evidente insuficiéncia do Protocolo tem levado a uma desconfianca
cada vez mais generalizada quanto a capacidade dos Estados de chegar a um
acordo sobre mecanismos em escala global que possam ir além das politicas

3 De agora em diante: Protocolo. Entrou em vigor em 16 de fevereiro de 2005 e conta hoje
com 192 partes. Cfr., de modo geral, S. Nespor, A.L. De Cesaris, Le lunghe estati calde — 1l
cambiamento climatico e il Protocollo di Kyoto, Bologna, 2003; F. Franceschelli, Cimpatto dei
cambiamenti climatici nel diritto internazionale, Napoli, 2019.

4 Australia, Austria, Bélgica, Bulgaria, Canad4, Croacia, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Franca,
Alemanha, Japao, Grécia, Irlanda, Islandia, Itdlia, Letonia, Liechtenstein, Litudnia, Luxembur-
g0, Monaco, Nova Zelandia, Noruega, Holanda, Polonia , Portugal, Reino Unido, Republica
Tcheca, Roménia, Russia, Eslovdquia, Eslovénia, Espanha, Estados Unidos, Suécia, Suica, Tur-
quia, Ucrania, Hungria, Unido Europeia.
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de curto prazo e da busca exclusiva dos interesses nacionais. Nao contribuem
para melhorar a situa¢do os fracos resultados das numerosas reunides, inclusive
no Ambito da Conferéncia das Partes da Convengio, realizadas para renovar
os compromissos decorrentes do Protocolo apds o prazo de 2012 ou para
estabelecer mecanismos diversos e mais equitativos para a reparticio das
redugdes de emissdes. Houve também quem considerasse ilusério o objetivo
de pactuar um mecanismo efetivo em escala mundial, mesmo diante de um
problema global, e sugerisse voltar as estratégias bilaterais ou regionais, das
quais participariam Estados vinculados por interesses comuns.

Em 2012, as partes do Protocolo adotaram algumas alteragdes em Doha
as quais estabeleceram novas obrigag¢des, aplicaveis no periodo de 1 de janeiro
de 2013 a 31 de dezembro de 2020.°

4. O ACORDO DE PARIS

A adogido do Acordo de Paris® em 2015, apds negociacdes complexas
altera significativamente a regulacdo internacional das mudangas climdticas —
sem contudo dissipar as duvidas sobre sua eficicia futura.

No plano formal, o Acordo foi adotado pela Conferéncia das Partes
da Convengio e figura como um anexo a Decisio 1.CP.21, tomada em 12 de
dezembro de 2015.7 Trata-se de um conjunto complexo e de dificil leitura,
resultante da combinac¢do de dois instrumentos conectados. As disposi¢oes
da Decisdo, composta por 140 paragrafos, visam preparar a entrada em vigor
do Acordo, estabelecendo os 6rgdos subsididrios necessdrios a0 cumprimento
de determinadas competéncias, atribuindo novas competéncias aos 6rgaos
existentes ou convidando os Estados a antecipar provisoriamente algumas
obrigag¢des. Porém, a razao para incluir uma disposicdo na decisido ou no acordo
nem sempre parece clara. Acrescente-se que varias disposi¢cdes do Acordo sido
de natureza programadtica e pareceriam mais apropriadas em uma declaracao
politica do que em um tratado internacional.

Entre os vdrios enunciados, o preAmbulo e o art. 2, par. 2, do Acordo
mencionam “o principio da equidade e das responsabilidades comuns mas
diferenciadas e respectivas capacidades, tendo em conta os diferentes contextos
nacionais”. A clara distingao entre estados desenvolvidos e em desenvolvimento

5 Asemendas entraram em vigor em 31 de janeiro de 2020.

6  Doravante: Acordo. O titulo deste tratado ndo especifica a matéria a qual se refere. Entrou
em vigor em 4 de novembro de 2016 e conta hoje com 190 partes. Cfr. S. Nespor, La lunga
marcia per un accordo globale sul clima: dal Protocollo di Kyoto all’Accordo di Parigi, in
Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 2016, p. 81; M. Gervasi, Rilievi critici sull’Accordo di
Parigi: le sue potenzialita e il suo ruolo nell’evoluzione dell’azione internazionale di contrasto
al cambiamento climatico, in La Comunita Internazionale, 2016, p. 21; J. Juste Ruiz, Il diritto
internazionale ambientale tra evoluzione ed involuzione, in Rivista Giuridica dell’Ambiente,

2020, p. 479.
7  Doravante: Decisdo (texto no doc. FCCC/CP/2015/10/Add.1 de 16 de janeiro de 2016).
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que estava na base do Protocolo cai, portanto. O preAmbulo também reconhece
que “é importante cuidar da integridade de todos os ecossistemas, incluindo
0s oceanos, e da protecio da biodiversidade, reconhecida por certas culturas
como Mae Terra, observando a importancia para alguns da nocdo de ‘justi¢a
climatica’ , na a¢ao desenvolvida para fazer face as alteragoes climaticas”.

O Acordo, que contribui para a implementacdo dos objetivos da
Convencao, pretende fortalecer a resposta global as mudancas climaticas, no
contexto do desenvolvimento sustentdvel e da luta contra a pobreza, possui trés
objetivos (art. 2°). Uma caracteristica fundamental do Acordo é que a realizacao
de seus objetivos ndo decorre de obrigacdes especificamente indicadas no
préprio Acordo, mas deve ser o resultado dos “esfor¢cos ambiciosos” que as
partes voluntariamente se comprometem a realizar e comunicar periodicamente
(Artigo 3). Esses esfor¢os devem apresentar uma progressio ao longo do tempo.
Assim, afirma-se implicitamente o principio da ndo regressio, o qual, segundo
alguns, constituiria um desenvolvimento significativo do direito ambiental
internacional.?

O primeiro objetivo € a atenuacdo, ou seja, a contengao do aumento da
temperatura média do planeta claramente abaixo de 2° C em relagdo aos niveis
pré-industriais, continuando a agir para limitar o aumento a 1,5° C. Trata-se
do mecanismo do chamado duplo objetivo: um 6timo, mas quase impossivel de
alcangar, e outro dificil, mas realizdvel. Para tanto, as partes pretendem atingir
um limite global de emissdes de gases de efeito estufa o mais rdapido possivel,
entendendo-se que isso levard mais tempo para os paises em desenvolvimento e,
a partir dai, fazer redugoes rapidas, de acordo com os melhores dados cientificos
disponiveis, a fim de alcangar, na segunda metade do século, um equilibrio
entre as emissdes e as absor¢oes antropicas de gases de efeito estufa. A este
respeito, a cada cinco anos as partes devem determinar no plano nacional e
comunicar as “contribui¢des” que pretendem fazer. A contribui¢do posterior de
uma parte deve representar progresso em relacao a sua contribui¢do anterior
, bem como corresponder ao mais alto nivel de ambicdo possivel, refletindo
suas responsabilidades comuns, mas diferenciadas, e respectivas capacidades,
a luz dos diferentes contextos nacionais. As contribui¢des sdo registradas em
registro publico mantido pela secretaria do Acordo. E possivel, por meio dos
mecanismos previstos no Acordo, avaliar formas de cooperacgio internacional
no contexto de contribuicbes nacionais para mitigar as emissoes de gases de
efeito estufa.

O segundo objetivo do Acordo é fortalecer a capacidade de adaptagio
aos efeitos negativos das mudancas climaticas, aumentando a resiliéncia
e reduzindo a vulnerabilidade. As partes reconhecem que a adaptagio (uma

8  Cfr. M. Prieur, G. Sozzo (orgs), Le principe de non régression en droit de ’environnement,
Bruxelles, 2012.
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questdo negligenciada no Protocolo) é um desafio global, o qual envolve
dimensdes locais, subnacionais, nacionais, regionais e internacionais e que é
um elemento-chave da resposta global de longo prazo as mudangas climaticas,
a fim de proteger as populagdes, seus meios de subsisténcia e ecossistemas,
levando em consideragio as necessidades urgentes e imediatas dos paises
em desenvolvimento, particularmente vulnerdveis. Com tal fim, as partes
deveriam (e aqui utiliza-se a condicional) apresentar e atualizar periodicamente
uma comunica¢do sobre adaptacdo, incluindo prioridades, necessidades de
implementac¢do e apoio, projetos e medidas. Essas comunicagdes também sido
registradas em um registro publico mantido pela secretaria do Acordo.

As partes reconhecem a necessidade de evitar perdas e prejuizos
decorrentes dos efeitos negativos das alteracdes climdticas, em particular
fendmenos meteoroldgicos extremos de manifestacdo lenta, de reduzi-los ao
minimo e de remedia-los (artigo 8.°, n.° 1). No entanto, o par. 52 da Decisido
afirma que esta disposi¢do ndo pode servir de base a pedidos de indenizagao.

O terceiro objetivo do Acordo é compatibilizar os fluxos financeiros com
uma trajetoria de evolu¢do rumo a um desenvolvimento com baixas emissoes
de gases de efeito estufa e resiliente as mudancas climaticas. Nesse sentido, o
art. 9, par. 1, do Acordo dispde, em geral, que os Estados Partes desenvolvidos
sdo obrigados a fornecer recursos financeiros para auxiliar os Estados Partes
em desenvolvimento nos objetivos de mitigagdo e adaptagio. Indicagdes mais
precisas sdo fornecidas pela Decisdo, que, no par. 115, “pede firmemente” aos
paises desenvolvidos que mobilizem 100 bilhdes de dblares americanos por ano
para esse fim até 2020.

Outras disposi¢des do Acordo tratam de questdes frequentes em tratados
ambientais em escala global, como transferéncia de tecnologia (Artigo 10) ou
capacita¢do (Artigo 11). Em vez disso, € tipico do Acordo de Paris a discussio
cuidadosa da questio da transparéncia, a ser avaliada também com base
em um exame técnico por especialistas (Artigo 11). Um tratado baseado em
compromissos voluntarios deve ser implementado em um contexto de confianga
miutua e clareza sobre o que as partes informam querer fazer.

O Art. 14 estabelece que a Conferéncia das Partes fara uma avaliagio
global da implementacdo do Acordo a cada cinco anos, e pela primeira vez em
2023, a fim de avaliar os avancos coletivos realizados. H4 também um comité
com a fungio de facilitar aimplementa¢ido do Acordo e promover o cumprimento
de suas disposicoes (Artigo 15). O comité é formado por especialistas e atua de
forma transparente, nio acusatdria e ndo punitiva. Portanto, estard longe de ser
um 6rgao de resolugio de disputas, o que nio estd previsto no Acordo.

Rev. Fac. Direito UEMG, Belo Horizonte, n. 78, pp. 469-476, jan./jun. 2021 475



DO PROTOCOLO DE KYOTO AO ACORDO DE PARIS

CONSIDERACOES FINAIS

O Acordo é uma aposta centrada sobretudo no conceito inédito de
“esforco ambicioso”, ou seja, um mecanismo de compromissos assumidos
voluntariamente pelos Estados que pretende substituir o conceito muito mais
tradicional de “obrigacio” que lhes é imposto por um tratado. O tempo dird
se este serd um trunfo no enfrentamento do risco de danos irreversiveis ao
equilibrio fundamental do planeta ou um expediente diplomatico, ttil apenas
para esconder a persistente incapacidade dos Estados de enfrentar o problema.’

Qualquer que seja o resultado das tentativas de individuos, cada vez mais
frequentes nos ultimos tempos, de fazer valer perante os tribunais nacionais
a obrigacao de um Estado reduzir as emissoes de gases de efeito estufa, como
manifestacdo dos direitos humanos a vida ou do respeito a vida privada',
cooperacao internacional entre Estados sempre continua a ser uma ferramenta
indispensavel para lidar com um fendmeno que é por natureza global. Seria
muito decepcionante se o Acordo de Paris revelasse ser apenas uma folha de
figueira para encobrir a falta de cooperacio.

9  Outra aposta vinculada ao Acordo é a participagdo dos Estados Unidos. Este Estado, que havia
ratificado o Acordo em 3 de setembro de 2016, denunciou-o em 4 de novembro de 2019 (com
efeitos a partir de 4 de novembro de 2020) e voltou a aderir em 20 de janeiro de 2021 (com
efeitos a partir de 19 de fevereiro de 2021).

10 Veja-se a sentenca de 20 de dezembro de 2019 da Corte Suprema dos Paises Baixos no caso

Estado dos Paises Baixos v. Stichting Urgenta (em Rivista Giuridica dell’Ambiente, 2020, p.
422).
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